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INTRODUCCION

El municipio, es el orden de gobierno que por su cercania con la poblacién es su
primer contacto y el que de manera directa es capaz de percibir las necesidades y

requerimientos que los habitantes de su territorialidad expresan.

En la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se expresan con
claridad las responsabilidades que como orden de Gobierno tienen los municipios,
los cuales se pueden resumir en brindar los servicios publicos y garantizar la

infraestructura publica basica.

De esta manera, es indispensable que los municipios cuenten con los ingresos
suficientes que les permitan garantizar su administracion y operacion y al mismo

tiempo puedan cumplir con las responsabilidades constitucionales conferidas.

A través de numerosos estudios, se ha demostrado la incapacidad de los
municipios para generar ingresos propios, producto de un pobre esfuerzo fiscal,
originando el debate acerca de la ineficiencia de las administraciones municipales
y recomendando el fortalecimiento de los érdenes federal y estatal, quienes en

apariencia tienen mejor desempefio.

Sin embargo es menester de todos los Ordenes de gobierno, garantizar la
autonomia financiera de todos y cada de uno de ellos a fin de que puedan
desempenfarse adecuadamente, cumpliendo con sus obligaciones y beneficiando

a la poblacion.

En Quintana Roo, la polarizacion econdmica y el desequilibrio regional,
referenciado por una zona norte desarrollada con una actividad turistica detonante
del crecimiento econdmico, contrasta graficamente con la zona centro y zona sur
del estado, las cuales, practicamente carecen de actividad econdmica alguna que

les permita generar riquezas locales.

Es asi que, el funcionamiento de los municipios quintanarroenses, se orienta en el

mismo sentido a la dinAmica econémica de sus regiones, por lo que aunque



contamos con tres de los municipios que generan mas ingresos en el pais, el resto
de ellos, se caracteriza por una pobreza notable y una fuerte dependencia hacia
los o6rdenes de gobierno federal y estatal y a los recursos que ellos puedan

disponer para los municipios.

Con esta base, se desprende la inquietud de realizar un estudio, que nos de
claridad para hablar sobre la autonomia financiera de los municipios en Quintana
Roo, analizando los origenes del municipio y entendiendo con base en un analisis

historico sus condiciones actuales.

Para esto, se realiz6 con base en una metodologia disefiada por aRegional y
adecuada para su aplicacién en el estado de Quintana Roo, el célculo de un indice
de desempefio financiero municipal, que nos permita tener referencias claras de la
situacion de los municipios quintanarroenses y sus condiciones operacionales y

administrativas.

Es este indice, una forma integral de evaluar el desempefio de los municipios,
toda vez que considera cada uno de los aspectos relevantes en el funcionamiento
municipal, aspectos financieros con el analisis de ingresos y egresos,

administrativos, operacionales e incluso de fomento a la inversion publica.

En el Capitulo 1, se analiza, a través de una investigacion documental, con detalle
la teoria del Federalismo, para entender el proceso que han vivido los paises del
mundo, en donde gobiernos locales se unen a través de un pacto federal, a fin de
formar un pais, en donde es necesario transferir atribuciones a un gobierno
central, siempre en beneficio del funcionamiento de todo el conjunto.
Consecuentemente, se plasma el analisis de los tipos de federalismo existentes,
identificando al federalismo fiscal, como uno de los mas importantes y base
fundamental para el funcionamiento de los gobiernos locales, toda vez que con
base en esa distribucion de atribuciones fiscales, podemos determinar la
capacidad y opciones que tienen los municipios para poder recaudar impuestos y

con ellos tener capacidad para generar ingresos propios.

En este primer capitulo se define lo que entenderemos como autonomia



financiera, analizando los diferentes tipos de autonomia que privilegian a los
municipios, y entendiendo que al final, la autonomia de cualquier tipo que sea,
radica en la posibilidad que los municipios puedan tomar sus propias decisiones.
En este apartado, se terminan analizando las teorias de descentralizacion, que
son parte trascendental para que el federalismo como tal, pueda llegar a su
méximo desarrollo y los gobiernos locales, puedan realmente tomar un rol
fundamental en el desempefio del pais, siempre y cuando la transferencia de

atribuciones venga acompafada con transferencias de recursos.

En el capitulo 2 se revisan casos exitosos de federalismo en diversos paises, los
cuales a pesar de tener condiciones diferentes, han sabido aprovechar las
ventajas del federalismo y han puesto en el pacto federal la confianza para su
mejor desempefio. En este capitulo, el analisis de casos se particulariza, para que
a través de un analisis estadistico, definamos las condiciones de los municipios de
México, basicamente con la comparacion de sus ingresos y egresos municipales,
identificando condiciones que los caracterizan con base en su comportamiento

financiero.

En el Capitulo 3, se desarrolla la metodologia que permite calcular el indice de
Desempefio Financiero compuesto por el indice general de ingresos, el indicador
compuesto de eficiencia administrativa y financiera y el indicador compuesto de
capacidad de inversion. Con esta metodologia, se analizan una serie de razones
que en conjunto forman indicadores y permiten conocer de manera integral las
condiciones de un municipio. Los resultados obtenidos del calculo del desempefio
financiero, permiten plasmar una regionalizacién de los municipios de Quintana
Roo, con base en los resultados de los indicadores compuestos y promover

recomendaciones para mejorar sus condiciones.
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CAPITULO 1

El Federalismo y el Fortalecimiento de los Gobiernos Locales

En los Ultimos afos, las teorias econdmicas, han volteado a ver a los gobiernos
sub nacionales, dirigiendo las estrategias de desarrollo a un esquema enddgeno,

en donde todo parte desde lo local hasta lo nacional.

En México, los gobiernos locales, cargan con la responsabilidad de atender las
necesidades de infraestructura basica y servicios publicos para la poblacién. De
esta manera, requieren IiNSUMOS Yy recursos que les permitan garantizar
condiciones adecuadas a la poblacibn que gobiernan. Adicionalmente, estos
gobiernos locales, son los que mejor conocen las necesidades de la poblacién,
porque son el primer contacto que los ciudadanos tienen con un orden de

gobierno.

En este sentido, el fortalecimiento de los gobiernos subnacionales, se vuelve
prioritario y esencial para fortalecer los esquemas de desarrollo en México y en

cada una de sus entidades.

En este capitulo, analizamos las teorias que han promovido con mayor énfasis, la
transferencia de recursos y atribuciones a los gobiernos sub nacionales en donde
se destaca el Federalismo. A través del analisis de sus conceptos y su vinculacion
con el concepto de “autonomia”, podremos identificar la importancia de uno de los
factores fundamentales para todo orden de gobierno en el cumplimiento de sus

responsabilidades: la Autonomia Financiera.

En el Gltimo apartado de este capitulo, se revisa con mas detalle la importancia de
la descentralizacion y la adecuada distribucibn de competencias Yy
responsabilidades, en particular para los municipios, a fin tener elementos teéricos

gue expliquen las condiciones en las que se desarrollan como orden de gobierno.

11



1.1 El Federalismo

Etimologicamente, el término “federalismo” proviene de la voz latina foedus,
gue significa union, alianza, pacto o acuerdo; estos términos se relacionan con la
forma en que personas, grupos, localidades, regiones o estados se estructuran y
organizan y que para la ciencia politica se asocian como la union de diferentes

conjuntos politicos que no pierden su caracter individual.

A lo largo de la historia, numerosos autores han sefialado como de manera
estratégica los gobiernos han buscado agruparse para fortalecerse entre si y

mejorar su desempefio particular.

Althusius (1990), a quien se le considera como uno de los principales
precursores de la teoria del federalismo, establece que el Estado, es decir, la
comunidad superior; esta formada por la unién de varias comunidades inferiores
(hablando de tamafio), que no obstante ello, no pierden su individualidad y su
autonomia. Con base en esta afirmacion, resalta que para la correcta operacién de
un sistema federal, la autoridad parte de los gobiernos sub nacionales, es decir de
los estados y municipios. De esta manera, cuando hablamos de una Federacion,
no estamos hablando de un orden o comunidad superior, sino de una agrupacion
de 6rdenes menores o gobiernos sub nacionales, como son los estados y los

municipios.

Althusser (1959), sefiala como Montesquieu desarroll la nocién de “Republica
Federativa”, en la busqueda de un modelo que cambiara el esquema de
intereses y privilegios que habia desarrollado Francia, a un esquema de
Republica conformado por un conjunto de republicas. En este esquema de
gobierno, diversas entidades politicas se integrarian para formar parte de un

estado mas grande, conservando cada una su personalidad.

Tocqueville (2002), hace un analisis del caso norteamericano y sus trece colonias

12



las cuales se integran con el fin de responder a grandes necesidades generales,
tales como la proteccion comercial, estabilidad econdmica, aspectos fiscales; y
mayor seguridad, acordando que el gobierno central, contara con las atribuciones

gue no estaban consideradas para los estados.

Reyes Heroles (1982,385), sefala que “son los estados soberanos quienes
celebran un pacto (federan: hacer alianza o0 pacto) mediante sus
representantes, por lo que crean la Federacion y expresan los derechos que le

ceden”.

Weingast (1994), establece que en los ultimos 300 afios las naciones
desarrolladas adoptaron una estructura federal basada en su desarrollo
econdémico. Toma los ejemplos de Estados Unidos, Inglaterra y Holanda los
cuales desarrollaron sus sistemas politicos en un federalismo orientado al
mercado, enfoque emanado de la racionalidad liberal que establece limites

fuertes sobre las facultades de gobierno para confiscar la riqueza.

Colmenares Paramos (1999,), sefiala que en el federalismo se comparten
soberanias con el objetivo de conservar la unidad nacional, mediante la
integracion de los gobiernos locales y de las regiones; de esta manera, se logra
una integracién, pero se permite que las regiones preserven su cultura, historia,
geografia y rasgos étnicos, como es el caso de México. Recalca que de esta
manera “el federalismo es la via para descentralizar lo excesivamente

centralizado”.

Aungque en el mundo los estados unitarios son mayoria, el federalismo como
sistema de gobierno ha sido adoptado por estados con amplio territorio, como
Rusia, Estados Unidos, Canada, México, Venezuela, Brasil y Argentina,

ocupando mas de la mitad de la superficie de la Tierra.

A pesar de las diferencias derivadas de las caracteristicas muy especificas
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inherentes a cada pais, region o gobierno local, el sistema federal debe contener
en su conformacién y operacion la existencia de un pacto o arreglo institucional
entre quienes lo integran, ya sean ambitos o poderes; la subordinacion de
poderes y entidades suele realizarse a través de la Constitucion, cuya
modificacion sélo podra hacerse con la intervencion de representantes de los
pueblos que integran el Estado, y la garantia de respetar la soberania y equilibrio
entre los ambitos de gobierno, en el cual ningln poder estara por encima de otro
(Hernandez Valdez, 1998).

Con base en lo anterior, debemos destacar que para dar por sentado un régimen
federalista, es necesario contar con una constitucion o figura juridica que
establezca claramente las atribuciones, facultades, derechos y obligaciones, de
cada uno de los entes que lo integran. De esta manera, se puede resumir el
Federalismo como la division de poderes entre el gobierno central y los gobiernos
regionales, de tal forma que ambos se coordinen y sean independientes a la vez

en sus esferas respectivas de accion.

En la teoria federalista, se considera a esta definicion como la mas aproximada y
real, en donde se resalta la facultad y poder de decision, esa independencia de la
gue habla el parrafo anterior (la cual se denomina autonomia y es tratado en el
apartado 1.2 del presente capitulo), que deben de gozar los distintos gobiernos
locales al interior de un sistema federal. Es por ello también que esa facultad de
decision se reconoce en la constitucion federal con respaldo de las constituciones

regionales o locales.

Finot (2005), sefala que deben existir tres principios basicos que tendran que
respetar los gobiernos al interrelacionarse con el fin de solucionar problemas
relativos a la funcién publica. Estos principios son subsidiaridad, solidaridad y
Federalismo. El principio de subsidiaridad se refiere a la estructura que definira las
competencias entre los diferentes érdenes de gobierno en materia funcional y

sirve para legitimar politicamente y para operar de manera eficiente. El principio de
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subsidiaridad se refiere al mecanismo financiero que se establece, mediante el
cual, a un mismo esfuerzo fiscal, los gobiernos locales disponen de similares
recursos por habitante, o para cubrir el mismo nivel de necesidades relativas a
competencias de su ambito de gobierno. El principio de federalismo describe que
un Estado no sélo es un aparato administrativo o grupo de comunidades, ya que
incluye politicas que son desarrolladas con la intencién de promover el desarrollo y
satisfacer las necesidades de los ciudadanos.

De esta manera, lo mas comun entre los entes o gobiernos que se unen para
integrar una federacion, es buscar compartir competencias similares o comunes
que fortalezcan su ejercicio y que entre ellos se complementen en su accionar a

través de la filosofia de no centralismo que maneja el federalismo.

A través del federalismo, se comparten diferentes competencias, que originan
diversas modalidades del mismo. Entre estas destacan el federalismo politico, el
federalismo social, el federalismo hacendario, el federalismo econdémico y el

federalismo fiscal.

1.1.1 Federalismo Politico

El federalismo politico se refiere a la forma de gobierno federal en donde los
integrantes de la federacidon delegan competencias a un gobierno central y
mantienen los poderes no delegados. La forma de gobierno federal promueve la
descentralizacion, evitando la concentracion de poder. En este caso, el
federalismo es una técnica de distribucion territorial del poder y también una
técnica de control y cooperacion reciproca entre el Gobierno Federal y los
Estados. En virtud de que el federalismo politico no implica forzosamente el
federalismo econdémico, es necesario y posible empatar una distribucién de
competencias que complemente a este tipo de federalismo, eliminando los

obstaculos existentes.
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El federalismo politico es considerado como la primera etapa del sistema federal,
tal y como sefial6 Weingast (1994) cuando menciona que “siendo el federalismo
un proceso evolutivo relacionado intrinsecamente con el constitucionalismo, se
entiende el hecho de que las relaciones de intercambio comercial y de
reproduccion del sistema econdmico estuviesen normadas por la Ley, por lo
que los sistemas de asignacion de recursos debieron pasar, necesariamente, a

constituirse como un elemento clave del federalismo politico”.

1.1.2 Federalismo Social

El federalismo social tiene que ver con las relaciones adecuadas que se
establecen entre organizaciones como entre individuos. La categoria que se les da
a los ciudadanos de un determinado territorio, es por donde se relacionan unos
con otros federalmente, funcionando como socios que respetan mutuamente su
integridad, mientras colaboran en alcanzar el bien comdn en cada aspecto de la

vida y no Unicamente el aspecto politico, Elazar (1987).

Para el federalismo social se reitera la existencia de grupos sociales en torno a los
cuales se debe organizar la vida politica. Independientemente de que el gobierno
esté formalmente estructurado en torno a esos grupos, se establecen relaciones
informales, que a la larga se institucionalizan a través de alguna adaptacion legal o
institucional dentro del sistema politico, convirtiendose asi en constitucional,
Elazar (1987).

1.1.3 Federalismo Hacendario

Oates (1972), sefala que el federalismo hacendario es un sistema que trata de
determinar la estructura 6ptima del sector publico en términos de adscripcion de
responsabilidades a representaciones de subconjuntos geograficos de la
sociedad. Esto es, proporciona las lineas generales para una divisidbn apropiada

de las funciones fiscales entre los diferentes 6rdenes de gobierno.
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Hernandez Trillo (2001), establece que en el federalismo hacendario lo primero es
definir responsabilidades entre los diferentes érdenes de gobierno, para después
determinar un sistema apropiado de obtencidén de recursos para la produccion o

generacion de bienes y servicios publicos asignados a cada orden de gobierno.

1.1.4 Federalismo Econémico

El federalismo econdmico es definido como el proceso mediante el cual el Estado
interviene como director de los procesos de la economia de la federacion y como
orientados de los sistemas productivos que permitan fortalecer las actividades
econdémicas. Bajo este esquema, el desarrollo econdmico se impulsa sobre una
planeacién centralizada, donde los gobiernos sub nacionales participan
minimamente. La orientacion de las politicas de desarrollo son definidas y
realizadas por la administraciébn publica federal y los estados y municipios

participan Gnicamente como ejecutores y actores secundarios.

1.1.5 Federalismo Fiscal

Aghon & Casas (1996), entienden por federalismo fiscal al funcionamiento de un
sistema fiscal en el cual participan diversos sectores de la administracién. En
términos mas especificos, corresponde a un campo de la teoria fiscal que estudia,
tanto la asignacion apropiada de funciones y el uso eficiente de instrumentos
fiscales en cada uno de los niveles de gobierno, como el tipo de relaciones
fiscales que se da entre ellos, particularmente en lo que se refiere a la efectividad

de los mecanismos de transferencias intergubernamentales.

El Federalismo Fiscal se caracteriza por representar al acuerdo politico
institucional que se realiza entre los érdenes de gobierno que integran una
federacion. Acuerdo que es soportado y reconocido por la Constitucion Politica de

esa federacion. Los acuerdos que caracterizan al federalismo fiscal se basan en
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la distribucion de las competencias para imponer impuestos y tributos a la
poblacion, determinar los esquemas de recaudacién y administrar los recursos
fiscales, asi como la determinacion de las facultades de los 6rdenes de gobierno

para proveer los bienes publicos requeridos por la poblacion.

En este sentido, se debiera aplicar el principio econdmico que se refiere a que la
provisién éptima de los bienes que requiera la poblacion, debe ser realizada por
aguel orden de gobierno que tenga ventaja para ofrecerlo al menor costo con un
mayor beneficio para el ciudadano. Es aqui en donde generalmente se contradice
su aplicacion en la realidad. Los gobiernos sub nacionales, son mas cercanos a la
poblacion y en teoria debieran ser el ente ideal para la provision 6ptima de bienes,
asi como la recaudacion. Sin embargo, en particular en México, es la federacion
la que se encarga de la mayor parte de la recaudacion nacional, relegando la

recaudacion de impuestos pequefios a estados y municipios.

Es importante recordad lo establecido por Mugrave (1959), con relacion a las tres
funciones basicas de los gobiernos: la estabilizacién econdémica, la redistribucién
del ingreso y la asignacion de recursos y provision de bienes. De estas
funciones, es la Gltima, la que puede ser realizada por los tres 6rdenes de
gobierno, desprendiéndose segun el Senado de la Republica (2001) los

siguientes retos para el federalismo fiscal:

1. Definir mecanismos que compensen las diferencias de capacidad
tributaria entre los estados y municipios miembros de la federacion, de
tal forma que la prestacion de servicios en todos, tienda a ser
suficiente, asi como el gasto social y la inversion publica, sin que los

estados menos ricos impongan tributos adicionales a sus ciudadanos.
2. Formular una distribucion de responsabilidades en materia del gasto

publico y de las fuentes de ingresos, de forma tal que las necesidades y

el uso de recursos guarden un equilibrio entre los diferentes 6rdenes de
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gobierno y se optimice en escala nacional el ejercicio presupuestario, sin

incrementar cargas a los contribuyentes.

3. Preservar con eficiencia el uso de los instrumentos de politica
macroecondmica para impulsar el crecimiento econémico y un
desarrollo regional equilibrado, con niveles de empleo productivo que
respondan a la demanda del mismo y a la satisfaccion de las

necesidades basicas de la poblacion.

Para alcanzar estos objetivos, el federalismo fiscal se basa en la coordinacion
intergubernamental entre estados y federacion, tomando como premisa la
clasificacion y separacion de fuentes impositivas entre el gobierno federal y los
estados, buscando eficientar la administracion tributaria, mejorar la distribucion de
recursos, compensando las desigualdades y brindar mejor calidad de servicio al

publico.

En esencia el federalismo a través de sus diferentes vertientes, establece la
coordinacion entre los gobiernos locales y un gobierno central, que permite
eficientar el trabajo en una nacion. Sin embargo, la filosofia principal del
federalismo, es que en cada orden de gobierno, prevalezca la capacidad de
decisién en su ambito de competencia que fortalezca el cumplimiento de sus

atribuciones y responsabilidades. Ese poder de decision es la Autonomia.

1.2 La Autonomia

La importancia del federalismo radica en la habilidad para lograr la conjuncién y el
equilibrio entre la existencia de un gobierno federal o central y la autonomia de los
estados federados y los municipios. Estos niveles politicos establecen acuerdos
para distribuirse las diversas funciones y competencias. Por consiguiente, esos
acuerdos deben otorgarles autonomia para cumplir cabalmente con sus

responsabilidades.
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El término autonomia, de autos, por si mismo y nomos, ley, consiste en la facultad
gue una persona tiene de darse sus propias normas, sea un individuo, una
comunidad o un drgano del Estado. Cuando se utiliza este concepto en el derecho
publico, sirve para designar la potestad que dentro del Estado o Federacion
pueden gozar los gobiernos sub nacionales, para regir intereses particulares de su
vida interior, mediante normas y organismos propios. Valencia Carmona (2003).

