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INTRODUCCION

La inclusion de Quintana Roo al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal (SNCF)
en el afio de 1980, sumado a la Reforma que en 1983 se hizo al articulo 115
constitucional, logré un avance en la autonomia municipal, los cambios dieron a la
esfera municipal nuevos instrumentos para el cumplimiento de sus funciones y para
definir su perfil administrativo, sin embargo, ain esta esfera de gobierno debe

apegarse a medidas homogéneas, sobre todo en materia financiera.

El analisis de las finanzas municipales, de la economia publica de los municipios de
Quintana Roo, es importante para entender las potencialidades y capacidades de sus
gobiernos y su andlisis técnico es solo un componente para el estudio de las gestiones
municipales. Ciertamente la funcion que mas importa no es solo gestionar mayores
recursos para sus haciendas sino fortalecer sus gobiernos municipales. Para
materializar esta funcion el gobierno municipal ademés de sus ingresos propios,
necesariamente requiere recibir recursos de la Federacion a través del Estado como

resultado de los Convenios de Coordinacion Fiscal.

Las legislaturas locales al sefialar las contribuciones municipales, tienen que tomar
en consideracion los compromisos adquiridos en el esquema del Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal (SNCF), en el cual se sefialan multiples prohibiciones que
reducen en forma considerable las posibilidades de percepcion de ingresos propios de
los municipios; mostrando, entonces, que los municipios perciben como renglon mas
importante de ingresos las llamadas participaciones federales, cuyo peso relativo en
los ingresos totales de los municipios en algunos casos alcanzan niveles superiores al

80% (Santana Loza, 1999).

Pero, realmente ;incide en la generacion de recursos propios y en la fuerte
dependencia hacia las participaciones federales en los municipios de Quintana Roo el

haber perdido potestades tributarias como medida de adhesion al SNCF?



Esta interrogante ha dado motivo para realizar esta investigacion en la que se analiza
la estructura de las finanzas publicas de Quintana Roo y sus municipios. El objetivo
general es descubrir como incide la pérdida de potestades tributarias en la generacion
de recursos propios y en la fuerte dependencia hacia las participaciones federales, a
raiz de su adhesion al SNCF, a partir de un andlisis de su estructura financiera para el

periodo 1998-2006.

La hipdtesis central de esta tesis se refiere a que en efecto el Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal al cautivar la mayor parte de las potestades tributarias locales,
limita la obtencion de ingresos propios a los municipios de Quintana Roo y en
consecuencia, genera mayor dependencia de ¢éstos a los recursos federales

participables.

Esta investigacion consta de cinco capitulos, el capitulo I presenta el marco teorico,
donde se detalla algunas consideraciones basicas de historia y naturaleza de la
Hacienda Publica de Quintana Roo y su incorporacién al SNCF. En el capitulo II se
describe el marco de referencia, mismo que se encuentra divido en dos partes la
primera contiene los antecedentes de cémo se fueron dando las politicas sobre
participaciones y aportaciones a Estados y Municipios, una segunda parte, que
describe a los municipios de Quintana Roo y analiza las variables ingreso y egreso de

las finanzas publicas para el periodo 1998 — 2006.

La metodologia de esta investigacion estd definida en el capitulo III, el cual
comprende los objetivos principales, la construccion de variables, indices y su
manejo; asi como las formulas de distintas razones utilizadas para enunciar

indicadores de autonomia financiera.

En el capitulo IV se analiza los indicadores utilizados, se describe que la recaudacion
en Quintana Roo en el periodo de 1998 a 2006, no crecid lo suficiente; aunque la
poblacion se multiplico en este periodo, los ingresos propios que se obtuvieron de los
ciudadanos no crecié en la misma proporcion pero si crecieron las necesidades de

servicios. A diferencia, los ingresos por aportaciones y participaciones federales,



afo con afio se incrementaron, logrando ocupar un gran margen en las cifras

financieras de las administraciones municipales.

Igualmente se demostr6é que en algunos municipios del estado, mejoraron sus niveles
de autonomia tributaria, pero también algunos retrocedieron, o bien, siguieron una
légica comun en relacion a los municipios con caracteristicas diferentes a las suyas,
igualando su nivel de autonomia con éstos. Esto significa que a nivel teorico, la
formulacion y distribucion de recursos entre los municipios, no es la adecuada, los
criterios manejados son comodos cuando se trata de recibir recursos, pero inoperante
cuando se analiza detenidamente sobre la estructura heterogénea de los municipios

que componen el estado.