Valencia Carmona (2003) sefiala que en el Federalismo, las principales
caracteristicas del Estado Federado son: la existencia de autonomia, que consiste
en esencia en la posibilidad de que un orden de gobierno integrante, dicte sus
propias normas sin que violenten éstas el pacto federal establecido; y la

posibilidad de participar en cualquier determinacion que modifique el pacto federal.

Cuando se particulariza en la autonomia de los gobiernos locales, ésta no puede
ser considerada como un valor absoluto e inmutable, sino como una nocién
relativa y que sin lugar a dudas puede variar dependiendo del momento y el lugar
histérico en el que se encuentre. Cuando decimos que puede ser relativa, nos
referimos a que en el ambito de la autonomia, existen diferentes tipos que
conceptualizan y delimitan los alcances de un ente en su poder de decision. Es asi
gque aunque una entidad constitucionalmente cuenta con autonomia, en la
aplicacion, ésta se puede dividir en autonomia politica, administrativa, economica,

tributaria y financiera, entre las principales.

1.2.1 Autonomia Politica
La autonomia politica, se refiere a la posibilidad que tienen los gobiernos de
poseer o6rganos legislativos y ejecutivos elegidos por sus habitantes y la

capacidad de auto organizarse, tener su constitucién y érganos de gobierno

propios.
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Dada la coexistencia de soberanias, es necesario precisar que la
autonomia politica es la capacidad suprema, sustantiva e independiente de la
comunidad para definir sus metas y organizar sus propias instituciones, politicas

e instrumentos para alcanzarla.

La autonomia politica consiste en la participacion ciudadana dentro de los
gobiernos, los cuales eligen a aquellas autoridades representantes de su
administracion, siempre con arreglo a las leyes electorales vigentes. No existe
autoridad que medie entre el Estado y los gobiernos sub nacionales. Sin
embargo, se pueden ver afectados estos Ultimos por un procedimiento legislativo
adicional requerido por los Congresos Locales, con la participacion de dos
terceras partes de sus integrantes, que les da la facultad de revocar o
suspender el mandato de alguna de sus autoridades por alguna causa grave que

las leyes locales prevengan.

1.2.2 Autonomia Econdmica

La autonomia econdmica es la facultad para ordenar los gastos y los ingresos
necesarios para el ejercicio de la soberania, el funcionamiento de las

instituciones y el desarrollo econdmico y social.

Este tipo de autonomia, va ligado de manera directa con la produccion de acuerdo
al tipo de actividad econdémica y los ingresos o divisas que generan,
consecuentemente relacionado también con el producto interno bruto. Asi, la
autonomia econémica, se refiere a si el gobierno subnacional depende o no de

otro en estos aspectos.

1.2.3 Autonomia Administrativa

A través de la Autonomia Administrativa, los érdenes de gobierno cuentan con la

libertad de organizarse administrativamente como mas les convengan para el
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ejercicio y accion administrativa local, libertad para establecer especificamente
cuales son los servicios publicos que deben prestar. Sin embargo, los gobiernos
sub nacionales se encuentran limitados por sus escasos recursos, es decir, sus
carencias econdmicas que se reflejan en problemas de indole administrativo, de
tal suerte que sin recursos financieros, no puede realizar de manera adecuada la

prestacion de los servicios publicos que demanda la poblacion.

De esta manera es importante para los gobiernos sub nacionales, en el marco del
federalismo, conservar su soberania y una autonomia administrativa en ciertas
materias de su competencia, como en la politica fiscal, basada en dos
principios: la existencia de una estructura de gobierno propio y de asuntos o

facultades de competencia exclusiva.

1.2.4 Autonomia Tributaria

La autonomia tributaria es la posibilidad juridica para imponer tributos a personas,
bienes y acciones que se encuentran en la jurisdiccion del poder politico, que se

realizan con las acciones de la administracion tributaria.

Por ello es importante el papel de la concurrencia tributaria de las soberanias
dentro de la federacion. El poder tributario de los gobiernos sub nacionales no
proviene de una delegacion del nivel federal, sino que es originario, es decir
precede al federal. Pero este &mbito impone forzosamente limitaciones mutuas al
poder tributario de los gobiernos sub nacionales, los cuales se ven obligados a
adoptar medidas para evitar la doble o mdltiple tributacion y los costos negativos
de la coexistencia sin coordinacion de sistemas tributarios que funcionan en el

Mismo espacio y con iguales contribuyentes.

El poder tributario en su ambito y contenido esta limitado por la

Constitucion de la federacion y por la propia de los ambitos estatales. Por ello, la
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coexistencia de poderes fiscales originarios obliga a definir una distribucion de

competencias en materia de gasto publico y de potestades tributarias.

La intervencién de los gobiernos sub nacionales en la parte tributaria ha sido
menos dindmica en virtud de consideraciones relacionadas con la eficiencia en
las funciones de recaudacién y control de la administracion tributaria y

por la necesidad de la federacion de amortiguar las desigualdades regionales.

1.2.5 Autonomia Financiera

La autonomia financiera y su importancia, radican en el hecho que para los
ordenes de gobierno, solamente con una autonomia financiera asegurada se
puede concebir la libertad politica. Histéricamente, se ha demostrado la
necesidad de vincular el aspecto econdémico o financiero con el politico y asi
impulsar el Sistema Federal. En las diferentes formas de gobierno, se suelen
especificar los ingresos propios para cada orden, reforzandose el principio de la
libre administracién hacendaria con base en la coordinacion fiscal establecida en
un marco federalista; situacion que cuando menos en teoria, hace que los
gobiernos se convirtieran en entes de alguna forma autosuficientes, garantizando

su existencia.

La teoria de las finanzas publicas intergubernamentales resalta que la autonomia
financiera puede conceptualizarse como el grado en que una determinada entidad
o jurisdiccion financia determinado nivel de gasto publico corriente con recursos
tributarios extraidos directamente entre la poblacién beneficiaria de ese gasto

publico aplicado.

La autonomia financiera se manifiesta en la capacidad de los érdenes de gobierno
de establecer sus propios tributos fiscales. Asi mismo, supone, extendiéndola mas
alla de los tributos propios, ordenar los ingresos necesarios para el ejercicio de

sus atribuciones y, su efectividad exige la plena disposicion de medios financieros
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para ejercer, sin condicionamientos, las competencias propias.

La autonomia financiera en la préactica ha sido mas desarrollada en relacion con
los gastos que con respecto a los ingresos, basandonos en que las haciendas de
los gobiernos locales, dependen mas de las transferencias que el gobierno central

les aporta.

En este sentido, la autonomia financiera debe de entenderse como la capacidad
de un orden de gobierno de ejercer sin condicionamientos indebidos, su actividad
financiera, disponiendo de un sistema de recursos, capaz de generar los ingresos
necesarios que han de destinar al cumplimiento de todas sus obligaciones y

responsabilidades.

1.3 El Impacto del Federalismo en los Gobierno Locales

Una vez que hemos definido el federalismo y los diferentes &mbitos en los que se
desarrolla, es importante sefialar que para los gobiernos locales el proceso de
delimitacién y disefio de competencias se torna en un asunto prioritario, que
Unicamente se ve coronado si en la busqueda de alcanzar ese federalismo puro,
se logra que en las diferentes areas de la administracion publica gubernamental,

se realice un proceso de descentralizacion.

1.3.1 Descentralizacion

El término descentralizacion es utilizado para indicar niveles, grados vy
modalidades diversas de reduccibn del campo de gobierno federal a
consecuencia de la mayor capacidad de los gobiernos sub nacionales para
decidir, establecer e implementar con eficacia politicas publicas. La
descentralizacion también puede darse por la transferencia de atribuciones
definidas por el gobierno federal a otras esferas del gobierno o en un ultimo caso,

se puede dar por la transferencia de atribuciones del sector gubernamental al
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sector privado.

La descentralizacion politica en el mundo es parte de los procesos de
democratizacion que se iniciaron a partir de la organizacion territorial histérica de
cada pais. Con la descentralizacion se buscaba principalmente generar nuevos
espacios de participacion ciudadana, hacer frente a los problemas de
desequilibrio fiscal y organizar territorialmente el aparato gubernamental para
implementar politicas sociales que permitieran hacer frente a las necesidades

sociales de la poblacion.

Finot, (2005, 30) sefiala que “un aspecto esencial de la descentralizacion son las
transferencias destinadas a compensar las diferentes capacidades para generar
ingresos de las distintas circunscripciones politico-administrativas...” y que “...en
la region tales transferencias son la principal fuente de ingresos de la mayoria de
los gobiernos sub nacionales —en particular de los municipales— y en algunos

paises tienen una alta ponderacién en el gasto publico”.

Fraga (1969, 198) define la descentralizacion “como aquella que consiste en
confiar la realizacion de algunas actividades administrativas a Organos que

guardan con la administracion central una relacion que no es la de jerarquia”.

Oates (1977), después de contrastar las ventajas de la descentralizacion con las
de la centralizacion, llega a la conclusion de que la forma de gobierno que mas
resulta adecuada para llevar a cabo las funciones basicas del sector
publico, es el sistema federal, debido a que puede combinar las ventajas y
limitaciones del proceso de centralizacion y descentralizacion de la toma de
decisiones en los diferentes niveles de gobierno. Formula su teoria de la
descentralizacion sefialando que para un bien publico, sera siempre mas eficiente
o al menos tan eficiente que los gobiernos locales provean los niveles eficientes a
sus respectivas jurisdicciones que la provisibn que puede hacer un gobierno

central.
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Shah (2000), sefiala que la asignacion de la responsabilidad en materia de gasto,
debe darse antes que la correspondiente a la tributacion, debido que la
asignacion de la carga impositiva se hace en funcién de los gastos que se
requieren en los diferentes niveles de gobierno, por lo que no se pueden
determinar antes. Sefala también que tanto la tributacién como los gastos y otras
funciones regulatorias corresponden a los gobiernos locales, a menos que se

demostrara la conveniencia de que sea asignado al gobierno central.

1.3.2 Distribucién de Competencias y Responsabilidades

El Senado de la Republica (2001), sefiala que en la distribucién de
competencias, destacan las materias mixtas, las cuales no son exclusivas de
ninguno de los 6rdenes de gobierno, al coexistir la competencia federal y la de los
estados, pero con diferentes responsabilidades. El nivel federal conserva
competencia sobre aspectos basicos, como la normatividad, y deja al ambito
estatal su desarrollo e instrumentacion. El sistema adoptado en México es el
mixto, en el cual el Estado federal cuenta con una administraciébn propia
desconcentrada, como sucede en Estados Unidos y Rusia, y existen ademas
administraciones estatales y municipales que se coordinan, mediante
convenios de colaboracién con la administracion federal, para asuntos de interés
general, como el gasto social, el cobro de impuestos, la entrega de

participaciones y aportaciones como principal motor para su operacion.

La teoria de las Finanzas Publicas sefiala que en el caso de los bienes publicos el
Estado debera utilizar su capacidad de obtener informacion (mayor que la de los
privados, considerados individualmente) de manera de identificar las demandas
individuales y grupales y luego utilizar su capacidad coercitiva para obtener los
recursos necesarios para financiar la provision del bien o prestacion del servicio.
Para el caso de las externalidades, en el caso de que estas no puedan ser

resueltas a través del acuerdo voluntario, debera utilizar nuevamente ambas
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capacidades para identificar la externalidad, cuantificarla y utilizar el instrumento
adecuado para internalizarla a quien la produce (multas, subsidios, regulaciones u

otros similares).

Se destaca entonces, en ambos casos, la importancia de la capacidad del Estado
para obtener informacion adecuada, oportuna y correcta y su posibilidad de
Imponer coercitivamente tributos o regulaciones cualitativas. En este sentido es
claro que cuando, por diversos motivos, tales facultades estén disminuidas o
menoscabadas, las soluciones pueden ser inadecuadas. El enfoque de las “fallas
gubernamentales” explora tales posibilidades, en las cuales un Estado con
problemas de informacion, de identificacién o de implementacion puede llevar a la
comunidad hacia situaciones menos deseadas, respecto de las originales (que

incluyen la falla de mercado).

1.3.3 El papel del Municipio como Orden de Gobierno

El municipio, como nivel de gobierno y célula politico administrativo de los
estados, tiene su primer antecedente en Roma, en donde surge por primera vez
el vocablo “municipio” como concepto, proveniente de munus munare que
significa carga, gravamen o prestacion, mismo que los pueblos sometidos debian
pagar en forma de tributo a cambio de tener derecho de auto gobernarse. Esta
institucion romana llegoé a multiples rincones del mundo, difundida a causa de las
invasiones y conquistas del imperio, tal y como sucedio en el territorio ahora
ocupado por Espafia donde se llevd a cabo dicha organizacion poblacional

legada por el Imperio Romano.

En México, la institucion del municipio se adoptdé como consecuencia de la
herencia de Espafia, la cual, a partir de la conquista, impuso en el territorio de la
Nueva Espafia sus formas de gobierno y costumbres politicas, por lo que las
comunidades y centros de poblacion fueron organizados y regidos tal como en

Espafa. En este sentido, se fundaron los llamados “Ayuntamientos”, como formas
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de gobierno local, instituido el primero de ellos por Hernan Cortés en lo que hoy

es Veracruz.

Ya en la etapa del México independiente, el primer antecedente de los Municipios
lo encontramos en la Constitucion de Cadiz, que en su articulo 321 sefalaba la
figura del Ayuntamiento y sus facultades para llevarse a cabo en un territorio
delimitado. Posteriormente, en la Constitucion del 4 de octubre de 1824, como en
las bases constitucionales de 1835 se sefiala la necesidad de dividir el
territorio para su mejor administracidon y organizacion. En la Constitucion
Federal del 5 de febrero de 1857, se establecid que los Distritos y territorios

federales se gobernarian por Ayuntamientos, elegidos popularmente.

El 26 de diciembre de 1914, se expide en Veracruz la “Ley del Municipio Libre”, la
importancia de su texto se afiadi6 al Plan de Guadalupe y se agregé como
reforma Constitucional a la Carta Magna de 1917, que constituye la base de
nuestro actual Articulo 115 Constitucional que rige entre otros puntos al Municipio
Libre.

Actualmente, el Articulo 115 de la Constitucién de la Republica, sefiala que los
municipios tienen facultades de hacienda, Servicios Publicos y autonomia de
gobierno, contemplando los elementos que todo orden de gobierno requiere:
territorio, gobierno y poblacion. Alli mismo se sefiala que el municipio es
considerado la base de la division territorial, asi como de la organizacion politica y

administrativa de las Entidades Federativas.
Segun la Constitucion, el municipio se encuentra dotado de las siguientes
facultades basicas: Autonomia Politica, Personalidad Juridica, Gobierno,

Autonomia Administrativa y Autonomia Financiera.

El gobierno, para los municipios, se sefiala como elemento del Estado, con el

fin de ejercer una autoridad que haga cumplir y respetar las leyes y
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ordenamientos que mantienen el orden dentro de su ambito espacial de
competencia. Cada municipio es una estructura con un caracter politico y

administrativo, que actda sobre un territorio.

Atendiendo a la organizacion jurisdiccional del Estado, las municipalidades son el
nivel de gobierno que se encuentra “mas cerca de la gente” y por lo tanto en
mejores condiciones de identificar con claridad las situaciones en que el mercado
“falla” y de esta forma definir de manera méas adecuada y precisa sus pautas y
niveles de intervencion. Esto significa que la proximidad del ambito municipal
respecto de los problemas y los individuos permite obtener informacion mas clara
y oportuna para dar solucion, entre otros, a los casos mencionados de bienes

publicos y externalidades.

Los municipios, representados por sus ayuntamientos, se forman por un cuerpo
colegiado o cabildo integrado por regidores, un sindico municipal, el secretario
general y a la cabeza, el presidente municipal o alcalde, con duracion de tres

afos por lo general, aunque con algunas excepciones en el pais.

Los gobiernos municipales reciben transferencias de los gobiernos de
jurisdicciones superiores y a menudo esas transferencias representan una porcion
importante de sus ingresos totales. La posibilidad de demoras, rezagos y recortes
en tales transferencias suele generar entonces problemas de financiamiento para

estos organismos y reduccion de su autonomia de gestion.

Como hemos sefalado, la teoria de las finanzas publicas intergubernamentales ha
hecho hincapié en el concepto de correspondencia fiscal, definida como el grado
en que cada jurisdiccion financia determinado nivel de gasto publico corriente, con
recursos tributarios extraidos directamente entre los habitantes beneficiarios de

ese gasto.

En este sentido, para los municipios, la ruptura de la relacién existente entre la
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decision de aumentar el gasto publico y los consecuentes mayores impuestos,
conduce a que los beneficiarios del gasto no soporten el costo de su financiacion.
En tal contexto, los votantes tienen menos incentivos para oponerse a aumentos

ineficientes de las erogaciones.

En consecuencia, una estructura de financiamiento de los niveles menores de
gobierno (caso de los Municipios) muy dependiente de transferencias de otros
niveles, destruye los incentivos para gobiernos responsables. De esta forma, la
propension a gastar en bienes y servicios publicos por parte de los gobiernos
receptores es tanto mayor cuando se concretan mayores recursos con
transferencias directas de fondos, que cuando ello opera mediante una
transferencia implicita via la delegacion de los poderes tributarios de los niveles

centrales de gobierno que designan facultades tributarias.

1.4 Conclusion

La politica econ6mica tiene siempre como principal protagonista al gobierno, en
sus diferente 6rdenes, que es el agente que la disefia e implementa, en funcién de
un proceso légico que tiene su base en las preferencias de la comunidad y el

funcionamiento del sistema econémico.

En México, aunque la creacion de la Federacion de Estados, conlleva a que
constitucionalmente los municipios cuenten con autonomia financiera y la
descentralizacion y la autonomia municipal se proclame todos los dias, los
resultados no seran los esperados si no se tienen realmente la intencién de apoyar

a los gobiernos locales.
Por tal motivo, es importante resaltar la trascendencia del municipio en el

esquema de las economias publicas y proponer sobre la base de la experiencia

internacional, la incorporacion de nuevas funciones, responsabilidades e
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instrumentos a este nivel de gobierno, fortaleciendo la descentralizacion. De esta
forma podemos minimizar los desaciertos que conducen a “fallas

gubernamentales” que reducen el bienestar de la comunidad.

A fin de analizar el problema de la autonomia financiera de los municipios, deben
abordarse los siguientes aspectos: el problema de la solvencia a corto y largo
plazo y el problema de la autonomia financiera. Ambos revisten importancia y no
son sustitutos sino complementarios. Si se analiza el primer aspecto, se concluye
acerca de las posibilidades del gobierno municipal para hacer frente a los usos de
recursos en el corto plazo, utilizando las fuentes de financiamiento disponibles, y
respecto de la posibilidad de cubrir sus ocasionales desequilibrios completamente
con recursos en el largo plazo. Sin embargo, estas conclusiones pueden quedar
incompletas y severamente condicionadas si no se analiza también en qué medida
el gobierno municipal tiene flexibilidad para manejar sus ingresos y hacer frente,
en el corto y largo plazo a la determinacion y administracion de sus fondos. Asi por
ejemplo, una situacion de solvencia de largo plazo puede verse opacada si no se

cuenta con autonomia financiera y viceversa.

De esta manera, es necesario definir y aplicar buenos indicadores de autonomia
financiera a los municipios para describir su situacién e identificar si el gobierno se
encuentra fuertemente endeudado y tiene dificultades para hacer frente a los
pagos por compromisos financieros asumidos, 0 si sus ingresos son suficientes

para atender las responsabilidades que constitucionalmente se le han asignado.

En el siguiente capitulo, analizaremos casos de éxito en procesos de federalismo
y descentralizacién en el mundo y el caso del federalismo mexicano, asi como un
estudio estadistico de los municipios mexicanos para determinar el problema de
autonomia-dependencia que tienen con relacion a los érdenes de gobierno federal
y estatal y cuéles son las condiciones y acciones que caracterizan a aquellos que

no presentan tal dependencia.
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CAPITULO 2

El Comportamiento Financiero de los Municipios en México

En el capitulo anterior, se sefialaron con base en la teoria econémica, como se da
el proceso del Federalismo, asi como su finalidad. En este proceso, un grupo de
entes o gobiernos, se unen para que de manera coordinada establezcan
atribuciones y responsabilidades en un determinado territorio, apareciendo la
figura del orden federal, que fortalece el cuidado de evitar la doble tributacion y
simplificar los sistemas presupuestales y fiscales entre los gobiernos
subnacionales que la integran. Un concepto clave imperante en este proceso, es
la autonomia. En este arreglo entre entidades, es estrictamente obligatorio, que
quienes deciden someterse a la figura de federacién, sigan gozando de
autonomia, que les permita garantizar el adecuado desempefio de obligaciones

establecidas en la Constitucion.

En el presente capitulo, a fin de demostrar las bondades de un sistema
Federalizado, se presentan los casos de dos paises, Canad4 y Espafia, que por
su naturaleza, presentaron caracteristicas complicadas para lograr una integracion
federal. En estos dos paises, las condiciones étnicas, culturales e incluso
geograficas complicaban su integracién, sin embargo, a través del proceso
federalizador, se logran conciliar intereses garantizando siempre la preservacion
de su autonomia. El caso de Latinoamérica es mucho méas simplificado en su

integracion, pero mas complejo en los procesos descentralizadores.

Posteriormente se analiza estadisticamente, de manera representativa a los
municipios con mejores condiciones financieras en México, en la busqueda de
encontrar un patrén que concilie caracteristicas similares entre ellos, permitiendo
una caracterizacion municipal para entes financieros sanos. De la misma manera,
se sintetiza el trabajo realizado por investigadores, mediante los cuales generan
indicadores financieros municipales. Todo esto, a fin de tener claridad del contexto
nacional y su desempefio, preparandonos para el analisis aplicado en Quintana

Roo.
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2.1 Gobiernos locales. Casos destacados en el marco del Federalismo

Una de las transformaciones mas significativas, en las ultimas décadas, ha sido el
fortalecimiento y profundizacion de la descentralizacion en paises del mundo, en
todas sus dimensiones, politica, fiscal y administrativa. En general en el mundo y
en Latinoamérica, gran parte de los paises trabajaban en esquemas de gobierno
con una alta centralizacion y aunque en la actualidad, este proceso
descentralizador no termina, el panorama general que se presenta es aquel en
donde los gobiernos subnacionales se han vuelto figuras importantes para lograr
un buen desempefio en el cumplimiento de sus obligaciones y en la prestacion de
servicios publicos sociales. Cada pais es un caso diferente, por lo que estos
procesos no han sido homogéneos. En este sentido, cada caso debe ser
analizado de manera particular para identificar las condiciones que identifican su

proceso de descentralizacion (Mejia & Atanasio, 2008).

En América Latina, la situacion es similar. Escobar Lemmon (2001), sefiala que es
posible clasificar los factores que han hecho posible la descentralizacién en
factores politicos y econdmicos. Entre los factores politicos destaca el proceso de
democratizacion de la region, por lo que se considera que un sistema de mayor
poder y autonomia de los gobiernos subnacionales, evita sistemas autoritarios
centralistas. Adicionalmente se menciona que gracias a la participacion social y
ciudadana en las decisiones de gobierno, la descentralizacion va perfeccionando

el funcionamiento de las instituciones democréaticas.

Bird (2004) sefiala que para que la descentralizacion se realice de la mejor
manera es indispensable que la toma de decisiones a nivel local esté dada bajo un
proceso democratico, en donde las autoridades estén conscientes y asuman su
responsabilidad de las consecuencias politicas, econdémicas y legales de sus
acciones. De esta manera, la poblaciéon también debera asumir claramente el
costo de la provision de bienes publicos, por lo que lo ideal es que los recursos
propios de los gobiernos locales provengan de impuestos locales, fortaleciendo el

compromiso del gobierno con su poblacion. Es decir, la poblacion estara dispuesta
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al pago de impuestos, toda vez que esta consciente de la complejidad para su
provision y de como se aplican sus contribuciones, mientras que el gobierno local

aumenta su compromiso con la poblacion.

A continuacion analizaremos los casos de Canada y Espafia, asi como los de
Chile y Colombia en Latinoamérica, a fin de identificar como se ha dado el proceso
de federalizacidén y con ellos la consecuente descentralizacion hacia los gobiernos
locales. Cada caso es unico con particularidades muy definidas y permite tener
una idea clara del campo de accién de los procesos democratizadores del

federalismo.

2.1.1 Caso Canada

Cuando uno en el estudio del Federalismo, analiza el caso de Canada, se
descubre ante nosotros el que pudiese parecer el ejemplo perfecto de la
federacion imperfecta. La diversidad étnica y cultural de Canada ha planteado
situaciones de complejidad, existiendo obstaculos y voces que se pronuncian por

la inefectividad del sistema federal.

Sin embargo, como hemos visto, a través del federalismo, se debe lograr que esas
tendencias individuales por parte de sus integrantes, sean superadas y se
entienda que con la agrupacién y trabajo coordinado y la creacion de un sentido
de nacionalidad comun, se obtienen mas beneficios que probleméaticas. Sin
embargo, la distribucion de competencias debe tener en cuenta aspectos
emocionales, de modo que garantice a las comunidades mantener su identidad sin
gue la organizacion politica y administrativa aplique cierta opresion cultural
(Solozabal, 1978).

En Canad4, el Pacto de Confederacion fue concebido como la solucién a los
problemas de diferentes rasgos culturales y la diversidad étnica, como estrategia
para fortalecerse ante la fuerza del vecino pais del Sur, Estados Unidos y tener un

centro que cuente con la autoridad suficiente para aprovechar los vastos territorios
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hasta ese momento desaprovechados. De esta manera, Canada pertenecio al
grupo de naciones-estado formadas, no por pueblos que desean intensamente
vivir juntos, sino por pueblos que no podian vivir separados. (Bonenfant, 1963)

Solozabal (1978) sefiala que “lo que hemos llamado aspectos positivos del espiritu
federal, la elaboracion del contenido y la creacién de los simbolos de nacionalismo
comun, se han caracterizado siempre en el caso de Canada por una débil
intensidad y unos rasgos excesivamente britanicos”. Adicionalmente menciona
que “el caudal de legitimidad del Gobierno central, dependia mas de su éxito
econémico en la consecucion del crecimiento econémico y un nivel de vida

elevado que de un sentimiento generalizado de patriotismo”.

En 1867, Canada era una colonia inglesa, cuyos habitantes carecian de un sentido
de nacionalidad y unicamente se identificaban con su tierra natal provincial y para

el caso de la mayoria anglosajona con el reinado de Inglaterra.

Para su integracién, Canada, obligado por la necesidad de integrar poblaciones de
origen diferente (algunos ingleses y otros franceses), no pudo imponer un modelo
ideolégico de nueva vida que exigiese la asimilacién de los emigrantes, por lo que
prevalecio un sistema de nacion “no nacionalista”. Es por eso que el nacionalismo
canadiense se concibe como integrador de diferentes comunidades étnicas,
adecuado a la proteccion de los intereses culturales y de todo tipo de sus partes
componentes. (Solozabal, 1978)

Sin embargo, a pesar de que lo enunciado en el parrafo anterior, parecia el
modelo adecuado para alcanzar el equilibrio en la integracion de las provincias
canadienses, en la realidad es diferente. Los descendientes britanicos, han
negado a los francocanadienses la plena participacion en la condicion canadiense,
considerandolos como un grupo especial que circunstancialmente se asentaron en
Canada y que goza de ciertos derechos. Los canadienses de origen inglés no

asociaron a los franceses en la construccion de la nacion canadiense, no logrando
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convencerlos de integrarse y lograr acciones en conjunto.

Originado de la interpretacion judicial de la Constitucion, la descentralizacion ha
sido tal, que se ha fortalecido el esquema de provincias, que ha provocado que
estas provincias luchen contra el poder federal, disminuyendo notablemente el

pacto constitucional federal de union.

La centralizacidon tuvo sus mejores afos, en los periodos en donde Canada tuvo
situaciones de emergencia, tales como los primeros afios de su conformacion y las
épocas de guerra y depresién, en las cuales la supervivencia del pais completo
estaba en juego. Fueron en estos momentos, en donde la centralizacion era
necesaria, e implicaba la intervencion de la federacion en practicamente todos los
aspectos de las provincias. Después de la segunda guerra mundial, las provincias
dieron el consentimiento para ceder los impuestos sobre la renta y sociedades a
cambio de una participacién en el producto de los impuestos y subvenciones

condicionadas.

Estos periodos de centralizacion lograron influir notoriamente en el equilibrio
federal, fortaleciendo a la comunidad inglesa pero debilitando el sentimiento de
autonomia de la poblaciéon de origen francés. De esta manera se generé un
resentimiento por parte de las provincias, que perdieron el control de sus

prioridades y debian someterse a lo establecido por la federacion.

‘En 1939, los gobiernos federal, provincial y municipal tenian la misma
participacion en los gastos publicos de Canada. En 1944, bajo la presion de la
guerra, la participacion federal se elevo al 87%. Para 1963 la cuota federal habia
descendido al 46%, la provincial se habia elevado al 26% y la municipal era del
28%. Ademas el gasto provincial paso de suponer el 6.4% del Producto Nacional
Bruto al 16%, mientras el gasto municipal permanecié estable, por lo que las
provincias y municipios juntas gastaban ahora mas que el gobierno federal’
(Solozabal, 1978,103).
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En este caso, se puede explicar la situacion de la federacion canadiense a través

de diferentes factores:

1. La economia canadiense depende fuertemente del aprovechamiento de
recursos naturales, que constitucionalmente dependen de las provincias. De
esta manera, las provincias dependen de las inversiones extranjeras, que son
las que invierten en estos sectores, mostrando su preferencia por el mercado
mundial mas que sobre el mercado nacional. Consecuentemente, los intereses
particulares, necesitan la complicidad de sus respectivos gobiernos para
seguir manteniendo privilegios y esto es mas facil desde el gobierno provincial
gue desde el gobierno nacional.

2. Las politicas economicas nacionales no han demostrado la capacidad de
asegurar el pleno empleo, la estabilidad de los precios y un crecimiento
sostenido desde finales de los afios 50 a la fecha.

3. Las grandes distancias geogréficas en el pais, a pesar de las mejoras en las
comunicaciones obliga a requerir mayores acciones descentralizadoras que
faciliten la operacion de las provincias.

4. El sistema federal es considerado por algunos, un esquema que no ha
resultado adecuado para el desarrollo de dos pueblos, sino por el contrario, ha
servido de instrumento de dominacion del pueblo inglés sobre el francés.

De esta manera, analizando el caso de Canada, podemos destacar que el
federalismo permite adecuarse a aquellas situaciones en que comunidades
diferentes, sin un aparente sentimiento nacionalista, estan dispuestas a aceptar
con base en su desarrollo histérico o por un interés futuro una nacionalidad
superior y comun, siempre y cuando se garantice la autonomia y los derechos de
la poblacion para participar sin distingos en las decisiones del gobierno y de su

entorno.

2.1.2 Caso Espafia

El contexto histérico, politico, social y cultural en Espafia ha sido clave para
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visualizar y entender los cambios que han llevado a este pais a convertirse de un
modelo completamente centralizado a un modelo de corte federal. La
descentralizacion fiscal llevada a cabo a partir de los afos 80’s ha sido el
resultado de un proceso de diferentes transformaciones originadas por

aconteceres politicos, mas que por el ideal del deber ser en el aspecto normativo.

La Constitucion espafiola de 1978, permitié definir un modelo abierto y flexible con
principios basicos inspiradores para otras naciones en donde destacan la
suficiencia, la descentralizacién (resaltando la importancia de la autonomia

financiera y el principio de solidaridad entre los integrantes) y la cohesion.

Este proceso se evidencia, cuando analizamos la evolucion histérica del gasto
publico entre los 6rdenes de gobierno espafiol. De 1978 a 2004, el porcentaje de
gasto publico que tenia la administracion federal pasé del 90.5% al 50%, segun
datos del Informe Econdmico Financiero de las Administraciones Territoriales de
Espafia. En el mismo analisis se identifica que las comunidades auténomas
espafiolas de una nula participacion en el gasto publico, incrementaron su
participacion en un 35% en 2004, mientras que las entidades locales

incrementaron de un 9.5% a un 15% su participacion.

Tabla 1 Evolucidn del gasto publico gestionado (distribucién porcentual)

Aiio Administracién Central CCAA Entidades Locales

1978 90.5 - 9.5

1981 87.3 2.9 9.7

1985 73.1 14.1 12.7

1990 65.7 20.2 14

1996 62.5 24.7 12.6

1999 58.7 28.9 124

2003 54 33 13

2004 50 35 15
Evolucién -40.5 35 5.5

Fuente: Informe Econémico Financiero de las Administraciones Territoriales y Comunidades Auténomas de Espafia, 2005.
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Gil-Ruiz & Iglesias (2007, 185) sefalan que “el sector publico espafiol ha
registrado en el Ultimo cuarto de siglo una transformacion formidable, no sélo en
términos cuantitativos —en algunos momentos ha llegado a representar casi el
50% del PIB— sino sobre todo en cuanto a la prestacion y desarrollo de sus
funciones esenciales. Uno de los cambios mas importantes producidos es el que
afecta a la propia gestion del sector publico. Actualmente, casi la mitad del gasto
publico es gestionado por las Administraciones territoriales, mientras que la
participacion de la Administracion central apenas sobrepasa el 20% del gasto

total”.

A raiz de los cambios en la Constitucion, la descentralizacion a favor de las
comunidades autonomas, fue notorio. A través del principio de suficiencia, se
buscaba que las comunidades pudiesen contar con los recursos necesarios para
que puedan prestar un nivel minimo de servicios con calidad similar en todo el
territorio. Toda vez que los servicios publicos se traspasaron desde el Estado a las
comunidades, la Hacienda Central implementd estrategias para eficientar el
principio de suficiencia a través de la participacion en ingresos del Estado y de la
creacion de un Fondo de Suficiencia, previsto como un mecanismo financiero que
transfiere de la Hacienda Central la cantidad exacta entre la diferencia de la
necesidades de la comunidad y los ingresos obtenidos por la suma de la

tributacion y las participaciones territorializadas.

Giménez (1993) sefiala que al plantear la Constitucion, un modelo de Estado
politicamente descentralizado, el proceso de descentralizacion fiscal, se deberia
dar de manera natural, con lo que cuando menos, cierto grado de autonomia,
tanto por el lado de gasto publico como de ingreso, es necesario y requerido por el
sistema, en la busqueda para que cada nivel de gobierno pueda asumir la

responsabilidad fiscal de acuerdo a las competencias que tenga comprometidas.

Podemos destacar que aunque el gasto publico se ha descentralizado, la

autonomia de las Comunidades Espafiolas, no ha tenido el éxito esperado, toda
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vez que se sigue dependiendo de las transferencias hechas por la Hacienda
Central. Si por el lado del gasto, se ha notado un incremento sustancial, por el
lado de los ingresos, el modelo espafiol ha evolucionado a un ritmo mucho menor,
no realizandose la cesion de tributos a los gobiernos locales de la manera que se

necesitaria para alcanzar el objetivo.

El concepto de solidaridad, se aplica, sustentado en los principios establecidos en
la Constitucion Espafiola, que promueve los principios de igualdad, segun el cual,
todos los esparioles, deben tener garantizado el derecho a los servicios minimos
sin que exista discriminacion o diferenciacién alguna por el territorio 0 zona donde
vivan. Bajo este precepto se justifica la redistribucion interregional de la renta,
aplicandose mecanismos que corrijan los desequilibrios existentes entre las
diversas regiones, evitando a como dé lugar se acentlen las desigualdades
econOmicas Yy regionales, y erradicar la promocion de la competencia fiscal entre

territorios.

El modelo vigente en Espafia desde enero de 2002, producto de la ultima reforma
constitucional, refleja grandes avances en el camino a la descentralizacién fiscal
iniciado en 1978, sin embargo es necesario fortalecer el principio de autonomia
financiera y no solo el seguir impulsando la descentralizacion, a fin de avanzar por

el camino de la corresponsabilidad fiscal (Mitxelena, 2006).

A diferencia del caso Canada, en Espafa se esta procurando que la diversidad
cultural, linglistica y social, no sea un factor para justificar las desigualdades
regionales, ni decisiones politicas y econdmicas que pudiesen resultar
discriminatorios o0 beneficiosos a algunos territorios. De la misma manera, las
diferencias histéricas tampoco debieran traducirse en beneficios o perjuicios para

ninguna zona.

Bajo estos preceptos, en Espafia se sientan bases claras para que en los

proximos afios se consolide el esquema de autonomia financiera, basado en
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premisas que permitan alcanzar la convergencia real de los territorios que la
conforman, de forma tal que no se frene el desarrollo de las comunidades que mas

crezcan y se potencie el de aquellas zonas que mas lo necesitan.

2.1.3 Caso América Latina

En los Ultimos afos, Latinoamérica ha sufrido una de las transformaciones mas
destacadas en el proceso de descentralizacion. Brasil y Argentina, fueron por
mucho tiempo el referente de paises tradicionalmente federales, sin embargo la
gran mayoria de los paises de la regién, tenian en sus formas de administracion,

esquemas altamente centralizados.

Esa transformacion se ve reflejada en la importancia que han cobrado los
gobiernos subnacionales, en el escenario politico, fungiendo como agentes

elementales en la prestacion de servicios publicos sociales.

“Algunos de los avances mas importantes en el proceso de descentralizacion en la
region se han presentado en la arena politica, fendbmeno relacionado con la

consolidacion del retorno de la democracia” (Mejia & Atanasio, 2008) p.12)

De acuerdo a un estudio realizado por (Daughters & Harper, 2006), la importancia
politica de los gobiernos locales, en particular del municipal, cobré gran
importancia, al grado que para finales de la década de los noventa practicamente
todos los paises de América Latina, exceptuando Guyana y Suriname, habian
implementado la eleccién popular de alcaldes, pasando del 20% en 1980 al 88%
en el 2005.

De la misma manera, se observa en promedio, avances significativos en la
descentralizacion vista desde el lado del gasto publico, en donde el gasto publico
de los gobiernos subnacionales como porcentaje del gasto publico total, aumento
del 16% en 1985 al 22% en 2004; y si se toma el promedio ponderado con
relacion a la poblacion de cada pais, el dato para 2005 se incrementa hasta el
25%.
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Grafica 1 Paises de AL con elecciones populares municipales
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Fuente: (Daughters & Harper, 2006)

Grafica 2 Gasto de los Gobiernos Subnacionales como proporcion del gasto total, promedio en América Latina
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Sin embargo como sefiala el BID (2006), a diferencia de la descentralizacion por el
lado de los gastos, toda la regidbn de América Latina, no se caracteriza por un
sistema tributario consolidado y firme a nivel local. A excepcion de Brasil, los
gobiernos locales recaudan un porcentaje bajo del ingreso tributario total y en la
gran mayoria de los casos no tienen influencia alguna en la definicién y control de

las tarifas impositivas y mucho menos de la amplitud de la base tributaria.
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“‘En los ultimos diez afios se han presentado pocos avances en materia de
descentralizacion tributaria. Los paises en los que los gobiernos locales presenta
una mayor autonomia tributaria también son los mas descentralizados por el lado
del gasto: Brasil, Argentina y Colombia”(Mejia & Atanasio, 2008, 14). De esta
manera, las condiciones en las que se realiza la recaudacion tributaria que impide
fortalecer los ingresos propios locales, hacen que los gobiernos subnacionales
sean altamente dependientes de los recursos provenientes de las transferencias.
Segun el BID (1997) para finales de la década de los noventa, en promedio, el
50% de los ingresos totales locales, provenian de transferencias hechas por los
gobiernos o administraciones centrales a los gobiernos subnacionales. Casos
como el de El Salvador, en donde el ingreso total local esté integrado en un 90%
por transferencias, Venezuela en un 85%, México en un 65% caracterizan la
situacion complicada del proceso de descentralizacion de América Latina, por lo
que un redisefio en el sistema de transferencias de nuestros paises

latinoamericanos es indispensable para lograr avances notables.

Al igual que en caso de Espafa, el principio de solidaridad se aplica en la
generalidad de los paises americanos, en donde los sistemas de transferencias
tienen una fuerte grado de redistribucion en la busqueda por reducir las brechas
entre regiones y zonas. De esta manera, los municipios mas atrasados suelen
recibir las transferencias per capita mas altas, para contrarrestar su situacion. Este
tema por si solo, se puede desarrollar como una investigacion sola, a fin de tratar
llegar a conclusiones, toda vez que de manera empirica, no se tiene una claridad
de que cumpla con sus objetivos de lograr la igualdad y no se ve en la actualidad

como una opcion para lograr la convergencia.

De esta manera podemos decir, que para el caso de Ameérica Latina, se tienen
avances notables en los procesos descentralizadores, movidos basicamente por el
aspecto politico y en un notable incremento de las proporciones de ejecucion del
gasto publico. Sin embargo, por la caracterizacion de los ingresos locales y su
dependencia hacia las transferencias federales, no necesariamente implica que

tengan un verdadero poder de decision de los recursos, por lo que el proceso de
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transformacién dependera indudablemente de alcanzar un equilibrio en los

sistemas tributarios y fiscales en los paises latinoamericanos.