Es necesario devolver competencias (potestades tributarias) a favor de los poderes
locales, otorgandole mayor valor a la capacidad fiscal, la necesidad fiscal y el
esfuerzo tributario de cada municipio. Esta necesidad de devolver potestades
tributarias, nos indica que en las reformas fiscales, se debe privilegiar la eficiencia de
la recaudacion propia, se debe devolver a los ayuntamientos la facultad de cobrar
nuevamente potestades tributarias segin sus caracteristicas econdmicas, politicas y
geograficas, y por consiguiente, que éstos puedan manejar flexibilidad en las tasas de

recaudacion de las mismas.

Como resultado de la investigacion, en el capitulo V se presenta las conclusiones y
las aportaciones de este trabajo. La evidencia empirica mostrd que el aumento de las
participaciones en los ingresos municipales en Quintana Roo estd directamente
relacionado con un aumento en sus ingresos totales pero que este incremento afecta
negativamente los ingresos propios como consecuencia de la pérdida de potestades
tributarias y mas ordenamientos al ser parte integrante del SNCF. Se propone una
Iniciativa de Ley de Coordinacion Hacendaria entre estado y municipios, con una
estructura nueva, preservando articulos de la Ley Coordinacion Fiscal vigente que

son aplicables, pero que conlleve a un sistema integral de coordinacion eficiente.



Aunque los municipios de Quintana Roo tienen ciertas peculiaridades en relacion a
otros municipios de la Republica Mexicana, no estd por demds puntualizar que esta
investigacion se ubica en la perspectiva de que las carencias financieras de los
municipios son importantes y merecen ser estudiadas en detalle, porque ningun
gobierno municipal puede constituirse en un promotor del desarrollo de su
comunidad sino cuenta con los recursos suficientes y aun peor si sus fuentes de

recaudacion de ingresos estdn en suspenso.

Sin embargo, tales carencias financieras no explicaran por si mismas todas las
limitaciones de los municipios, es decir, el andlisis financiero que en esta
investigacion se hace, debe ser complementado con otras investigaciones que sean
capaces de ofrecer visiones mas integradas de lo que el municipio necesita y por

otros analisis en dimensiones diferentes como la organizacion social y la politica.



CAPITULO I: MARCO TEORICO

En este capitulo se hace una revision a la literatura sobre la hacienda publica, se
incluye una revision histdrica de los sucesos relevantes de la vida federal del Estado
a partir del afio de 1974, con relacion al establecimiento de leyes y decretos,
economia, las finanzas publicas y el contexto nacional; se exponen algunas
consideraciones basicas del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal con el fin de
referenciar las condiciones contextuales de los municipios de Quintana Roo al

adherirse al ya mencionado SNCF.

1.1 La Hacienda Publica: Antecedentes historicos, naturaleza y la ley que los
faculta

El Concepto y la evolucion de la hacienda publica, tiene su origen en la escuela

italiana de estudio de las finanzas publicas. Su disciplina no se refiere sélo a los

impuestos, como pudiera parecer, sino que abarca un ambito de estudio mucho mas

amplio. De ahi que haya autores que prefieran las denominaciones equivalentes a su

significado como lo son: Economia del Sector Publico o Economia Publica.

El sector publico, en su definicion mas amplia, es el conjunto de organismos
administrativos mediante los cuales el Estado cumple, o hace cumplir la politica o

voluntad expresada en las leyes fundamentales del pais.

La Economia publica hace realidad la democracia econdémica. Se trata de una
economia que ya no es un asunto privado donde la mayoria de la poblacion queda
excluida. Sino que todos los habitantes son la economia ya que solamente en

conjunto se puede producir el bienestar (Stiglitz, 2002).

Para fijar una definicion mads rigurosa de lo que es la hacienda publica debemos
empezar por recordar lo que es la ciencia econdmica, puesto que la hacienda publica

es una rama de la misma. El economista Lionel Robbins (1932), sintetizo el concepto



moderno de economia al entenderla como “la ciencia que estudia el comportamiento
humano como una relacion entre fines y medios que son escasos y que admiten usos
alternativos, por lo tanto, la ciencia econdmica, se trata de la ciencia de las elecciones
humanas cuando éstas se enfrentan a situaciones de escasez”, a lo largo de la historia,

estas elecciones revolucionaron el pensamiento hacendistico.

Los Cameralistas (siglos XVII-XVIII), son los pioneros en la elaboraciéon de
manuales y procedimientos recaudatorios y de gestion publica, centraban su
preocupacion en la administracion de las finanzas publicas. Sin embargo, fueron los
fisiocratas (siglo XVIII) los primeros que postularon un impuesto unico para grabara
la renta de la tierra o, mas especificamente, su producto neto. La escuela clasica
(mismo siglo) fue la que restringio las actividades del Estado a algunas funciones

basicas, entre ellas la recaudacion de ingresos publicos.

En su desarrollo la escuela clésica (siglo XIX) con John Stuart Mill, afianza de modo
decisivo el principio clasico de gestion publica minima, que se complementa con
otros principios que atafien al modo de llevar a cabo esta gestion: el principio de
equilibrio presupuestario, el principio de neutralidad impositiva y el principio de

equidad en el reparto de la carga tributaria.

El principio de equilibrio presupuestario, refiere a que el gasto publico debe
financiarse con los ingresos ordinarios, la deuda publica constituye un ingreso de
naturaleza extraordinaria al que debe recurrirse s6lo en condiciones excepcionales y

garantizando su liquidacion.

El principio de neutralidad impositiva, nos dice que los impuestos no deben afectar
el crecimiento economico, deben evitarse, entonces, impuestos que penalicen la

inversion limitando, por ejemplo, los beneficios empresariales.

El principio de equidad en el reparto de la carga tributaria, menciona que los
impuestos deben repartirse segun los criterios de beneficio (en funcién de lo que cada
cual recibe del Estado) y del criterio de capacidad econdémica (segun lo que cada cual

puede aportar).



Atendiendo a estos principios, la hacienda publica resulta ser la parte de la teoria
econdmica que estudia la intervencion del Estado en la economia,
fundamentalmente, aunque no de forma exclusiva, a través de los ingresos y gastos
publicos, lo que se denomina la actividad financiera del Estado. La hacienda publica
busca la 16gica econémica que prevalece en las actuaciones del sector publico: como
resuelve el sector publico los problemas asignativo y organizativo y como esto afecta

al resto del sistema economico.

La hacienda publica también tiene relacion con otras disciplinas, debido a que ésta
estudia el comportamiento econdmico del sector publico desde dos puntos de vista:

el enfoque positivo y el enfoque normativo.

El enfoque positivo, refiere a lo que es, la realidad institucional, los instrumentos que
utiliza, las consecuencias econémicas de sus actuaciones y las caracteristicas del
proceso de toma de decisiones. El enfoque normativo, refiere a lo que deberia ser,
hace mencion al comportamiento ideal u 6ptimo que seria deseable en el sector

publico.

Aun con estos dos puntos de vista, es el enfoque econdmico, es el que unifica y
proporciona el sentido basico de la hacienda publica, y el derecho financiero es el
que proporciona los instrumentos legales que dirigen las decisiones economicas del
sector publico. Por ello la hacienda publica, es una parte sobresaliente en la préctica
de la actividad financiera publica y proporciona normas que tienen en si mismo valor

econdmico.

De todo lo anterior, se distingue que la hacienda publica, representa un punto de
estudio. Mirar la historia con la finalidad de conocer y entender como se origina la
hacienda publica y como con el paso del tiempo, los gobiernos han implicado en su
modificaciébn o estructuracion, sigue siendo tema interesante, sobre todo al

preguntarnos (Como se origino la hacienda publica en México?

Desde 1821 cuando México adquiere su independencia, y a lo largo del siglo XIX,

cuando prevalecian los modelos de: Republica Federal y Republica Centralista o



Unitaria, salvo el breve lapso de imperialismo que se vivid, la administracion
publica no implicé cuestiones que llamaran mucho la atencién, porque en los
Sistemas Federales y Republicanos Federales, fueron las Secretarias de Estado las

que fungieron como interlocutoras del sector publico.

Hasta antes del ano de 1917, el modelo de administracion publica no sufrié cambios.
Fue con la idea de un nuevo modelo instrumentado por el presidente de la republica
Venustiano Carranza, lo que contribuyd en gran medida, al modelo que actualmente
tiene la administracion publica. Este modelo resultaba ser una especie de mezcla
entre el modelo tradicional y un modelo nuevo, basado en secretarias de estado y
departamentos administrativos. La hacienda publica de entonces, representaba una
secretaria de estado, que dependia del Ejecutivo Federal, siguiendo la linea
tradicional de la época en torno a sus funciones, teniendo bajo su responsabilidad al
enorme sistema horizontal de la época, el presupuesto y el manejo obviamente del

aparato burocratico.

En 1917 se propone que junto a las secretarias de estado, deberia de haber un nuevo
tipo de organismo publico, y fue cuando se crearon los departamentos
administrativos, que bdsicamente ocuparon funcion de estadistica, contraloria,
presupuesto y personal, especificamente credndose los departamentos de la

contraloria y el departamento de aprovisionamientos personales.