2.2 Comportamiento Financiero de los Municipios en México

Las finanzas de los municipios en México se han convertido en un tema prioritario
para el analisis, toda vez que se han iniciado esfuerzos para descentralizar temas
y sectores a través del federalismo y el federalismo fiscal, que permitiran eficientar
la oportunidad y efectividad de los gobiernos locales en la atencion de
necesidades siempre y cuando puedan ser lo suficientemente capaces de
sobrevivir por si solos y dejar un lado la necesidad de subsidio que se ha vuelto

muy normal en nuestros dias.

Sin embargo, también hay que sefialar que aunque se han iniciado esfuerzos para
impulsar la descentralizacion, nuestro sistema federal fiscal, sigue aun altamente
centralizado, impidiendo a los gobiernos locales tomar decisiones para su

desarrollo.

Nuestro pais pasa por una etapa en donde tanto los gobiernos federal y estatal,
asi como los gobiernos locales, tienen que poner de su parte, hacer su tarea para

mejorar sus funciones.

Para el analisis de la situacion de los Municipios en México, se ha tomado como
base, el analisis de ingresos y egresos de 2571 municipios de los 31 estados de la
Republica Mexicana, con el fin de poder comprender su situacion vy
desenvolvimiento en los ultimos afios. No se considera el Distrito Federal, toda vez
gue los datos de finanzas municipales manejados por el Instituto Nacional de

Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI) no los presenta.

De la misma manera, el periodo comprendido de analisis esta establecido para el
periodo de 1989 al 2010. Sin embargo en algunos casos, para el 2010 se tienen
todavia datos preliminares, por lo que se toma como ultimo ejercicio de andlisis el
2009.
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2.2.1 Comportamiento General
México, pertenece al grupo de paises de América Latina con cierta tradicion
federal. Siguiendo el rumbo de la mayoria de los paises latinoamericanos, el

proceso de descentralizacion en México inicia en los afios 80.

De acuerdo a Diaz-Cayeros, Gonzélez, & Rojas (2002), se identifican cuatro
etapas cruciales en el proceso de descentralizacion en México. La primera inicia
con el Pacto Nacional de Coordinacion Fiscal en 1980 que permitid sentar las
bases para identificar responsabilidades, recursos, atribuciones y obligaciones
entre los estados y el gobierno federal. La segunda etapa inicia con el Acuerdo
Nacional para la Modernizacion de la Educacion Basica, firmado entre el gobierno
federal, los estados y el sector educativo en 1992. La tercera etapa inicia a
mediados de los 90’s con la proliferacion de fondos etiquetados en areas de
inversién social, los cuales aunque en un principio eran entregados de manera
discrecional, terminando entregandose con base en formulas explicitas que
permitieran la distribucién de los recursos con base a las necesidades reales de
los estados y municipios. Finalmente, la ultima etapa se relaciona con la
implementacion de medidas como la transparencia, el monitoreo y el control del
gasto descentralizado, asi como la disciplina fiscal permeada hacia los gobiernos
locales a fin de tener mas control e imponer restricciones presupuestales de

manera mas eficiente.

Con base en Dacak, Guirado, Medina, & Ruiz, (2012) los ingresos de estados y
municipios estan conformados por ingresos propios (impuestos, derechos,
productos, aprovechamientos y contribuciones de mejoras), transferencias

federales (aportaciones y participaciones), financiamiento y otros ingresos.

En el ambito municipal, se puede observar que parte importante de la
dependencia de los municipios hacia los recursos federales no permite una
autonomia auténtica, toda vez que los recursos propios estan limitados: pasan a

representar del 36% de los ingresos totales en 1994 al 20% en 2010. Un
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comportamiento interesante es el de la evolucion de transferencias: mientras el
peso de las participaciones ha venido decreciendo sexenio con sexenio, del 47%
al 33%, las aportaciones han crecido en gran proporcion: en 1994 estas apenas
representaban el 2% de los ingresos totales, y para el 2010 ya eran el 34%. Esto
se atribuye a la importancia que han adquirido los diferentes programas de
desarrollo social y combate a la pobreza, y refuerza la tercera etapa del proceso
de descentralizacion en México, establecido por Diaz-Cayeros, Gonzélez, & Rojas

(2002).

Grafica 3 Ingreso segun tipo en municipios de México
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de Finanzas Publicas Estatales y Municipales de México (INEGI)

En el caso de las aportaciones, el monto que reciben los municipios se ha
mantenido constante entre el 23% y el 26%: para el 2010 los municipios en su

conjunto recibieron 92 mil millones de pesos.

Dacak, Guirado, Medina, & Ruiz, (2012, 7) senalan que “el crecimiento de las
aportaciones a municipios se observa mas claramente en la segunda mitad del
sexenio 1994-2000 y la primera mitad del sexenio 2000-2006. Antes y después de
dicho periodo la relacibn municipal/estatal es constante, aunque a diferente nivel:
en 1994 era del 2%, y para 2010 representa el 15%. Esto fortalece el proceso de
descentralizacion, que ha dado lugar a un mayor flujo de recursos hacia los

gobiernos locales”.
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Grafica 4 Transferencias municipales como porcentaje de las estatales
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Grafica 5 Evolucion de las participaciones y aportaciones a municipios
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Con relacion a las participaciones municipales, en el siguiente grafico se observa
su evolucion, en donde el estado de México es el que mayores recursos recibe
con alrededor del 13% de las participaciones a municipios y entre el 13y 17% de

las aportaciones a municipios.

2.2.2 Ingresos Municipales

Haciendo un analisis del comportamiento de los ingresos municipales a nivel
nacional, podemos observar que, en las Ultimas dos décadas ha sido clara la
tendencia de incremento de los ingresos municipales, en donde podemos notar
crecimientos destacables cada 5 afios, en donde la poblacion aunque ha ido
incrementando, el aumento de los ingresos es sustancial. Esto implica que si como
vimos en el apartado anterior, los recursos propios no han sufrido grandes
avances, entonces se ha venido dando el efecto que se puede observar en toda

Latinoamérica, que es el incremento de participaciones y aportaciones federales.

En 1990 por cada habitante en el pais se tenia en promedio un ingreso municipal
de 101.97 pesos. Para el 2010, el promedio de ingreso municipal por habitante en
nuestro pais se multiplicé a 2,637.91 pesos.

Grafica 6 Ingreso Percapita Municipal a nivel nacional, 1990-2010 (pesos)
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Fuente: Elaboracion propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI
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En la gréafica 7, se representan los ingresos municipales por Estado, en donde se
observa que la tendencia de todos ha sido hacia el incremento. Se deben destacar
los estados de Baja California Sur, Querétaro, Nayarit y Tamaulipas, quienes
tuvieron los mayores incrementos con relacién al afio anterior en promedio y con
quienes se notan con mas claridad las tendencias a la alza en ingresos

municipales.

Grafica 7 Ingreso percapita municipal por estados, 1990-2010 (pesos)
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Sin embargo, analizando la composicion de los ingresos municipales, podemos

visualizar las proporciones entre los ingresos propios (impuestos, derechos,
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productos y aprovechamientos) y los ingresos producto de participaciones y
aportaciones. Durante el periodo comprendido de 1989 hasta 1993, la proporcion
existente entre ingresos propios e ingresos federales se mantenia, sin embargo, el
esfuerzo de los municipios por fortalecer su recaudacion para incrementar sus
ingresos propios, practicamente ha sido nulo a lo largo de las dos décadas que
analizamos, con una tendencia estable en los ingresos propios, muy diferente al
comportamiento claramente incremental de las participaciones y aportaciones

federales.
Grafica 8 Ingresos Totales, propios y federales. 1989-2009
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Fuente: Elaboracidn propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI

Es decir, aun con el traspaso de la potestad del impuesto raiz a la esfera
municipal, el rubro de participaciones federales ha sido el que ha crecido con un
mayor ritmo. Llama la atencion como a partir del afio 1994, se observa como inicia
la drastica separacién entre ingresos propios y los ingresos federales. Este
momento de separacion pudiese explicarse por la aparicion de nuevas
transferencias del ambito federal al municipal a partir de 1995 como son el ramo
26 y el ramo 33. De esta manera, quiza el mayor incremento de recursos federales

a los municipios, haya desincentivado el esfuerzo fiscal por mejorar la recaudacion
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0 la captacion de recursos propios de 1994 a la fecha.

Si analizamos a los ingresos propios, podemos notar que los impuestos son los
que representan la mayor proporcion y en donde se tiene al predial como base
fundamental para su generacién muy por encima del segundo impuesto en orden

de importancia para los municipios, que es el impuesto de traslado del dominio.

Adicionalmente, podemos notar la fuerte dependencia que tienen los municipios al
subsidio de la federacién y en algunos casos de los estados, para poder atender
sus necesidades de operacion y de inversion. La brecha existente entre los
ingresos propios y el gasto es abismal, lo que refleja que todo ese tramo de
necesidades tiene que ser cubierto con recursos transferidos de las
administraciones federales y estatales. Con relacién a los ingresos propios contra

el gasto corriente, se aprecia la misma tendencia que con relacion a los Egresos

Totales.
Grafica 9 Ingresos propios municipales y Total de Egresos, 1989-2009
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El INAFED, organo desconcentrado de la Secretaria de Gobernacion, es una
instancia dirigida a: establecer los procedimientos de planeacion, enlace,
comunicacién y acuerdo, que permitan la coordinacion adecuada de las politicas
publicas, estrategias y acciones en el ambito del federalismo, la formulacion de
propuestas, buscar el establecimiento de un marco legal adecuado para el
Auténtico Federalismo y la coordinacion de relaciones intergubernamentales
apegadas al marco constitucional y ser la instancia responsable de conducir,
promover, coadyuvar y, en su caso, llevar a la practica, los proyectos establecidos
dentro del Programa Especial para un Auténtico Federalismo, promoviendo la
coordinacion de diversas instancias federales y locales para la consecucién de la
descentralizacion politica, el fortalecimiento de los gobiernos locales, las
relaciones intergubernamentales solidarias y subsidiarias, asi como de la

transparencia y la rendicién de cuentas de los tres érdenes de gobierno.

Grafica 10 Total de Ingresos Propios y Federales de los municipios, 1989-2009
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Fuente: Elaboracion propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI
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Grafica 11 Ingresos propios y gasto corriente municipal, 1989-2009
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Fuente: Elaboracidn propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI

En este sentido, se ha desarrollado el programa Agenda desde lo Local, el cual a
través de una metodologia establecida parte de un diagnéstico integral de la
situacién en la que se encuentran los municipios en materia de desarrollo local y
con base a éste, poder focalizar acciones de los tres 6rdenes de gobierno que

mejoren el nivel y la calidad de vida de la poblacion.

El proceso de autodiagndstico cuenta con cuatro grandes etapas: autodiagndéstico,
verificacion, mejora de éareas de oportunidad y expedicion de certificados. El
autodiagnostico se realiza por los propios funcionarios municipales, el cual
contiene 39 indicadores y 270 parametros de medicion, que identifican las
condiciones minimas que no deben dejar de existir en cualquier municipio y se
encuentran agrupados cuadrantes que atienden el desarrollo institucional para un
buen gobierno, el desarrollo econdmico sostenible, el desarrollo social incluyente y

el desarrollo Ambiental Sustentable.
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Dentro del primer cuadrante Desarrollo Institucional para un buen gobierno, se
analizan los parametros que garanticen que un municipio es administrado con
responsabilidad y calidad. En este sentido, el INAFED mide la capacidad
financiera administrativa de los municipios a través de la proporcion entre sus
ingresos propios y su gasto corriente. ElI gasto corriente reconocido como el
recurso erogado en acciones relacionadas Unica y exclusivamente con la
operacion del municipio, es decir, el gasto minimo necesario para el

funcionamiento de la administracion municipal.

A través de la Cuenta Publica se revisan esas proporciones y si la proporcion
entre ingresos propios y gasto corriente es menor al 30%, el municipio es
considerado como sin capacidad financiera administrativa. Cuando la proporcion
se encuentra entre el 30 y el 50%, se reconoce que el municipio cuenta con una
mejor capacidad de maniobra por parte de la administracion municipal pero no se
cuenta con la capacidad financiera administrativa requerida. Unicamente cuando
los ingresos propios son en proporcién con el gasto corriente, mayores al 50%, se
entiende que en este nivel de relacién su autonomia y capacidad de gestién se

ven fuertemente favorecidas.

Grafica 12 Relacion entre ingresos propios y gasto corriente municipal, 1989-2009
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Si tomamos en cuenta los parametros establecidos por el INAFED en donde
sefiala que Unicamente los municipios con proporcion de ingresos propios arriba
del 50% con relacion al gasto corriente pueden ser considerados “aprobados”
dentro del pardmetro de capacidad financiera administrativa, el promedio de
nuestros municipios mexicanos Unicamente estarian operando adecuadamente
hasta 1995, en donde redujimos la proporcion por abajo del 50% para no volver a
alcanzarla jamés. A partir del afio 1993-1994 se produjo la caida de los ingresos
propios y sélo en los ultimos afios se puede notar cierta estabilidad pero en un

rango apenas arriba del 30% de proporcion.

2.2.3 Egresos Municipales

Los egresos municipales en México, con base en el analisis de las cuentas
publicas municipales y los datos obtenidos del Censo del Instituto Nacional de
Estadistica, Geografia e Informatica, INEGI en 2010, se conforman por servicios
personales, materiales y suministros, servicios generales, subsidios,
transferencias y ayudas, adquisiciones de bienes muebles e inmuebles, obras

publicas y acciones sociales y deuda publica entre los principales conceptos.

Segun el Clasificador por objeto del Gasto emitido por la Secretaria de Hacienda y

Crédito Publico (2010), se definen las partidas de la siguiente manera:

Los servicios personales, conocidos como Capitulo 1000, agrupan las
remuneraciones del personal al servicio de los entes publicos, tales como:
sueldos, salarios, dietas, honorarios asimilables al salario, prestaciones y gastos
de seguridad social, obligaciones laborales y otras prestaciones derivadas de una
relacion laboral; pudiendo ser de caracter permanente o transitorio. En pocas
palabras, concentra la ndmina y prestaciones del personal que labora en el

municipio.

Por materiales y suministros, entendemos las asignaciones destinadas a la

adquisicion de toda clase de insumos y suministros requeridos para la prestacion
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de bienes y servicios y para el desempefio de las actividades administrativas. Es

conocido como el Capitulo 2000 contablemente.

Los servicios generales o Capitulo 3000, son las asignaciones destinadas a cubrir
el costo de todo tipo de servicios que se contraten con particulares o instituciones
del propio sector publico; asi como los servicios oficiales requeridos para el

desemperio de actividades vinculadas con la funcién publica.

El Capitulo 4000 denominado transferencias, asignaciones, subsidios y otras
ayudas corresponde a las asignaciones destinadas en forma directa o indirecta a
los sectores publico, privado y externo, organismos y empresas paramunicipales y
apoyos como parte de su politica econdmica y social, de acuerdo con las
estrategias y prioridades de desarrollo para el sostenimiento y desempefio de sus

actividades.

El Capitulo 5000, bienes muebles, inmuebles e intangibles, agrupa las
asignaciones destinadas a la adquisicion de toda clase de bienes muebles e
inmuebles requeridos en el desempefio de las actividades de los entes publicos.
Incluye los pagos por adjudicacién, expropiacion e indemnizacion de bienes

muebles e inmuebles a favor del Gobierno.

La inversidn en obra publica y acciones sociales se concentra en el Capitulo 6000
donde estan las asignaciones destinadas a obras por contrato y proyectos
productivos y acciones de fomento. Incluye los gastos en estudios de pre-inversion

y preparacion del proyecto.

La deuda publica, considerada en el Capitulo 9000 contempla las asignaciones
destinadas a cubrir obligaciones por concepto de deuda publica interna y externa
derivada de la contrataciébn de empréstitos; incluye la amortizacion, los intereses,
gastos y comisiones de la deuda publica, asi como las erogaciones relacionadas
con la emision y/o contratacion de deuda. Asimismo, incluye los adeudos de

ejercicios fiscales anteriores (ADEFAS).

En este sentido, el precepto fundamental en cualquier administracion, es que no
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podemos gastar mas de lo que tenemos. De esta manera, es entendible el
comportamiento que reflejan los egresos municipales de 1989 a la fecha en donde
de 5 mil millones de pesos en 1989 se elevo a mas de 5000% quedando en el
2009 en mas de 272 mil millones de pesos, toda vez que la tendencia de los

ingresos fue similar en comportamiento para el mismo periodo.

Grafica 13 Egresos Municipales en México en millones de pesos
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Fuente: Elaboracion propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI

Los municipios, de acuerdo a la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en su Articulo 115 fraccion tres, determina que los municipios tendran
a su cargo las funciones y servicios publicos siguientes: agua potable, drenaje,
alcantarillado, tratamiento y disposicibn de sus aguas residuales; alumbrado
publico, limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos;
mercados y centrales de abasto; panteones; rastro; calles, parques y jardines y su

eguipamiento; seguridad publica y transito.

Con base en estas responsabilidades municipales, esperariamos un

comportamiento equilibrado en el gasto, en donde se destine parte importante de
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los recursos al mantenimiento de los servicios publicos municipales y a la obra

publica.

En la siguiente grafica se observa el comportamiento del gasto corriente municipal
con relacién al total de egresos, manteniendo una tendencia incremental. Sin
embargo, en proporcion, hasta fines de los afos 90’s vemos que esta relacion
llega a ser hasta del 70 % en 1997, comenzando su descenso, toda vez que se
comienzan a recibir mayores transferencias federales, destinandose en los ultimos
afos el 60% en promedio de los Egresos a gasto corriente (el gasto corriente es

aguel gasto destinado a la administracion y funcionamiento del orden municipal).

Grafica 14 Total Egresos vs Gasto Corriente en millones de pesos en Municipios de México, 1989-2010
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Fuente: Elaboracion propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI
(2010 es parcial)
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Grafica 15 Proporcion entre Gasto Corriente y Egresos en municipios de México, 1989-2010
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Fuente: Elaboracion propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI
(2010 es parcial)

Derivado del andlisis anterior, observamos la poca atencion a la obra publica, en
donde los municipios destinan en promedio un 25 %. Una de las causas en las
gue se soporta este comportamiento, es que los recursos destinados a inversion
publica poco se han descentralizado, y es la federacion quien cuenta con la mayor
parte de estos. De esta manera, es comun identificar en los programas federales,
estructuras de aportaciones en donde la federacién absorbe el 50 % mientras que

entre el estado, el municipio y los beneficiarios, se debe cubrir el restante 50%.

Adicionalmente, a pesar que la Constitucion identifica con claridad las
responsabilidades municipales, en muchos casos el estado y la federacién son
guienes atienden los temas, debido a que cuentan con mayores recursos para

estos temas.

En la grafica podemos ver como de una inversion de 1200 millones de pesos en
1989, se incrementa a mas de 177 mil millones de pesos en el 2009. Sin embargo,
en proporcién con el crecimiento poblacional y a las necesidades de la misma, la

inversidbn municipal en obra publica no ha sido suficiente.
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Grafica 16 Obra Publica vs Egresos Municipales en millones de pesos, 1989-2010
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Fuente: Elaboracion propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI
(2010 es parcial)

Grafica 17 Proporcion entre obra publica y egresos municipales, 1989-2010
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Fuente: Elaboracidn propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI
(2010 es parcial)

En el analisis de los egresos municipales, salta a la vista el comportamiento de los

servicios personales en la distribucion total de los gastos. Como mencionamos
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anteriormente, los servicios personales se refieren al pago de némina de los

trabajadores municipales.

De esta manera, es de esperarse que parte importante de los gastos se
concentren en el Capitulo 1000, sin embargo, las administraciones municipales
deben luchar por lograr un equilibrio en sus estructuras organicas, las cuales
deben ser suficientes para atender con eficiencia y eficacia a la ciudadania y
prestar adecuadamente los servicios publicos de su responsabilidad, sin llegar a

ser una carga o tener personal 0cioso.

Ademas, es imprescindible que la némina sea garantizada con recursos del
municipio, a fin que no se dependan de tercero para poder pagarla. Esto significa

gue de los recursos propios cubran los sueldos.

Grafica 18 Servicios Personales vs Ingresos Municipales en millones de pesos, 1989,2010

300000

250000

200000

150000

100000

50000 I I

0 - - B B B B B B I

D O d AN N < 1N OO0 O O d AN OO I 1N O INO Y O
00 OO O O O OO O O O O Oy O O O O O O O O O O
A OO O O O OO O O O O O O O O O O O O O O O o
e A A A A N NANANANNNNNNN

Fuente: Elaboracidn propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI
(2010 es parcial)

Podemos observar que en proporcion con el total de egresos municipales, los
servicios personales representan en promedio el 32%, sin embargo, si hacemos
ese comparativo con relacién a los ingresos propios, las condiciones cambian,
toda vez que la proporcién ha llegado a ser cerca del 160% de los ingresos
propios. Esto significa que con todos los ingresos propios, en los ultimos afos, no

se han podido cubrir las néminas y se ha tenido que depender de participaciones y
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en algunos casos del ramo 33, a través del Fondo de Aportaciones para el
Fortalecimiento de los Municipios (Fortamun) de donde se llegan a pagar nominas

de areas relacionadas con la seguridad publica.

Grafica 19 Relacion entre servicios personales y egresos municipales
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Fuente: Elaboracidn propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI
(2010 es parcial)

Grafica 20 Ingresos Propios vs Servicios Personales en millones de pesos, 1989-2010
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Fuente: Elaboracion propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI
(2010 es parcial)
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Grafica 21 Relacidn entre ingresos propios y servicios personales, 1989-2010

165%
155% =

145% — e =

135%

125%

115%

105%

95%

85% +—

75%

65% T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T 1

O O «w &N MO & 1D O N 0 O O 0 &N O g LN O N 0O O O
0 O OO O O O 0O 0O 0O 0O 0O ©O O O O O © O ©0 ©0 O dw
A O O O O 0O 0O 0O 0O 0O 0O ©O O O O O O O O O o o
™ =" e el el el - W =3 NN NN NN N NN NN

Fuente: Elaboracion propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI
(2010 es parcial)

Los municipios en México, aunque han incrementado sus ingresos Yy
consecuentemente sus gastos, no han podido eficientar la aplicacion de los
mismos, toda vez que el principal destino ha sido el pago de sueldos de los

trabajadores.

Basicamente, los municipios, se han vuelto dependientes de las participaciones
federales y consecuentemente basan su operacion y gasto corriente en
transferencias federales. Es aqui, en donde a pesar que la Constitucién establece
la autonomia, en la realidad, la situacion es muy diferente, en donde la figura

municipal depende de la Federacion y de los estados.

Sin embargo, existen casos ejemplares en México, en donde la situacion es
diferente y los municipios, generan los suficientes ingresos propios, y cuentan con
un fuerte esquema de recaudacion, que les permite garantizar la operacion,
funcionamiento y cumplimiento de sus responsabilidades, sin tener que depender
de terceros, como veremos en el siguiente apartado, en donde analizaremos a los
municipios con mejores condiciones financieras en México, a fin de identificar un
patron de caracteristicas que idealicen la figura municipal financieramente

auténoma.
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2.3 Los Municipios Mexicanos financieramente sanos

En el apartado anterior, hemos identificado el comportamiento general de los
municipios en México, identificando las medias de datos estadisticos desde 1989
al 2010, integrando el patrén general del comportamiento y la situacion de los

gobiernos locales mexicanos.

En contraparte, como en cualquier muestra, existen casos de municipios, con
muchas mejores condiciones, que presentan aspectos favorables que los lleva a
tener un mejor desempefio financiero y en su contexto contar con una autonomia
financiera real, es decir, no depender de las transferencias y recursos federales y

estatales, que generalmente vienen condicionados.

Bajo estas premisas, identificaremos estos municipios con mejores condiciones
financieras, y con base en los modelos econdmicos aplicados a gobiernos locales,
a fin de medir su situaciéon financiera, identificar la mejor propuesta que nos
permita identificar las condiciones de los municipios del estado de Quintana Roo y
determinar si estos cuentan con autonomia financiera y consecuentemente tiene

un adecuado desempenio financiero

2.3.1 Comportamiento Financiero

Segun Lopez (2004), las finanzas municipales se han convertido en un factor
crucial, ya que deben procurar satisfacer los compromisos y adicionalmente
fortalecer al municipio para que esto sea posible. Sin embargo, en muy pocos
caso, esto ha sucedido, ya que como hemos visto, al analizar el comportamiento
municipal, nos damos cuenta que los gobiernos locales continian dependiendo
considerablemente tanto en materia de ingresos como de gastos, de las
transferencias federales. En proceso de descentralizacion aun no se ha
completado y esto podria estar afianzando las diferencias y desigualdades entre

las regiones del pais.
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Lopez (2004, 15) sefiala que “en México, la dependencia de los entes locales para
con los recursos de la federacion, ha llevado a ineficiencias en los aparatos de
recaudacion, a una situacion de pereza fiscal y a una falta de motivacion para
generar procesos innovadores o, por lo menos, actualizaciones mas acordes a las

nuevas necesidades que el medio impone”.

De esta manera, ha sido mas facil, que los gobiernos municipales, aprovechen los
recursos otorgados por la federacién y basen en ellos su gestion, durante su corto
periodo de administracion, sin fomentar la sistematizacion de sus procedimientos,

el fortalecimiento de sus catastros y el mejoramiento general en la recaudacion.

Cuando realizamos el analisis de los municipios mexicanos, es posible encontrar
patrones de comportamiento que van caracterizando y diferenciando a los

municipios mejor posicionados financieramente de los que no lo estan.

El punto basico de todo andlisis del comportamiento financiero municipal, son
obviamente los ingresos totales y el ingresos propio generado en el orden
municipal. Tal como hemos visto, la fuerte dependencias hacia las transferencias
federales, hacen que los ingresos propios sean poco representativos y los egresos
municipales sean también soportados en los ingresos provenientes vias

transferencias de los otros ordenes de gobierno.

Sin embargo, cuando realizamos el analisis de la proporcidon entre ingresos
propios y el ingreso total entre los 23 mejores municipios de México, hablando en
términos de finanzas, observamos que en promedio, de 1989 al 2010, teniendo en
cuenta que este ultimo afio presenta datos parciales, los municipios en mejores
condiciones financieras tuvieron en promedio el 48% de ingresos propios en sus

ingresos totales.

Durante la década de los 90’s es cuando estos municipios alcanzan sus mejores
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condiciones, toda vez que el esquema de transferencias como tal no se daba y
llegaron a tener el 59% de ingresos propios con relacion al total de ingreso. Esto
significa que de cada 10 pesos que ejercian, 6 pesos eran producto de sus
esfuerzos de recaudacion, transformado en ingresos propios. En los ultimos afos,
esta tendencia ha venido a la baja, aunque practicamente se ha mantenido

cercano al 40%.

De manera patrticular, el municipio de Huixquilucan es el que mejor proporcion de
ingresos propios contra ingresos totales ha mantenido de 1989 al 2010, al grado
de en 1993, esta proporcion llegé a representar el 90%. En la tabla 2 se calcularon
con base en datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI, la
proporcion de ingresos propios contra los ingresos totales. Del universo total, nos
centramos en los mejores 23 municipios con mayores ingresos propios con
relacion a sus ingresos totales, entre los cuales podemos notar que su rango de
proporcién es de entre el 42 y 59%. Es importante destacar, que tres municipios
del estado de Quintana Roo: Benito Juarez, Solidaridad y Cozumel se encuentran
posicionados entre estos municipios, pero toda vez que en el siguiente capitulo se
realiza un analisis de los municipios de Quintana Roo y sus condiciones

financieras, fueron excluidos en este apartado.

La diferencia entre los municipios con peor comportamiento en este analisis, es
notoria con relacibn a estos municipios, que por sus caracteristicas podemos
considerar urbanos y metropolitanos (urbanos grandes), toda vez que para los
municipios mas pobres, el comportamiento de su gasto va directamente ligado al
comportamiento de las transferencias federales que reciben, en contraparte con el
comportamiento de los municipios analizados, los cuales presentan una menor
dependencia de los recursos federales, lo cual da un mayor peso a los ingresos

propios.
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Grafica 22 Porcentaje de Ingreso propio e ingreso total en los 23 mejores municipios de México, 1989-2010
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Fuente: Elaboracidn propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI
(2010 es parcial)

Tabla 2 Proporcion entre ingreso propio e ingresos totales de los 23 mejores municipios en México, 1989-2010

Huixquilucan 59% Villa Hidalgo 46%
Los Cabos 57% Metepec 46%
Puerto Peiiasco 55% Tepotzotlan 45%
Zapopan 53% Mineral de la Reforma 44%
San Pedro Garza Garcia 50% Zapotlan el Grande 44%
Zihuatanejo de Azueta 50% Santiago 44%
Tlajomulco de Zudiga 49% Atizapan de Zaragoza 44%
Bahia de Banderas 49% Querétaro 44%
Cuautitlan lzcalli 49% Cuautitlan 44%
Judrez 47% Ramos Arizpe 43%
Tizayuca 47% Ledn 42%
Puerto Vallarta 46%

Fuente: Elaboracidn propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI
(2010 es parcial)
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Grafica 23 media de ingresos propios e ingresos totales, 1989-2010
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Fuente: Elaboracidn propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI
(2010 es parcial)

Cabrero (2002), sefiala que adicionalmente, las capacidades institucionales y las
caracteristicas administrativas de los gobiernos municipales, presentan una
estrecha relacion con la forma en que se manejan las finanzas publicas. Esto
implica que cuando se presentan finanzas publicas sanas, situacion compatible
con ciertas capacidades institucionales y administrativas, se cumple también con
el precepto que el gasto ejercido por el municipio también se ejecuta de forma mas

eficiente.

Sin embargo, con el andlisis generado de los ingresos y egresos, las causas del
buen o mal desempeiio del esfuerzo fiscal de los municipios por recaudar y
fortalecer los ingresos son dificiles de determinar, debido a la complejidad y

diversidad de situaciones, que dificultan generalizar conclusiones.
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2.3.2 Modelos para medir el Desempefio Financiero y caracterizacion

municipal

Los trabajos para determinar el desempefio financiero de los municipios, se han
ido desarrollando entorno a la dependencia financiera, capacidad fiscal y al
esfuerzo fiscal, toda vez que un bajo nivel de recaudacién propia se traduce en un
bajo nivel de autonomia financiera, con lo que consecuentemente, tal como lo
hemos mencionado, se genera una gran dependencia de las transferencias

provenientes de la Federacion, condicionando la ejecucion del gasto municipal.

Trapé, Bottedn, & Molina (2007), formulan un modelo de dependencia financiera,
en donde a través de razones entre los ingresos municipales, gasto corriente e
ingresos corrientes, observan la capacidad que el municipio tiene para hacer
frente a sus gastos. Adicionalmente, analiza el gasto que se aplicar en el personal

y lo que representa del gasto corriente.

Cabrera & Cruz (2009, 2-3), sefalan que “en el caso de nuestro pais, podemos
mencionar tres interesantes trabajos en que realiza una estimacion de la
capacidad fiscal para las entidades en México. Rabell (2006) realiza una
estimacion de un Sistema Tributario Representativo para México, empleando
como Unica base imponible el PIB estatal. Sobarzo (2004), quien plantea que el
sistema mexicano debera avanzar hacia una descentralizacion paulatina de
responsabilidades impositivas a los gobiernos estatales, ha realizado el mas
completo ejercicio de estimacion de capacidad y esfuerzo fiscal para México. El
estudio de este autor incorpora cinco impuestos bajo control de las entidades
federativas (NOmina; Hospedaje; Diversiones y Espectaculos Publicos; Juegos y
Rifas y; Adicionales) y seis impuestos federales (IVA; ISR personal; ISR
empresarial; Especial sobre Produccion y Servicios; Tenencia y; Automdéviles
Nuevos). Realiza el ejercicio para el afio 2000 estimando bases impositivas e
identifica la capacidad y esfuerzo fiscal por entidad federativa. Finalmente, en un

trabajo mas reciente, Ahmad, et.al. (2007) elaboran una estimacion de la
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capacidad fiscal de los estados, la cual obtienen, como en el trabajo de Rabell
(2006), empleando la totalidad de los recursos propios de las entidades
federativas como captacion y el PIB estatal como base Unica. A nivel de
municipios, podemos destacar los trabajos de Sour (2004) y de Aguilar (2009). En
el primero se realiza una medicion del esfuerzo fiscal de los municipios a partir de
tomar, como capacidad fiscal, el PIB per capita de los mismos. Es importante
mencionar que, en este caso, la autora emplea como estimacion del PIB de los
municipios la estructura poblacional al PIB estatal. En el caso del trabajo de
Aguilar (2009), este autor estima la capacidad fiscal mediante el método
economeétrico, empleando como variables determinantes de aquella el PIB
municipal, la poblacion, el PIB industrial y la inflacion, obteniendo estimaciones a
nivel estatal, a nivel de los municipios que son capitales de la entidad y de

municipios del interior”.

De esta manera, podemos darnos cuenta de la importancia de la capacidad fiscal
y el esfuerzo que hacen los gobiernos locales para determinar su buen
desemperio financiero. Asi, es posible determinar los municipios que a pesar de
tener una buena cantidad de ingresos propios, el esfuerzo fiscal que realicen sea
poco Yy viceversa, valorando mucho mas lo que en términos nominales nos dan los

censos estadisticos del INEGI, para el caso de México.

Ziccardi & Saltalamacchia (2005), sefialan que para la evaluacién de los gobiernos
locales, se debe considerar que coexisten diversos factores que inciden en su
comportamiento, por lo que se pueden realizar evaluaciones de resultados o
impacto, las cuales se concentran en los resultados de una accién individual o
institucional, y permite determinar si se lograron o no los objetivos. Por otra parte
encontramos las evaluaciones de proceso, que pretenden identificar cuales fueron
los medios a través de los cuales se lograron los resultados de la gestién. Con
base en estos preceptos, plantean un modelo en donde se distinguen dos
esferas, la técnico administrativa y el &rea politica, con lo que persiguen

determinar el grado de disponibilidad para alcanzar la meta de buen gobierno
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(eficaz, eficiente y responsable, honesto y transparente, equitativo e incluyente,
asi como alentador de la participacion ciudadana) a través de un indice que

combine la informacién de ambas esferas.

Por su parte Barcelata (2010), identifica mediante la elaboracién y uso de algunos
indicadores y mediciones, los factores determinantes de la capacidad recaudatoria
de los municipios, asi como los principales obstaculos que explican su ineficiencia
fiscal. Adicionalmente, para los estados, elabora un conjunto de indicadores que
miden la relacion existente entre la cantidad de recursos recibidos via la
federacion, los ingresos propios y algunas otras variables que les permiten
identificar algunas conclusiones con relacion al sistema de distribucion de los

recursos fiscales en México.

Con base en estos estudios, el presente trabajo pretende dar claridad de la
autonomia financiera de los municipios en Quintana Roo, en un contexto integral,
gue vaya un poco mas alla del andlisis de ingresos y egresos, permitiendo
considerar todos los apartados relacionados con el desempefio municipal,
empezando por el comportamiento de los ingresos, pasando por su administracion

y eficiencia financiera sin dejar de considerar el gasto de inversion municipal.

aRegional (2009), analiza a los estados de la Republica Mexicana
comparativamente por la capacidad que tienen de generar ingresos, Su
administracion del endeudamiento contratado, la asignacion y aplicacion del gasto
publicos, asi como su capacidad para generar ahorro interno. De esta manera
obtienen conclusiones practicas que apoyan a las autoridades de las entidades en
la toma de decisiones para el posterior disefio de politicas publicas, planes de
desarrollo y de inversion, asi como dar un panorama claro a inversionistas e
instituciones financieras que demuestren interés y que obtengan certidumbre
basados en la evaluacién del desempefio financiero y administrativo de los

gobiernos locales.
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Esta metodologia integral, con resultados practicos demostrados, sera la base del
analisis de los municipios de Quintana Roo, a través de la adecuacion de la misma
a los gobiernos municipales, a fin de que las autoridades locales puedan de
manera inmediata tener claridad de la situacion de sus municipios, por lo que su
descripcion detallada seré realizada en el capitulo 3 en el cual analizaremos de
manera aplicada la metodologia y su aplicacion municipal en Quintana Roo. Entre
las ventajas de este modelo, destaca el hecho de que maneja términos practicos,
comunmente conocidos por la poblacion en general y que permitirAan que el
servidor publico municipal, comprenda con claridad las condiciones en las que se
desempeiia el municipio y las acciones que necesita fortalecer para mejorar su

gestion.

Asi, con base en el analisis de ingresos y egresos municipales realizados para los
municipios en México y con base en las principales caracteristicas que explican
los modelos que miden la capacidad y esfuerzo fiscal, asi como el desempefio
financiero municipal, podemos construir la imagen de municipio o la
caracterizacion del municipio que se quiere alcanzar, y que con la aplicacién del
modelo antes mencionado, identificaremos para Quintana Roo en el siguiente
capitulo:

1. Municipios con habilidad para generar recursos
Municipios con habilidad en el manejo de su endeudamiento
Municipios con facilidad de obtener créditos

Municipios con control de sus gastos operativos

o bk~ 0N

Municipios con adecuado manejo de sus gastos administrativos con
relacion a los recursos que recauda.

6. Municipios con esfuerzos para realizar obras de infraestructura

Con la perspectiva de este perfil ideal establecido, el siguiente paso, es la
determinacién de como poder medir a los municipios quintanarroenses para poder
identificar la caracterizacién sefialada y poder concluir si cuentan con autonomia

financiera y cual es su desempefio adicional.
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2.4 Conclusién

Las experiencias municipales en el marco del Federalismo, han demostrado los
avances que este modelo aplicado en paises del mundo se tiene con relacion al
mejor desempefio de sus gobiernos locales. Es importante destacar que el modelo
federalista ha permitido, en casos extremos como el de Canada, el trabajo
conjunto y coordinado de gobiernos locales con diferente origenes culturales y
étnicos, e incluso con ideas y pensamientos diversos, pero con la claridad de la
necesidad de un trabajo en conjunto que les permita a todos mejores condiciones

para las gestiones de los gobiernos locales en beneficio de la poblacion.

Este federalismo, como observamos en Espafia y América Latina, debe venir
acompafiado por un claro proceso de descentralizacion que fortalezca de manera
real, las gestiones de los gobiernos locales, que es la parte que menos se ha
fortalecido, toda vez que aunque de manera politica y constitucional, se han
sentado las bases y preceptos para este funcionamiento en la gran mayoria de los
paises del mundo, de manera aplicada, temas fiscales, financieros y de recursos,
no han sido verdaderamente descentralizados y continlan estando en manos y

bajo el control de las administraciones centrales.

Para el caso de México, hemos visto como los ingresos municipales, han tenido un
incremento notorio en las Ultimas dos décadas, sin embargo, esto no ha implicado
mayores esfuerzos de descentralizacion fiscal, que permita a los gobiernos
locales, la posibilidad de tener decision propia sobre los recursos que manejan,

dejando a un lado la posibilidad de una verdadera autonomia financiera.

La fuerte dependencia a las transferencias federales, sigue siendo el comun
denominador en los mas de 2 mil municipios mexicanos, lo cual ha generado un
desgano por mejorar sus esquemas de recaudacion, con base en su capacidad
fiscal, por lo que los esfuerzos realizados en esta materia, practicamente son

nulos.

Adicionalmente, las malas administraciones, con gastos corrientes mayores, en las
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cuales la prestacion de servicios adecuados no es prioridad y la prioridad se
vuelve el pago de ndémina, ha sido un patron comun entre los municipios
mexicanos, demostrandose que incluso, no son capaces de generar Sus propios
recursos para pagar sus plantillas de personal completas y dependen claramente

de las transferencias federales recibidas.

Sin embargo, existe un grupo exclusivo de municipios mexicanos que presentan
condiciones diferentes, con ingresos propios representativos y una estabilidad
mucho mas clara, provocada mas por las condiciones y caracteristicas
econdémicas y naturales de sus territorios, y en los cuales cada uno de ellos
presenta una particularidad propia, pero que nos permite identificar la vision de la

imagen del municipio que debemos alcanzar en México.

Es con base en esta imagen, en la que los municipios se esfuerzan por generar
sus propios ingresos, aplicar adecuadamente el gasto, administrarse
eficientemente e invertir en obra publica generadora de oportunidades, con la que
avaluaremos a los municipios quintanarroenses a fin de determinar sus
condiciones actuales y con base en el conocimiento del entorno local, explicar los
resultados obtenidos con relaciébn a su desempefio financiero y si realmente

pueden ser considerados financieramente autbnomos.
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CAPITULO 3

La autonomia financiera en los municipios de Quintana Roo y su aplicacion

Los ingresos propios municipales se componen de los impuestos, derechos,
productos, aprovechamientos y contribuciones de mejoras. Dado que este tipo de
ingresos son los Unicos cuya recaudacion depende en gran medida de los
esfuerzos locales y se tiene un alto grado de libertad en su aplicacién, su
contribucion a los ingresos totales pareciera resultar un indicador adecuado de la

autonomia financiera municipal.