Con los Presidentes Alvaro Obregén Salido y Plutarco Elias Calles, se crean otros
dos departamentos: el de presupuesto y el de estadistica nacional, pero fue hasta la
época del Presidente Lazaro Cardenas del Rio, cuando nuevamente la Secretaria de
Hacienda, retoma las funciones de contraloria, de presupuesto y de estadistica,
ocupando una posicion de dependencia globalizadora y coordinadora, que mantiene

desde entonces.

Considerando la legislacion del siglo XIX y XX, en medio de la turbulencia politica,
la figura del estado sale fortalecida, se legitima su actuacion y se apropia de bienes y

funciones que antes ostentaba la Iglesia Catolica. Le corresponde al Estado moderno,



regular las atribuciones que demandaban los particulares en todas las esferas de la

vida economica, politica, social, educativa y cultural.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) en México, es esa Secretaria de
Estado de antafio, y la Ley Organica de la Administracion Piblica Federal, le
concede las funciones de proyectar y calcular los ingresos de la Federacion; manejar
la deuda publica de la Federacion; autorizar todas las operaciones en que se haga uso
del crédito publico; planear, coordinar, evaluar y vigilar el sistema bancario del pais;
determinar los criterios y montos globales de los estimulos fiscales; cobrar los
impuestos, contribuciones de mejoras, derechos, productos, aprovechamientos

federales en los términos de las leyes aplicables, entre otras mas funciones.

Continuando con la historia de la hacienda publica en México, los Presidentes
subsecuentes a Lazaro Cardenas, mantuvieron la linea de la hacienda publica de un
Estado moderno, cada uno con politicas econdmicas para el desarrollo con sus

respectivas peculiaridades por el entorno econémico que vivieron.

Con el Presidente Carlos Salinas de Gortari, la administracion publica en México
toma nuevos aires, se ponen en marcha programas que fueron mas alld de un
esquema de trasferencias de recursos o de subsidios focalizados. Sin embargo esta
forma de administrar trajo problemas a la hacienda publica, heredando al Presidente
Ernesto Zedillo la crisis econdmica més severa de las que se haya tenido en la

hacienda moderna de México, que ademas fue marcada por crisis financieras.

Con estas reflexiones se comprueba que la hacienda publica en nuestro pais, refleja
el conjunto de todos los recursos con que cuenta el gobierno, asi como la forma en
que se utiliza, administra y supervisa. A su vez, cada orden de gobierno (federal,
estatal o municipal) cuentan con su hacienda correspondiente, pues tiene a su

disposicion recursos distintos y responsabilidad diferentes.

! Articulo 31 de la Ley Orgénica de la Administraciéon Publica Federal.



En nuestro pais, la distribucion de competencias es definida por la Constitucion
General de la Republica. De esta manera existen competencias exclusivas de la
Federacion, de los estados y de los municipios. Hay facultades coincidentes entre
Federacion y Estados, facultades de coordinacion entre Federacion y Estados, por
una parte y entre Estados y municipios, por la otra. De igual forma existen
competencias concurrentes entre Federacion y Estados, entre Estados y municipios y

entre Federacion, Estados y municipios.

El articulo 115 Constitucional, establece expresamente que los Estados deben
adoptar para su régimen interior la forma de régimen republicano, representativo,
popular, teniendo como base de su division territorial y de su organizacion politica y

administrativa el municipio libre.

Con la Constitucion de 1917, se propuso darle al municipio una mayor importancia,
al considerar que su independencia politica y econdmica era una de las grandes
conquistas de la Revolucion. Se pretendia que el municipio libre fuera la base de la

administracion del pais (Astudillo, 1999: 88).

La fraccion II del proyecto al articulo 115 Constitucional originalmente propuesto
por la Comision del Constituyente sefialaba “los municipios administraran libremente
su hacienda, recaudaran todos los impuestos y contribuiran a los gastos publicos del
Estado en la proporcion y término que sefiale la legislatura local. Los ejecutivos
podran nombrar a inspectores para el efecto de percibir la parte que le corresponda al
Estado y para vigilar la contabilidad de cada municipio. Los conflictos hacendarios
entre el municipio y los poderes de un Estado los resolvera la Suprema Corte de

Justicia de la Nacion en los términos que establezca la Ley”.

Sin embargo este articulo a la fecha ha sido reformado y adicionado en varias
ocasiones, siendo hasta 1983, cuando se lleva a cabo una reforma importante al
articulo 115 Constitucional, con base a ello, las constituciones de cada uno de los
Estados, establecen su régimen municipal y las legislaturas estatales expiden sus
leyes orgénicas municipales. A su vez, a cada municipio le otorga facultades

legislativas internas, para hacer sus propios reglamentos y ordenanzas municipales.