La mayoria de los 30 impuestos que los municipios estan autorizados a cobrar
tiene muy poco potencial recaudatorio y varios estan relacionados con el principal
impuesto municipal: el predial, el cual se estima que alrededor del 50 por ciento de
los propietarios de terrenos o inmuebles no paga. Asi, las restringidas potestades
tributarias de los municipios, se conjugan con un cobro insatisfactorio de los
impuestos que tienen autorizados. Esta baja recaudacion de recursos propios, a
su vez, constituye un freno para el desarrollo econémico y social, dado que
potencialmente se podrian tener mas recursos para emprender acciones que

impulsen el desarrollo en sus jurisdicciones.

La autonomia financiera de los municipios, tiene que ser estudiada de manera
integral para que podamos en realidad generarnos una opinion de las condiciones
de los ayuntamientos. De esta manera, es importante considerar aspectos no
solamente financieros y fiscales, sino también administrativos, operativos e incluso
los relacionados con la inversion publica para poder definir si los municipios en
Quintana Roo cuentan con autonomia financiera y poder calificar su desempefio

financiero.
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3.1 Construccion del indice de Desempefio Financiero (IDF)

Con base en una metodologia implementada por aRegional, y mediante el analisis
de un nimero de variables establecidas, desarrollaremos el indice de Desempefio
Financiero (IDF), el cual es un indicador integral de la situacion de las finanzas

publicas de los gobiernos.

Esta metodologia, la cual considera los aspectos mas importantes de un municipio
para definir su desempefio financiero, ha sido aplicada para calificar a los Estados
de la Republica Mexicana, generando una vision clara de la situacion financiera de

cada uno de ello.

Toda vez, que la metodologia utilizada es muy clara, facil de aplicar e interpretar,
replicaremos el modelo, con algunas adecuaciones para contemplar todas las

condiciones municipales importantes a considerar en un analisis financiero.

El indice de Desempefio Financiero, es un instrumento que hace mas accesible el
analisis comparativo del desempefio financiero de los gobiernos al interrelacionar
sus principales variables econdmicas: capacidad de generar ingresos, Su
capacidad de ahorro e inversion; la administracion de su endeudamiento y sus

practicas administrativas.

Este indice al comparar el desempefio financiero de varios gobiernos proporciona
una herramienta fundamental para conocer las mejores practicas seguidas en sus
procesos administrativos, financieros, recaudatorios, provision de servicios

publicos y en la asignacion del gasto publico.

Por esto el indice de Desempefio Financiero, puede ser un importante instrumento
de apoyo para los tomadores de decisiones a nivel local, ya que los auxiliara en el
disefio de politicas publicas, planes de desarrollo y programas de inversion, asi

como incentivar la transparencia en la informacion y la rendicion de cuentas.
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El indice explica de manera sistémica las interrelaciones entre todos los
componentes de las finanzas publicas de los municipios en Quintana Roo. Se
destaca la importancia del efecto de los desequilibrios financieros, que se traducen
en muchos casos en endeudamiento de los municipios, que buscan compensar la
falta de recursos para atender sus necesidades con deuda publica o
financiamiento a corto plazo. Esto, a su vez, lleva a un mayor pago de servicio
financiero, el cual repercute negativamente en el ahorro y la inversion productiva,
incrementando el gasto corriente y conduciendo a un deterioro de la situacion

financiera del estado.

Para la elaboracion del indice de Desempefio Financiero se construyen tres
subindices compuestos: el Indicador General de Ingresos, el Indicador Compuesto
de Eficiencia Administrativa y Financiera, y el Indicador Compuesto de Capacidad
de Inversion. Estos subindices sintetizan la informacion de cada una de las areas
que se consideran importantes en la evaluacion financiera de los municipios:

ingresos, gastos, deuda y resultados financieros.

El indice de Desempefio Financiero se estima e integra utilizando el anélisis de
factores, permitiendo agrupar las variables que tienen un comportamiento similar.
Asi, a partir de la base de datos originales se componen razones simples y se
deriva un nuevo y menor conjunto de variables, los indicadores amplios: Indicador
General de Ingresos (IGl), Indicador Compuesto de Eficiencia Administrativa y
Financiera (ICEAF) e Indicador Compuesto de Capacidad de Inversion (ICl).

llustracidn 1 Indicadores que integra el indice de desempeiio financiero

Indicador General de Ingresos

Indicador Compuesto de Eficiencia
Administrativa y Financiera

Indicador Compuesto de Capacidad
de Inversion

Fuente: aRegional (2009)
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Asi, la forma de determinar el IDF, es:

IDF = a,1GI + a,ICEAF + a3ICI
Dondeai=1

El valor de a se calcul6 a través de un proceso de encuestas en donde se les pidio
a servidores publicos tomadores de decisiones en las areas administrativas,
financieras y operativas de los municipios® (Tesoreria, Egresos, Ingresos y
Planeacién) que distribuyeran 10 puntos segun su importancia en el desempefio
municipal, con base en su experiencia entre los tres temas centrales que maneja
cada uno de los indicadores: Indicador General de Ingresos (IGl) con tema central
los ingresos, Indicador Compuesto de Eficiencia Administrativa y Financiera
(ICEAF) con tema central la administracion municipal e Indicador Compuesto de
Capacidad de Inversién (ICI) con tema central la inversiéon publica municipal.

Se hizo una comparativa de las propuestas de cada uno de los servidores publicos
encuestados y se sac0 la media de todas las propuestas, para determinar el valor
de a. Este sistema se replica para el peso de los indicadores compuestos que

componen cada uno de los tres indices generales ya sefalados.
3.1.1 Indicador General de Ingresos

El Indicador General de Ingresos se confecciona, a partir de la suma ponderada
de dos indicadores compuestos: el de Capacidad de Generar Ingresos y el de
Endeudamiento. Estos dos indicadores reflejan conjuntamente la capacidad de
captar recursos de los municipios, ya sea por su propia recaudacion o por
financiamiento crediticio. Es decir, este indice en particular muestra la habilidad
gue tienen los gobiernos municipales para generar recursos y el manejo de su

endeudamiento.

'se aplicaron 15 entrevistas a servidores publicos municipales: Tesoreros, Directores de Ingresos, Directores
de Egresos y/o Directores de Planeacidn de los municipios de Othdn P. Blanco, Benito Juarez, Isla Mujeres,
Solidaridad y Felipe Carrillo Puerto.
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Generalmente, se espera que mientras mayor sea la capacidad de generar
ingresos propios de un municipio, mayor sea su capacidad para financiar sus
necesidades de infraestructura béasica y social, asi como sus gastos
operacionales. Del mismo modo, se considera que estos mayores recursos
propios les permiten al municipio tener mayores facilidades para obtener créditos
en mejores condiciones, por el respaldo econémico que le representan sus

INngresos.

La importancia de este indicador radica, en que relune las principales fuentes de
recursos de los gobiernos municipales. EI mismo presta especial importancia a la
generacion de recursos propios independientes por parte del ayuntamiento y a la
buena administracion del endeudamiento contratado, evitando poner en riesgo su
solvencia financiera. Por lo tanto, los municipios clasificados en las primeras

posiciones del indicador son los que tienen mayor autonomia financiera y un

adecuado manejo de su endeudamiento.

Tabla 3 Indicadores y Razones que componen el indice General de Ingresos

Relacion

Indicador Compuesto

Capacidad de

Generar Ingresos

Indicador simple

Autonomia
financiera

Ingresos propios/
Ingresos totales

Descripcion

Expresa la capacidad del gobierno para
generar sus recursos propios. Mientras
mayores sean mayor holgura econdmica
tendrdn.

Ingreso fiscal

Ingresos Tributarios /
Ingresos totales

Permite conocer la importancia de la carga
fiscal dentro de los ingresos de libre
disposicion que tiene el gobierno.

Esfuerzo fiscal

Ingresos propios,/

PIB

Expresa el esfuerzo por aumentar sus

ingresos propios.

Dependencia fiscal

Esfuerzo tributario

Ingresos propios /
Ingresos federales

Ingresos tributarios / PIB

Expresa la importancia de los ingresos
propios en relacion con los federales para el
financiamiento del gasto.

Pone de manifiesto el esfuerzo del gobierno
para recaudar impuestos.

Indicador de

Endeudamiento

Grado de
endeudamiento

Saldo de la Deuda /
Gasto Corriente

Dimensiona el salde de la deuda en relacién
con el Gasto Corriente.

Costo financiero de
la deuda

Servicio de la deuda /
Ingresos Totales

Mide la carga financiera respecto de los
ingresos totales.

Nivel de
endeudamiento

Saldo de la deuda /
Ingresos Totales

Mide la importancia del saldo de la deuda
con respecto a todos los ingresos que
percibe el gobierno.

Deuda per Capita

Saldo de la deuda /
Poblacion del municipio

Expresa la carga por habitante que
representa el endeudamiento contratado.

Fuente: Disefio propio con base en aRegional (2009)
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3.1.2 Indicador Compuesto de Eficiencia Administrativa y Financiera

El Indicador Compuesto de eficiencia administrativa y Financiera (ICEAF)
dimensiona el peso que tiene el gasto administrativo con respecto a los recursos
que recauda el municipio, y en funcién al gasto total que ejerce el gobierno local.
En este indicador se considera la interrelacion entre el gasto operativo y el
equilibrio financiero del gobierno. Se espera que haya una relacion estrecha entre
el control de los gastos operativos y el equilibrio financiero municipal, dado que un
adecuado manejo de los mismos, puede generarles ahorros que la administraciéon
municipal podra destinar ya sea a inversiones productivas y sociales o al servicio
indicadores

de su endeudamiento. Este indicador se conforma con dos

compuestos: El de Eficiencia Administrativa y el de Equilibrio Financiero, los

cuales se integran en total con siete razones simples.

Tabla 4 Indicadores y razones que integran el Indicador de Eficiencia Administrativa y Financiera

Indicador Compuesto

Indicador simple

Gasto Administrativo per
Capita

Costo operacional

Gasto

Administrativo /Poblacién

| Municipal
| Gasto

Administrativo/

Descripcion

Mide la carga para la poblacion del
funcionamiento administrativo del
Gobierno

Dimensiona la importancia de la
funcién administrativa en el gasto

Eficiencia Gasto Primario primario del municipio.
Administrativa o T — Gasto en Servicios Muestra el peso de los salarios y
operiura de Servicios Prestaci los t .
Persondles/ Ingresos res. c.mones delos robo|c.1dores
Personales i ) municipales dentro de los ingresos
| Disponibles disponibles
Gastos Administrqﬁvos/ Dimensiona el peso del gasto
Carga Administrativa Ingreso Disponible administrativo en los ingresos
disponibles.
. . Ingresos totales - Egresos Muestra la habilidad del gobierno
Balance financiero para generar ingresos y cubrir sus
totales gastos
Expresa la importancia del déficit en
Balance los gastos totales o, si es un superavit,
Equilibrio Flexibilidad fiscal financiero/ Gasto la habilidad del gobierno para
Financiors total enfrentar recortes en sus ingresos

totales

Capacidad fiscal

| Déficit o superdvit

financiero/ Ingresos
propios e ingresos

| asignables

Dimensiona la capacidad que tiene el
gobierno local para financiar su
déficit, o su capacidad de ahorro

Fuente: Disefio propio con base en aRegional (2009)
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3.1.3 Indicador Compuesto de Capacidad de Inversion
El Indicador Compuesto de Capacidad de inversion (ICI), mide el esfuerzo que
realizan los gobiernos en forma individual, para realizar obras de infraestructura y

fomento en relacion con los demas gastos en que incurren.

Tabla 5 Indicadores y razones que componen el Indicador de Capacidad de Inversion

Indicador simple Relacion Descripcion
Gasto en
5 o s Dimensiona la importancia que tiene la
Esfuerzo de inversién Inversién / Gasto et e R es
inversion publica en el gasto primario
Primario

Gasto en Inversion
Muestra el esfuerzo del gobierno por

Impulso a la inversién / Ingresos destinar una parte de sus recursos a la realizacién

Propios de obras puiblicas y fomento

Gasto en Inversién /
Ingresos Mide la importancia que prestan los municipios al
Recursos para inversién desarrollo de su infraestructura en relacién con

Pr0pios R los recursos no etiquetados que reciben

Participaciones

Gasto en Inversién /

o = Refleja el esfuerzo por habitante que realiza el
Inversién per Cépita Poblacién Municipal

gobierno en gasto de inversion.

Fuente: Disefio propio con base en aRegional (2009)

Con base en este modelo, se realizara la aplicacién a los municipios de Quintana
Roo, a fin de conocer su situacion, y poder con base en ellas establecer politicas
diferenciadas que permitan fortalecer sus finanzas, administracion y capacidad de

inversion.

3.2 La autonomia financiera del Estado de Quintana Roo y sus perspectivas,
aplicacién del indice de Desempefio Financiero (IDF).

En general cuando revisamos a los municipios con mejores ingresos totales e
ingresos propios en el pais, nos damos cuenta que tres municipios

quintanarroenses destacan entre los primeros 30 de los cerca de 2500 municipios
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de México. Benito Juarez se posiciona como el segundo mejor municipio en
generar ingresos propios en el pais y Solidaridad y Cozumel entran entre los 25

primeros.

Las condiciones econdmicas generadas en su territorio, han permitido que estos
municipios, a través de la recaudacion del impuesto predial obtenga grandes
ingresos, derivado de los hoteles que prestan servicios dentro de la actividad
turistica. Sin embargo, si analizamos Unicamente el desempefio de los ingresos y
los ingresos propios en proporcion de los gastos y de los mismos ingresos, no se
logra contemplar la vision integral del desempefio municipal, y seguramente
estaremos muy alejados de conocer una vision aproximada de la realidad del
desempefio municipal. El hecho es claro: el tener muchos ingresos propios, no
implica en todos los casos que las condiciones del desemperio financiero de los

mismos sea el mejor.

El indice de desempefio financiero, nos permite considerar, como vya
mencionamos en el apartador anterior, la integralidad del municipio y tener

perspectivas claras del estado que guarda su administracion.

3.2.1 Aplicacion de indicadores simples y compuestos del IDF por municipio.

En Quintana Roo, previo a la aplicacion del indice de desempefio financiero,
podemos notar que contamos con Municipios con ingresos propios importantes
que varian entre el 40 y el 70 %, cuando hacemos el analisis histérico. De estos
podemos destacar, como se ha mencionado, a Solidaridad en primera instancia,
seguido de Benito Juarez y Cozumel, municipios netamente turisticos con

infraestructura hotelera que permite una fuerte recaudacion del impuesto predial.
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Grafica 24 Proporcion de ingresos propios contra ingresos totales en Quintana Roo de 1989-2010
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Fuente: Elaboracidn propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI

Grafica 25 Media de ingresos propios con relacion a los ingresos totales, 1989-2010
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Fuente: Elaboracidn propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI
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Calculando la media historica de 1989 al 2010, podemos notar que el municipio de
Benito Juérez destaca con el 56% de ingresos propios con relacién a los ingresos
totales, seguido por Solidaridad y Cozumel. Los municipios con peor desempefio
en esta relacion, son los municipios rurales de Quintana Roo: Felipe Carrillo

Puerto con 9%, Lazaro Cardenas con 4% y José Maria Morelos con 2%.

3.2.1.1 Autonomia Financiera.

El primer indicador calculado para conocer el indice general de ingresos (IGl) es la
autonomia financiera, en la cual comparamos la relacién de los ingresos propios
entre los ingresos totales. Este indicador forma parte del indicador para medir la

capacidad de generar ingresos dentro del Indicador General de Ingresos (IGI).

Grafica 26 Autonomia financiera en los municipios de Quintana Roo 1989-2009
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En el analisis de las graficas generadas, podemos darnos cuenta que Benito
Juérez es quien ha tenido la mejor relacién entre ingresos propios e ingresos
totales, al grado a que a principios de los noventas, sus ingresos propios eran
cercano o incluso llegaban a superar el 70%. No en balde, este municipio, esta

posicionado como el segundo mejor municipio en el pais con ingresos propios. A
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partir de la mitad de los afios noventa, la proporcion disminuyd, justificado en parte
por el incremento notorio de las transferencias federales, que les permitieron a

todos los municipios de México, incrementar sus ingresos totales.

Quintana Roo, en general da buenas cuentas con una media cercana al 40% de
todos sus municipios, apoyado en gran medida por el desempefio de los
municipios de Solidaridad, Isla Mujeres y Cozumel. Othén P. Blanco, a pesar de
ser la sede de la capital del estado, mantiene un comportamiento medio al tener
una proporcidon media de ingresos propios con relacion a sus ingresos totales del
20%.
3.2.1.2 Ingreso Fiscal.

El ingreso fiscal se calcula con la razén dada entre los ingresos tributarios (es
decir, ingresos generados por impuestos, en donde el predial es basicamente la
principal fuente impositiva) y su relacién con los ingresos totales. Este indicador
forma parte del indicador para medir la capacidad de generar ingresos dentro del

Indicador General de Ingresos (IGl).

Grafica 27 Ingreso Fiscal en los municipios de Quintana Roo, 1989-2010
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Fuente: Elaboracidon propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI

Con este indicador, podemos conocer con realidad, la importancia que tienen los
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impuestos en la composicion de los ingresos totales. En este caso, confirmamos la
misma tendencia que en el caso del indicador de autonomia financiera, toda vez
que el principal componente de los ingresos propios, es la recaudacion via el
impuesto predial. De esta manera, Benito Juarez es el municipio mejor
posicionado con el dato mas alto en 1990 con el 56% y una media histérica
cercana al 35%. De la misma forma, Solidaridad, Cozumel e Isla Mujeres

presentan el mejor desempeiio.

3.2.1.3 Esfuerzo Fiscal.
Para el célculo del esfuerzo fiscal, mostramos la relacién entre los ingresos
propios y el Producto Interno Bruto Municipal. En este caso, se calcul6 para los
afios 2003 al 2008, que son los afios con disponibilidad de datos del PIB para los
municipios seleccionados. Con este indicador, se demuestra el esfuerzo realizado
por los municipios para aumentar sus ingresos propios. Este indicador forma parte
del indicador para medir la capacidad de generar ingresos dentro del Indicador

General de Ingresos (IGI).

Grafica 28 Esfuerzo fiscal de los municipios de Quintana Roo, 2003-2008
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Fuente: Elaboracidn propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI y Lozano René (2010),
“El PIB municipal en Quintana Roo”. http//:cemopre.ecouqroo.com

89




El municipio de Isla Mujeres es el mejor posicionado de los municipios con un 9.56
de los ingresos propios con relacion al PIB municipal. Los municipios con peor
desempefio son Othén P. Blanco, José Maria Morelos y Felipe Carrillo Puerto.

3.2.1.4 Dependencia Fiscal.
Este indicador calcula la relaciébn que se da entre los ingresos propios y los
ingresos federales considerandose estos entre participaciones y aportaciones.
Este indicador ligado al de autonomia financiera, demuestra, que para algunos
municipios de Quintana Roo, el principal ingreso es el propio y hay poca
dependencia con relacién a los ingresos federales. Este indicador forma parte del
indicador para medir la capacidad de generar ingresos dentro del Indicador

General de Ingresos (IGI).

El municipio de Benito Juarez, ha llegado a tener ingresos propios en un 400%
mayor a sus ingresos federales, como podremos notar en el analisis gréfico. Isla
Mujeres, Solidaridad y Cozumel, demuestran también un excelente

comportamiento con relacion a este indicador.

Grafica 29 Dependencia Fiscal en los municipios de Quintana Roo, 1989-2010
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Fuente: Elaboracion propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI
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3.2.1.5 Esfuerzo Tributario.

Este indicador refleja el comportamiento de los ingresos producto de impuestos y
el Producto Interno Bruto Municipal. Con este indicador podemos notar el esfuerzo
gue hace el municipio por recaudar impuestos. Toda vez que la disponibilidad del
PIB municipal es limitada, se acotdé el analisis de este indicador al periodo
comprendido de 2003 al 2008. Este indicador forma parte del indicador para medir

la capacidad de generar ingresos dentro del Indicador General de Ingresos (IGI).

Grafica 30 Esfuerzo tributario en municipios de Quintana Roo, 2003-2008
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Othén P. Blanco Benito Juarez
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Fuente: Elaboracion propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI y Lozano René (2010),
“El PIB municipal en Quintana Roo”. http//:cemopre.ecouqroo.com

3.2.1.6 Grado de Endeudamiento.

El grado de endeudamiento se integra por el saldo de la deuda que presentan los
municipios, con relacion al gasto corriente. A través de este indicador podemos
dimensionar la proporcion y dimension del tamafio de la deuda con relacion al

gasto corriente municipal, que practicamente es el que sirve para garantizar que el
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municipio funcione y opere de manera adecuada. Este indicador forma parte del

indicador de endeudamiento dentro del Indicador General de Ingresos (1Gl).

En Quintana Roo, no todos los municipios cuentan con deuda publica, y aunque
muchos, durante sus administraciones, contraen lineas de crédito a corto plazo,
éstas son programadas para cubrirse durante la administracion municipal y no
tener que pasar por la rigurosidad establecida en la Ley de Deuda Publica del
Estado de Quintana Roo, que obliga a los solicitantes a una aprobacién previa del
cabildo como méaxima autoridad en el municipio, para posteriormente ser aprobado
en el Congreso Local, con los diputados del Estado, verificando su viabilidad y que
el comprometer administraciones futuras, no impida la inoperatividad futura para
esas administraciones. Adicionalmente, es necesario hacer la inscripcion de la
deuda en la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, para poder recibir el

empréstito solicitado.

Consecuentemente, solo los municipios de Benito Juarez, Cozumel, Othén P.
Blanco y Solidaridad cuentan con Deuda Publica y son a quienes directamente
aplican las siguientes razones presentadas en los proximos apartados
relacionados con este concepto. Debemos aclarar también, que por su misma
capacidad de generar ingresos, su mayor ingreso federal y total, y la dinamica
econdémica en sus regiones, estos municipios, han presentado caracteristicas que
permiten suponer que las deudas publicas contratadas, bien administradas,
pueden servir como detonante para el desarrollo de infraestructura publica
productiva que permita su desarrollo.

En particular el municipio con mayor grado de endeudamiento es Benito Juarez,
cuyo grado de endeudamiento esta ubicado en 0.77, seguido por Cozumel con el
0.33, Solidaridad con el 0.15 y Othén P. Blanco con el 0.10. Para este ultimo
municipio, Othén P. Blanco, no estan consideradas, la deuda de 130 millones de
pesos contraida en la administracion municipal 2008-2011, toda vez que fue
registrada en el Ultimo afio de la administraciéon y tampoco los 230 millones de

pesos contraidos durante este afio 2013.
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Grafica 31 Grado de Endeudamiento de los municipios de Quintana Roo, 2009
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Fuente: Elaboracion propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI y de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico

3.2.1.7 Costo Financiero de la Deuda.

El costo financiero de la deuda contempla los gastos generados por el servicio de
la deuda, es decir aquellos pagos derivados de la contratacion de la deuda o de
lineas de crédito, como son intereses 0 comisiones. En el mismo sentido, permite
medir la carga financiera con relaciébn a los ingresos totales municipales. Se
expresa a través de la razén servicio de la deuda entre ingresos totales. Este
indicador forma parte del indicador de endeudamiento dentro del Indicador

General de Ingresos (IGl).

El municipio que maneja mayor costo financiero de la deuda es Cozumel, el cual
representa el 25 por ciento de los ingresos totales, seguido por Isla Mujeres con el
8%, Benito Juarez con el 6%, José Maria Morelos con el 5% y Othon P. Blanco
con el 2 %. Practicamente todos los municipios, con excepcion de Cozumel, el
costo financiero de la deuda es menor al 10% con relacion a los ingresos totales,
por lo que no parecieran ser un problema y carga financiera para las

administraciones municipales.
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Grafica 32 Costo Financiero de la Deuda de los municipios de Quintana Roo, 2009
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Fuente: Elaboracion propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI

3.2.1.8 Nivel de Endeudamiento.

El presente indicador, es similar al grado de endeudamiento presentado en el
apartado 3.2.1.6, contrastando el saldo de la deuda ahora con relacion a los
ingresos totales. Este indicador forma parte del indicador de endeudamiento
dentro del Indicador General de Ingresos (IGI).

Al igual que en el indicador de grado de endeudamiento, en este indicador, solo se
muestran resultados de los cuatro municipios de Quintana Roo, que cuentan con
deuda publica y mide la importancia del saldo de la deuda con respecto a todos
los ingresos que perciben los gobiernos municipales.

La deuda del municipio de Benito Juarez representa el 67% de los ingresos
totales, mientras que para Cozumel es el 20%, Solidaridad el 8% y Othén P.

Blanco con el 8%.
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Grafica 33 Nivel de endeudamiento de los municipios de Quintana Roo, 2009
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Fuente: Elaboracion propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI

3.2.1.9 Deuda Percapita.

La deuda percépita, es uno de los indicadores mas interesantes y equitativos de
los aqui presentados, porque permite poner en proporciéon de la cantidad de
poblacion, el tamafio de la deuda que maneja un municipio. Este indicador forma
parte del indicador de endeudamiento dentro del Indicador General de Ingresos
(IG).

En muchos casos, cuando hacemos el analisis de la deuda publica en términos
nominales, nos dejamos llevar por la cantidad total y no consideramos el tamafio
de poblacion a la que se espera de una u otra manera llevar beneficios generados

con la contratacién de deuda publica.

Este indicador, al mismo tiempo expresa la carga por habitante que representa el

endeudamiento contratado por las administraciones municipales.
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Siguiendo la tendencia de las anteriores razones, es el municipio de Benito
Juérez, en donde por habitante se tiene la mayor carga de deuda con 2116 pesos
por habitante. Le siguen Cozumel con 1589 pesos por habitante, Solidaridad con

1083 pesos por habitante y Othon P. Blanco con 226 pesos por habitante.

Grafica 34 Deuda Percapita de los municipios de Quintana Roo, 2009
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Fuente: Elaboracion propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI

3.2.1.10 Gasto Administrativo per capita.

El gasto administrativo per cépita, divide los gastos administrativos municipales
entre la poblacion, con lo que se mide la carga para la poblacion del
funcionamiento administrativo del gobierno municipal. Este indicador forma parte
del indicador de eficiencia administrativa con el que se calcula el indicador

compuesto de eficiencia administrativa y financiera (ICEAF).

El municipio de Isla Mujeres, es el que cuenta con un mayor gasto administrativo
percapita con 8075 pesos por habitante, seguido por Cozumel y Solidaridad con
arriba de 4000 pesos por habitante. Los municipios con menor gasto

administrativo por habitante son Benito Juarez, Othon P. Blanco e Isla Mujeres.
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Grafica 35 Gasto Administrativo per capita en municipios de Quintana Roo, 2009
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Fuente: Elaboracion propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI

3.2.1.11 Costo Operacional.

El indicador de Costo Operacional, contempla la razén entre el gasto
administrativo y el gasto primario, considerando al gasto primario como el total de
gastos descontando aquellos relacionados con el pago y/o servicio de la deuda.
Este indicador dimensiona la importancia de la funcion administrativa en el gasto
primario de los municipios. Forma parte del indicador de eficiencia administrativa
con el que se calcula el indicador compuesto de eficiencia administrativa y
financiera (ICEAF).

Los municipios con mayor costo operacional son Othén P. Blanco, Benito Juarez y
Cozumel con un gasto administrativo arriba del 74% con relacion al gasto primario
de sus municipios. El municipio con el mejor desempefio con relacion al costo
operacional es Solidaridad con apenas el 37% de sus gasto administrativos en

relacion al gasto primario.
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Grafica 36 Costo Operacional de los municipios de Quintana Roo, 2009
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Fuente: Elaboracidn propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI

3.2.1.12 Cobertura de Servicios Personales.

El indicador de servicios personales, muestra el peso de los salarios y
prestaciones de los trabajadores municipales dentro de los ingresos disponibles de
los municipios. Para medir este indicador se dividen los gastos en servicios
personales entre los ingresos totales. Este indicador forma parte del indicador de
eficiencia administrativa con el que se calcula el indicador compuesto de eficiencia

administrativa y financiera (ICEAF).

A través de este indicador, podemos dimensionar el tamafio de las estructuras
organicas de los municipios y entender si debido a una gran carga en el pago de
nominas, existe la posibilidad de desatender sus obligaciones para con la

ciudadania.
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El municipio con peor desempefio en este indicador es Othon P. Blanco, en donde
el pago en servicios personales representa el 74% de los ingresos totales
municipales. Es decir, practicamente el ingreso del municipio se va en el pago de
nominas, complicando por mucho la operacion de los servicios publicos, al tener
pocos recursos para su atencién. Coincidentemente, los municipios con menor
dinamica econOmica, son los que presentan mayores proporciones en este
indicador, por lo que asumimos que en estos municipios, el trabajo en el servicio

publico, se vuelve una de las principales opciones en la generacion de empleos.

Los municipios de Felipe Carrillo Puerto, José Maria Morelos y Lazaro Cérdenas,
resultan con proporciones mayores al 60% de sus gastos en servicios personales

con relacion al total de sus ingresos.

Grafica 37 Cobertura de Servicios Personales de los municipios de Quintana Roo, 2009
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Fuente: Elaboracion propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI

102




3.2.1.13 Carga Administrativa.

El indicador carga administrativa forma parte del indicador de eficiencia
administrativa con el que se calcula el indicador compuesto de eficiencia
administrativa y financiera (ICEAF). Relaciona los gastos administrativos con
relacion a los ingresos disponibles, para lo cual se considera la suma de los

ingresos propios y de las participaciones.

Con este indicador dimensionamos el peso del gasto administrativo con relacion a
los ingresos disponibles. Para este caso, todos los municipios de Quintana Roo
presentaron una gran carga administrativa, es decir, practicamente sus ingresos
disponibles se destinan para gastos administrativos y en algunos casos, los
ingresos disponibles son insuficiente por lo que asumimos que se utilizan en
algunos casos, las aportaciones que vienen etiquetadas a través del Ramo 33,
pero que con el Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de Municipios
(FORTAMUN), que permite cierta flexibilidad para aplicarse en saneamiento

financiero y atender algunos gastos administrativos.

Grafica 38 Carga administrativa de los municipios de Quintana Roo, 2009

Carga Administrativa
1.50 - -
1.40 l
1.30 =i

1.20

1.10 - -

1.00 -

0.90

0.80 e

0.70 T , ‘ T ‘ ‘ .
Q.Roo Coz FCP IM OPB BJ JMM LC Sol

Fuente: Elaboracion propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI

103



El municipio con mayor carga administrativa es Othén P. Blanco con el 145%,
seguido por Felipe Carrillo Puerto con el 121% y Cozumel con el 113%. Los
municipios con menor carga administrativa son Isla Mujeres y Solidaridad con

cerca del 80%.

3.2.1.14 Esfuerzo de Inversion.

El indicador esfuerzo de inversion forma parte del Indicador Compuesto de
Capacidad de Inversion de los municipios. Se calcula dividiendo el gasto en
inversion con relacién al gasto primario municipal, con lo que dimensionamos la
importancia que tiene la inversion publica en el gasto primario. Para efectos de
este analisis, Unicamente se considera el gasto de inversion contemplado en las
cuentas publicas municipales, el cual es estrictamente de origen municipal, y no se
contemplan recursos de origen estatal o federal que puedan tener su origen en la
gestion de los municipios e incluso en algunos casos haberlos ejecutado
directamente las administraciones municipales, toda vez que estos recursos son

registrados en las cuentas publicas de su origen.

Grafica 39 Esfuerzo de Inversion de los municipios de Quintana Roo
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Con excepcion de los municipios de Solidaridad y Felipe Carrillo Puerto los cuales
resultan con un esfuerzo de inversion del 26% y 21% respectivamente, el
desempefio de todos los municipios de Quintana Roo, fluctda entre el 12 y 18%

con un comportamiento muy similar.

3.2.1.15 Impulso a la Inversion.

A través del indicador de impulso a la inversion, se muestra el esfuerzo del
gobierno por destinar una parte importante de sus recursos a la realizacién de
obras publicas y el fomento a la productividad. Este indicador se mide a través de

la relacién entre el gasto de inversion y los ingresos propios.

El indicador de impulso a la inversion, forma parte del indicador compuesto de
capacidad de inversion, que permite el célculo del indice de desempefio

financiero.

Para el caso de este indicador, los municipios con mejor desempefio son José
Maria Morelos y Felipe Carrillo Puerto, con proporciones para el primero de arriba
del 1200% y para el segundo del 442%. Esto se explica, a que estos municipios,
basan el desempefio de su administracion en las transferencias federales
recibidas: participaciones y aportaciones y cuentan con muy poCOS ingresos

propios.

Para el caso del analisis del lado de los ingresos, no estan consideradas las
aportaciones ni participaciones, sin embargo para el gasto en inversion publica, si
se considera el originado por las aportaciones y que generalmente se traducen en
inversion publica. De esta manera, estos municipios, relativamente limitados,
justifican su administracion con la aplicacion de las aportaciones en materia de

obra publica.

106



Othdén P. Blanco presenta un impulso a la inversion con el 84% de proporcion

entre el gasto en inversion publica y los ingresos disponibles. El resto de los

municipios tiene resultados que oscilan entre el 20 y el 37%.

Grafica 40 Impulso a la inversidn de los municipios de Quintana Roo, 2009
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Fuente: Elaboracion propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI

3.2.1.16 Recursos para la Inversion.

El indicador de recursos para la inversiébn se calcula dividiendo el gasto en
inversién con relacion a los ingresos propios mas las participaciones, es decir el
ingreso disponible. A través de este indicador, se mide la importancia que prestan
los municipios al desarrollo de su infraestructura en relaciéon con los recursos no

etiquetados que reciben.
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El indicador de recursos para la inversion, forma parte del indicador compuesto de
capacidad de inversion, que permite el célculo del indice de desempefio
financiero. Los municipios con mejor desempefio son Felipe Carrillo Puerto, Othon
P. Blanco y Solidaridad con el 30, 29 y 28 % respectivamente de inversion en obra
publica en relacion a su ingreso disponible. En contraparte Benito Juarez, Lazaro
Cérdenas e Isla Mujeres presentan menor proporcion con un desempefio entre el
13y el 15 %.

Grafica 41 Recursos para Inversion en los municipios de Quintana Roo, 2009
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Fuente: Elaboracidn propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI
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3.2.1.17 Inversion per cpita.

La ultima razon presentada en este apartado es la Inversion Percépita, a través de
la cual reflejamos el esfuerzo por habitante que realiza el gobierno municipal al
generar gasto de inversion y resulta de dividir el gasto de inversion entre la
poblacion municipal. El indicador de inversion percépita, forma parte del indicador
compuesto de capacidad de inversion, que permite el calculo del indice de

desempeiio financiero.

En este caso, el municipio con mejor inversion percapita es Isla Mujeres con una
inversion publica por habitante de 2,878 pesos. Le siguen Solidaridad con una
inversion de 2,491 pesos y Lazaro Cardenas con 1,532 pesos. Los municipios con
menor inversion percépita son Othén P. Blanco con 484 pesos y Benito Juarez con

238 pesos.

Grafica 42 Inversion Percapita en municipios de Quintana Roo, 2009
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3.2.2 Regionalizacion de los Indicadores Compuestos del IDF

Con base en las razones calculadas en el apartado anterior obtenemos los tres
indicadores compuestos que integran el indice de Desempefio Financiero. Con
estos indicadores compuestos, podemos hacer una regionalizacion del estado de
Quintana Roo y ubicar las condiciones que imperan en cada una de las zonas. Es
importante destacar que los resultados de desempeiio financiero que veremos en
este apartado, coincide con las zonas en las que la actividad econémica, originada

por el turismo es mas dinamica.

3.2.2.1 Capacidad de Generar Ingresos

El indicador para generar ingresos, elaborado con 5 razones identificadas en el
apartado anterior, trajo como resultado que los municipios de Benito Juarez y
Solidaridad, presentan el mejor desempefio de todos los municipios de Quintana
Roo0, con relacién a su capacidad para generar ingresos. En estos municipios, es
en donde se cuenta con la mayor cantidad de infraestructura hotelera con la mayor
cantidad de cuartos, basicamente por la ubicacion del destino turistico de Cancun

en el municipio de Benito Juarez y la Riviera Maya en el municipio de Solidaridad.

Gracias a esta infraestructura hotelera, la recaudacién de impuesto predial, se
incrementa notoriamente y permite mayor campo de accion a estos municipios de
la zona norte del estado de Quintana Roo. Benito Juarez tiene 100 puntos en el
indicador compuesto de capacidad para generar ingresos por 90 del municipio de
Solidaridad.

Posteriormente encontramos un segundo bloque de municipios, con una menor
capacidad para generar ingresos, pero que de una u otra manera, tienen opciones
y cierta presencia de actividades economicas y productivas que les permiten tener
captacion de recursos propios. Isla Mujeres, Cozumel y Othén P. Blanco, las dos

primeras con actividades turisticas a menor escala en comparacion con los
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municipios mejor posicionados y Othon P. Blanco que en la ciudad de Chetumal,
radica la sede de los tres poderes de gobierno estatal. Este segundo bloque varia

su desempefio entre los 51 y 31 puntos, con un comportamiento medio.

Finalmente, encontramos un udltimo bloque con baja capacidad para generar
ingresos, practicamente en los municipios rurales de Quintana Roo, con poca o
nula dinamica econémica y productiva y consecuentemente poca posibilidad de
generacion de recursos propios. Estos municipios son Lazaro Cardenas, Felipe
Carrillo Puerto y en el fondo José Maria Morelos con apenas 1 punto de

capacidad.

llustracion 2 Resultados del Indicador Compuesto de Capacidad para Generar Ingresos
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Fuente: Elaboracion propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI
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3.2.2.2 Indicador de Endeudamiento

El indicador de endeudamiento, integrado por cuatro razones: grado de
endeudamiento, costo financiero de la deuda, nivel de endeudamiento y deuda
percépita, evalla el riesgo crediticio que enfrenta un municipio, relacionando el
monto de endeudamiento de cada uno de ellos con respecto a sus gastos totales e

ingresos disponibles.

Para el caso de Quintana Roo, como comentamos en el apartado 3.2.1.6,
Unicamente cuatro municipios del estado, cuentan con deuda publica, por lo que
por obvias razones, los municipios con mejores resultados son aquellos que no
cuentan con ese compromiso como son los municipios de Lazaro Cardenas,

Felipe Carrillo Puerto, José Maria Morelos e Isla Mujeres.

Encontramos en Othén P. Blanco hasta antes del afio 2010 y Solidaridad, dos
municipios con riesgo medio, con una deuda publica manejable y

consecuentemente con un indicador compuesto de endeudamiento medio.

Finalmente los municipios con bajo desempefio en el indicador compuesto de
endeudamiento, son Benito Juarez y Cozumel. Cozumel alcanza a conseguir 25
puntos, mientras que Benito Juarez practicamente sale reprobado en comparacion

exclusivamente con los municipios de Quintana Roo.

En detrimento de la calificacion alcanzada por Benito Juarez, podemos sefalar
que es de los municipios con mas dinamismo econdmico en Quintana Roo y el
que tiene la mayor parte de la poblacion del estado con cerca del 70% del total.
Consecuentemente, las necesidades en infraestructura y servicios que demanda

la poblacion son mucho mayores.

114



llustracion 3 Resultados del Indicador Compuesto de Endeudamiento (ICE)
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Fuente: Elaboracidn propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI

3.2.2.3 Indicador General de Ingresos

El indicador general de ingresos, integra las variables relacionadas con la
capacidad de generar recursos propios de los municipios y las variables
vinculadas al manejo de financiamiento obtenido a través de los procesos de
endeudamiento establecidos en la Ley de Deuda Publica del Estado de Quintana

Roo.
En este indicador general, los ingresos propios municipales juegan un papel muy

importante y practicamente es lo que determina los resultados finales que a

continuacion se presentan. Es importante sefialar que el Sistema de Coordinacion
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Fiscal sigue brindando pocas atribuciones tributarias a los municipios de México,

por lo que de una u otra manera, la generacion de ingresos propios se complica.

Los municipios con mejor calificacion son Solidaridad con 100 punto, seguido por
Benito Juarez con 90 puntos. Estos municipios presentan una mayor capacidad
para generar ingresos y mantienen cierto equilibrio con su capacidad de
endeudamiento, lo que les permite mantener un buen desempefio en este
aspecto. Como hemos sefialado, en apartados anteriores, estos municipios
cuentan con los principales destinos turisticos del pais como son Cancun y la
Riviera Maya, que se vuelven referente inclusive a nivel mundial, lo que fortalece

su capacidad para generar ingresos.

llustracion 4 Resultados del Indicador General de Ingresos
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Fuente: Elaboracidon propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI

Los municipios con desempefio medio son Isla Mujeres con 85 puntos y Othén P.

Blanco con 63 puntos. Finalmente encontramos a cuatro municipios con bajo
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desemperio en este indicador. Estos municipios son Cozumel y Lazaro Cardenas
con 47 puntos, Felipe Carrillo Puerto con 44 puntos y José Maria Morelos con 40

puntos.

3.2.2.4 Indicador de Eficiencia Administrativa y Financiera

Para la construccion de este indicador se contemplan dos indicadores
compuestos, el indicador de Eficiencia Administrativa y el indicador de Equilibrio

Financiero.

Para el calculo del equilibrio financiero se realiza el calculo de las siguientes

razones:

Muestra la habilidad
Balance del gobierno
. . Ingresos totales - Egresos totales .
financiero para generar ingresos
y cubrir sus gastos
Expresa la importancia
del déficit en
Equilibri Flexibilidad Balance financiero/ o5 gEsies 1‘01‘(’:I|?S O St €5
quilibrio N un superdvit, la
Financiero e St it habilidad del gobierno
para enfrentar recortes
en sus ingresos totales
Dimensiona la
Déficit o superdvit financiero/ capacidad que tiene el
Ingresos propios e ingresos gobierno local para
asignables financiar su déficit, o su
capacidad de ahorro

Capacidad
fiscal

Toda vez que para el calculo de las razones y los indicadores propuestos en esta
metodologia, se consideraron los datos arrojados en las cuentas publicas
generadas por el SIMBAD (Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI), los
municipios, presentan sus cierres en cero, es decir sin déficit o superavit, por lo
gue este apartado que basa su calculo en la existencia de un déficit o superavit,
fue suprimido y se otorga el peso total para el céalculo del indicador de eficiencia

administrativa y financiera al indicador de eficiencia administrativa.
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Este indicador se compone de cuatro razones: el gasto administrativo percapita, el

costo operacional, la cobertura de servicios personales y la carga administrativa.

De una u otra manera, este indicador refleja el desempefio administrativo de los
municipios y su responsabilidad para aplicar adecuadamente los recursos que se

generan para el pago de sus gastos administrativos y operacionales.

Encontramos en primer lugar de desempefio administrativo y financiero al
municipio de Solidaridad con 100 puntos de calificacion, que en gran parte se
debe a los resultados que presentamos en el Indicador General de Ingresos y su
gran capacidad de generar ingresos propios y a las medidas responsables que le

han permitido no incrementar irracionalmente su estructura organica.

llustracion 5 Resultados del Indicador de Eficiencia Administrativa y Financiera de los municipios de Quintana Roo

Solidaridad —

Lazaro Cardenas |
José Maria Morelos
Benito Judrez |

Felipe Carillo Puerto

Cozumel

Isla Mujeres
Othén P. Blanco *

0 20 40 60 80 100 ’

Municipio Indicador
Solidaridad
Lazaro Cardenas

José Maria Morelos

Benito Juarez
Felipe Carillo Puerto
Cozumel

Isla Mujeres

Othon P. Blanco

Fuente: Elaboracion propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI
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Encontramos un segundo bloque de municipios con desempefio medio, el cual
esta integrados con excepcion de Benito Juérez por los municipios rurales del
estado: Lazaro Cérdenas con 77 puntos, José Maria Morelos con 76 puntos y

Felipe Carrillo Puerto con 68 puntos.

Finalmente los municipios con peor desempefio en este indicador son los
municipios de Cozumel, Isla Mujeres y Othon P. Blanco, en donde las
proporciones de gasto en servicios personales en estos es mucho mayor en
comparacion de los demas municipios. Othén P. Blanco explica muy bien el
comportamiento reflejado en este indicador, toda vez que como sefialamos, la
burocracia se ha vuelto en el Unico factor de desarrollo y una opcion viable para la
generacion de ingresos y empleo para la poblacion local.

3.2.2.4 Indicador Compuesto de Capacidad de Inversion

El indicador de capacidad de inversion, se integra por cuatro razones: el esfuerzo
de inversién, el impulso a la inversion, los recursos para la inversion y la inversion

per capita.

La inversién publica en infraestructura es considerada como uno de los principales
factores que contribuyen a detonar el desarrollo econémico de una zona
determinada. Esto se origina porgue la inversion publica contribuye a aumentar los
niveles de competitividad de los sectores productivos, al reducir los costos que

derivados de su operacion se generan.

El municipio con mayor capacidad de inversién es el municipio de Solidaridad con
100 puntos en este indicador. Le sigue un bloque de tres municipios con
desempeiio medio. Estos municipios son Isla Mujeres, José Maria Morelos y
Felipe Carrillo Puerto con un puntaje entre los 71 y 74 puntos. El caso de José
Maria Morelos y Felipe Carrillo Puerto destaca, ya que a pesar de ser municipios

rurales con una pobre capacidad de generar sus ingresos propios, aplican de la
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mejor manera con base en sus posibilidades sus aportaciones federales

intentando fomentar el desarrollo de inversion publica productiva.

llustracion 6 Resultados del Indicador compuesto de capacidad de inversién en municipios de Quintana Roo

Solidaridad

Isla Mujeres

José Maria Morelos
Felipe Carrillo Puerto

Othén P. Blanco

Lazaro Cardenas
Cozumel

7
Benito Juirez NN

0 20 40 60 80 100

Municipio Indicador
Solidaridad
Isla Mujeres
José Maria Morelos

Felipe Carrillo Puerto
Othon P. Blanco
Lazaro Cardenas

Cozumel

Benito Juarez

Fuente: Elaboracidn propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI

Finalmente, sorprende ver a Benito Juarez con apenas 35 puntos y Cozumel con
56 puntos en el fondo de las calificaciones con un mal desempefio en su
capacidad de inversion, lo que implica que en proporcidbn a sus ingresos, el
esfuerzo por invertir en infraestructura publica es menor al de los demas
municipios quintanarroenses. Los acompafian en este ultimo bloque de bajo

desemperio los municipios de Othén P. Blanco y Lazaro Cardenas.
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3.2.3 El indice de Desempefio Financiero y las Perspectivas de la autonomia
financiera municipal.

La importancia de los resultados que a continuacion se presentan a través de la
construccion del indice de desempefio financiero de los municipios de Quintana
Roo, radica en que en este indice, se reune toda la informacién relevante de las
finanzas publicas municipales, clasificando a los municipios con base en el
desempefio que han presentado en la generacibn de ingresos propios,
administracion de su endeudamiento, control de su gasto administrativo vy

generacion de ahorro interno para el financiamiento de su inversion productiva.

Debemos destacar que Quintana Roo, gracias a la actividad turistica desarrollada
con gran fuerza en el norte del estado, tiene un dinamismo econdémico que permite
a varios de nuestros municipios tener la oportunidad de generar una cantidad
considerable de ingresos propios que le dan un gran margen de maniobra y una

autonomia financiera real.

Sin embargo, en ningun caso, esta condicion se da por el buen desempefio de las
administraciones municipales, sino que en muchos casos, a pesar de las
administraciones municipales, el desarrollo de la economia se ha dado y

circunstancialmente los municipios se ven beneficiados.

Los resultados generan un gran ganador, que es el municipio de Solidaridad, con
un desempeiio notable y destacado en practicamente todos los indicadores
compuestos y generales presentados, siendo beneficiado con una gran capacidad
para generar ingresos propios, pero también con un buen manejo de su capacidad
de endeudamiento y con un equilibrado gasto administrativo y un constante

esfuerzo de generacion de inversion publica productiva.

Le siguen con 72 puntos los municipios de Isla Mujeres y Benito Juarez. Este
altimo, después de un andlisis integral, se ubica hasta la tercera posicién de los

municipios en Quintana Roo, a pesar del ser el segundo municipio en el pais con
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mayores ingresos propios. Y es que a pesar de su gran capacidad de generar
ingresos, no ha tenido un adecuado desarrollo urbano y ha presentado un
crecimiento desordenado de su poblacion, la cual atraida por la dindmica
econdmica generada por el polo turistico de Cancun se han asentado en esa zona

con la esperanza de alcanzar una mejor calidad de vida.

Adicionalmente, este municipio de la zona norte del estado, se ha visto envuelto
en las dltimas administraciones en escandalos de corrupcion y faltas
administrativas que han llevado a una mala aplicacién de los recursos municipales

desviandoles de su origen primordial que es el beneficio de la poblacion.

Finalmente, encontramos un blogue con cinco municipios con calificaciones de
entre 52 y 59 puntos, con un pobre desempefio financiero y consecuentemente
con una limitada autonomia financiera. En el caso de los municipios de José Maria
Morelos, Lazaro Cardenas, Felipe Carrillo Puerto y Othén P. Blanco, los cuales
carecen de actividades econdémicas fuertes, se ven complicados en generar

recursos propios, lo cual afecta notablemente su desempefio.

El caso de Cozumel, es un caso que podria ser objeto de una investigacion mas
amplia, a fin de determinar, por qué siendo uno de los 30 mejores municipios de la
republica mexicana de los cerca de 2500 existente, en generar ingresos propios
con relacién a sus ingresos totales, sali6 como el municipio pero calificado en su

desempeiio.

Una explicaciébn importante radica en que han venido comprometiendo su
estabilidad, a través de un mayor endeudamiento y no han podido reflejar éste en
un esfuerzo mayor para la generacion de inversion publica aunado a un pobre

desempefio administrativo y financiero.

De esta manera identificamos una zona norte ligada al desarrollo turistico, con un

desempeiio adecuado de sus municipios y el bloque conformado con el resto de
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todos los municipios, que reflejan el pobre desempefio que tienen en general la
gran mayoria de los municipios mexicanos, los cuales se ven limitados en la

generacion de ingresos propios.

llustracién 7 Resultado del indice de Desempefio Financiero de los municipios de Quintana Roo
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Municipio Indicador
Solidaridad
Isla Mujeres
Benito Juarez
José Maria Morelos
Lazaro Cardenas

Felipe Carrillo Puerto
Othén P. Blanco

Cozumel

Fuente: Elaboracidn propia con base en Datos del Sistema Municipal de Bases de Datos del INEGI

Las perspectivas para un mejor desempefio financiero de los municipios de
Quintana Roo, no son las mejores, a menos que se haga el disefio de una politica
aplicable para impulsar factores de desarrollo y promover motores de desarrollo
gue fomenten las actividades econdmicas y productivas a lo largo de todo el

territorio, a fin de equilibrar las regiones del estado.

Es una realidad que para los municipios quintanarroenses, esta fuera de su
alcance la posibilidad de impulsar el desarrollo econdmico de sus regiones,

adicionalmente que no forma parte de las atribuciones y responsabilidades

123



contenidas en el Articulo 115 constitucional, siendo esta responsabilidad de los

ordenes de gobierno estatal y federal.

Asi, debemos reconocer que nuestro estado, presenta ventajas comparativas que
lo hacen Unico en México, con recursos naturales extraordinarios que le permiten
la posibilidad para el desarrollo de negocios y actividades productivas que podrian

convertirse en detonantes en cada una de las regiones quintanarroenses.

3.3 Conclusiones

Los resultados obtenidos en las estimaciones del indice de desemperio financiero
de los municipios de Quintana Roo y sus componentes principales, permiten hacer
un analisis integral del desempefio real de nuestros municipios, alejandonos de la
simple comparativa de ingresos contra egresos que muchas veces sirve para
magquillar informes pero no nos permite analizar con imparcialidad y con apego a la
realidad el desempefio financiero y la autonomia financiera real del orden de

gobierno municipal.

Estos resultados, revelan gran disparidad entre los municipios quintanarroenses,
demostrandose que aquellos soportados en economias fuertes, basadas
practicamente en la actividad turistica, tuvieron una mayor holgura financiera, la
cual ha venido acentuando la polarizacion de las regiones, con zonas con gran
desarrollo, mientras que en otras las condiciones econémicas se encuentran muy
lejos de ser favorables tanto para e inversionista como para la poblacion. De esta
manera, los municipios de la zona norte son los que cuentan con mayor
autonomia financiera al ser los que mas ingresos propios generan Yy
consecuentemente tienen una mejor infraestructura de servicios y realizan mejores

inversiones productivas.

De la misma manera, los estados que basan su economia en las actividades

primarias, como son los municipios rurales de nuestro estado, presentan una muy
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baja capacidad para generar ingresos y se vuelven fuertemente dependientes de
las transferencias federales y/o estatales que pudiesen recibir, por lo que sus
decisiones se ven limitadas y se alejan por mucho de poder ejercer un gasto
auténomo como tal. Esto coloca a los municipios en una situacion compleja que
originada por la falta de recursos, genera consecuencias negativas, reduciendo las

inversiones y afectando los niveles de vida de su poblacion.

Se vuelve de gran importancia, que aprovechando las ventajas de contar con
recursos naturales importantes y condiciones geograficas benevolentes, los tres
ordenes de gobierno, en conjunto puedan disefiar politicas publicas que permitan
incentivar, a través de esquemas de financiamiento alternativos, actividades
productivas detonantes de la economia local que permita compensar los
desequilibrios no solo econdémicos, sino también sociales y financieros que

presentan los municipios en Quintana Roo.
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

El Federalismo en el mundo es un sistema que ha permitido integrar a los
gobiernos subnacionales, a pesar de sus diferencias, culturales, étnicas y
econdmicas, buscando como fin Unico la coordinacion entre ellos para que en
conjunto alcance mejores condiciones de manera mas facil y réapida en

comparacion a lo que pudiesen conseguir individualmente.

Sin embargo, por las condiciones en las que se ha dado este federalismo, se ha
hecho necesaria la instauracion de un gobierno o administracion central que ha
obligado a que en un pacto federado, los gobiernos locales, cedan o compartan
algunas de sus atribuciones, a fin de contar con coordinacién politica y fiscal

adecuada que promueva el desarrollo de los integrantes de la federacion.

Este proceso federalista se traduce en casos de éxito cuando viene fuertemente
vinculado con acciones de descentralizacion que permite a los gobiernos locales,

contar con los recursos suficientes para tomar libremente sus propias decisiones.

Cuando nos plantedbamos, en el capitulo 1 si realmente el federalismo es una
teoria que promueve el fortalecimiento de los gobiernos locales, descubrimos, que
el simple hecho de lograr que varios gobiernos se unan, para formar un “equipo”
mas poderoso, en el entendido que en conjunto es mas facil conseguir beneficios,

es por si sola una razon que concluye afirmativamente la interrogante planteada.

En México, este proceso descentralizador apenas estd en sus primeros pasos,
reflejandose esfuerzos importantes en la descentralizacion de atribuciones, es
decir pasando éstas que antes concentraba la federacion, a los estados y
municipios, aunque esta transferencia no ha venido acompafiada por la
descentralizacion de los recursos para atender las responsabilidades transferidas
o con la libertad de una mayor descentralizacion fiscal, que permita a los
gobiernos locales recaudar impuestos que hoy son estrictamente del ambito

federal.
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Consecuentemente, los gobiernos locales han sido los mas afectados en su
desempeiio, toda vez que ven limitadas sus posibilidades de generar ingresos
propios y basan su recaudacion en un Unico impuesto fuerte, el impuesto predial,
gue de una u otra manera, grava la riqueza de las personas y su recaudacion es
directamente proporcional al estado que guarda la economia y las actividades

productivas del municipio correspondiente.

Es decir, municipios con buenas condiciones econémicas, tienen la posibilidad de
generar riqueza Yy consecuentemente las administraciones municipales la
oportunidad de contar con una mayor recaudacion que se traduce en gran

cantidad de ingresos propios.

En contraparte, aquellos municipios con pobre desempefio econdémico y con
actividades productivas limitadas, condicionan a las administraciones municipales

a pobres esquemas recaudatorios y a practicamente inexistentes recursos propios.

El debate, entre la funcionabilidad del municipio como orden de gobierno, se
cuestiona constantemente, cuando se sefala el poco esfuerzo recaudatorio que
estos hacen y la ineficiente prestacion de servicios publicos y del cumplimiento de
sus responsabilidades constitucionales. Sin embargo, recomendamos que se
analice el disefio de la figura municipal, de manera integral. De entrada, periodos
de tres afos, no permiten el tiempo suficiente para la aplicacion de politicas

publicas y la obtencion de resultados que permitan evaluar administraciones.

De la misma forma, es necesario que los procesos de descentralizacién se
complementen con la descentralizacion fiscal, que permita un mayor campo de
accion a municipios, para obtener mayores ingresos y consecuentemente mayores

recursos para eficientar su desempefio.

En Quintana Roo, el comportamiento de los municipios se ve reflejado en el
analisis de su autonomia financiera, desde una perspectiva integral, a traves del

calculo del indice de desempefio financiero, el cual de manera integral considera
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todos los aspectos importantes como es la generacion de ingresos, la capacidad
para manejar los niveles de endeudamiento, el orden administrativo y el esfuerzo

por promover la inversién publica.

En este andlisis, confrmamos una zona norte con mejores condiciones
econdémicas y consecuentemente los municipios que alli se encuentran, resultan
los mejor calificados en esta evaluacion. En particular el municipio de Solidaridad,
ha sabido aprovechar adecuadamente esa ventaja comparativa, y ha sabido no
excederse equilibrando su administracion, a pesar del gran crecimiento
poblacional que presenta, dando buenas resultados a partir de su creacion como

municipio.

Por otro lado quedan todos los deméas municipios del estado, los cuales no se han
vuelto factor importante para incentivar el desarrollo de sus regiones y no han
podido mejorar sus esquemas recaudatorios, porgue tampoco hay mucho que

recaudar en su territorialidad.

Estos municipios en muchas ocasiones, han tenido que ser auxiliados por el
gobierno estatal, a fin de poder hacer frente al pago de sus compromisos

administrativos, generados de la aplicacion de malas practicas.

En este sentido, es importante que se establezcan estrategias en dos vertientes: la
primera, en desarrollar acciones que permitan eficientar las administraciones de
estos municipios, promoviendo la profesionalizacion de sus servidores publicos y
la reduccion del aparato administrativo. De esta manera, se pretenderian reducir
los gastos y aproximarlos al ideal de ser autonomos financieramente hablando,
disminuyendo su dependencia hacia las transferencias federales. Esta accion
debera ser fortalecida a través de la transparencia y la rendicion de cuentas, que
por un lado los érganos fiscalizadores deberdn supervisar, pero también
complementado por la sociedad, que es momento se involucre mucho mas en las
decisiones de sus gobiernos y participe apoyando y en ocasiones cuestionando

sus decisiones.
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La otra vertiente importante para aplicar, es la promocién de politicas publicas que
pudiesen ser detonantes econdmicos en las regiones de nuestro estado,
permitiendo reducir las brechas existentes y equilibrando las condiciones a lo largo
y ancho de Quintana Roo. Solo de esta manera y con mejores condiciones
econdémicas, los municipios podran contar con una oportunidad para que con
buenas précticas recaudatorias y el fortalecimiento de sus catastros, puedan ver

incrementados sus ingresos propios.

Esta segunda vertiente, tiene en su principal responsable al gobierno estatal y al
gobierno federal, que hoy cuentan con los recursos y herramientas necesarias
para fomentar proyectos que permitan el desarrollo regional equilibrado de
Quintana Roo y el detone de las economias microrregionales que permitan a su
vez, el fortalecimiento de las economias locales y consecuentemente mejores
condiciones para faciltar a los municipios el cumplimiento de sus

responsabilidades.

Es imprescindible entonces, la colaboracion de los tres 6rdenes de gobierno, en
las tareas que permitan fortalecer a los municipios, si realmente se vuelve esto,
una prioridad nacional. De otra manera, no se puede culpar exclusivamente a la

figura municipal de su pobre desempeiio administrativo, financiero y operativo.

Es asi que se espera que este documento contribuya a difundir entre todos los
interesados, el conocimiento de la necesidad de mejores practicas en materia de
finanzas publicas a seguir por los municipios de Quintana Roo, asi como de las
problematicas presentadas. Es evidente, que a los gobiernos municipales les
conviene disponer de instrumentos que les faciliten conocer de diferente
perspectiva, como se estan comportando financieramente, para poder enfrentar
los problemas administrativos y financieros observados de la mejor manera.
Seguramente este instrumento sera de gran utilidad para apoyar a las autoridades
municipales en su toma de decisiones para el disefio de politicas publicas, planes
de desarrollo y de inversién, asi como para incentivarlos a fomentar la

transparencia de la informacion.
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Por otra parte, el conocimiento de esta investigacion por parte de los gobiernos
estatales, hara que cuenten con un instrumento que les permita revalorar la
orientacién de inversion y subsidios extraordinarios que destinan a los municipios,
al mismo tiempo que alinean sus planes de desarrollo con el fin de que sus
politicas publicas realmente coadyuven a contrarrestar las condiciones negativas y

desequilibrios econdémicos de los municipios en Quintana Roo.
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