Adicionalmente a los ingresos que seiala la Constitucion, a partir de 1998 se
integraron distintos recursos, con motivo de otra nueva modificacion al 115
Constitucional. Asi, los ingresos municipales se clasifican en once grandes rubros
que presentan, al igual que el gasto, una estructura muy concentrada en pocas
fuentes: participaciones, transferencias e impuestos, solamente estos tres representan
el 78% de los ingresos totales. Esta situacion se ha intensificado a lo largo de la
ultima década, especialmente por el avance de las transferencias, que han desplazado

a los ingresos propios como la segunda fuente de ingresos.

Sin duda alguna, la reforma municipal de 1983, ayudé mucho a los municipios del
pais, dando a los ayuntamientos la claridad sobre los ingresos que les pertenecen y
sobre la libertad que la ley les otorga para administrarlos, saber cuales son los
servicios que les competen y qué ley les reconoce su autoridad para planear su
crecimiento urbano, ademés de concederle “autonomia” para reglamentar la vida
municipal, tienen recursos, funciones, patrimonio propio y personalidad juridica para

actuar.

En base a los parrafos anteriores tenemos que nuestro pais regula y tiene leyes que
impactan a la hacienda publica, constituidas por escalas, donde todos los mexicanos
tenemos la obligacion de respetarlas. Las leyes nacionales tienen una escala mayor
que las leyes locales, habiendo regulaciones especificas para o6rdenes de gobierno.
Los recursos econdmicos que forman parte de la hacienda publica dependen de
disposiciones legales particulares que corresponden a realidades distintas, y la
administracion de la hacienda publica contempla las fuentes de los recursos y las
aplicaciones del gasto, por consiguiente la hacienda publica desde la administracion,

busca la sustentabilidad en sus finanzas y la promocion del desarrollo.



1.2 Hacienda Publica en Quintana Roo

En el siglo XIX, entra una permanente lucha entre monarquia y republica, la cual
produjo innumerables gobiernos de uno y otro frente a lo largo de este siglo, el
Presidente Porfirio Diaz, buscaba el control econdémico y politico de la frontera con
Belice y la explotacion de los recursos naturales y forestales de lo que hoy es
Quintana Roo. La historia de Quintana Roo, como tal comienza a escribirse desde
ese entonces, antes de ello habia florecido la cultura maya, pero para este entonces,
solamente una porcion del territorio era habitado por indigenas mayas en especial en
la zona centro, que alin conserva el nombre de sus raices “La zona maya de Quintana

Roo”.

El 24 de noviembre de 1902, se cre6 el Territorio Federal de Quintana Roo con una
extension de 50,000 km?. Las primeras elecciones para conformar los ayuntamientos
en Payo Obispo, Bacalar, Xcalak, Campamento General Vega e Isla Mujeres, fue en
el ano 1903. En el Diario Oficial de la Federacion, el 27 de febrero de 1904, se
publicoé la Ley de Organizacion Politica y Municipal del Territorio Federal de
Quintana Roo, dandole a la capital del territorio el nombre de Santa Cruz de Bravo,
los municipios conformados mayormente de la zona sur, correspondia en

caracteristicas territoriales a las necesariamente buscadas del gobierno federal.

Hasta el afio de 1911 el General Ignacio Altamirano Bravo se desempefio como jefe
politico del territorio, para ese entonces, Quintana Roo servia como colonia penal
llamada “Cuerpo de Operarios”, una especie de exilio de presos politicos y
opositores al régimen porfirista. En el gobierno del Presidente Francisco I. Madero,
fue enviado el General Manuel Sadnchez Rivera para sustituir a Bravo en el poder, y
fue hasta junio de 1913, con Carranza que se decretd la anexion del Territorio de

Quintana Roo al Estado de Yucatan.

Dos afios bastaron para que el gobernador de Yucatan en ese entonces dirigido por
Salvador Alvarado, devolviera a los mayas el territorio de Santa Cruz de Bravo.
Accion que fue reiterada por Carranza al emitir otro decreto que derogaba el

establecido en 1913, integrando asi nuevamente el territorio a Quintana Roo.



Para 1918 el General Constitucionalista Francisco May, con el poder concedido por
Carranza, control6 y monopolizé la compra venta de toda la produccién chiclera y
concentrd el gran poder politico, teniendo entre 1916 y 1930, la zona sur del Estado
un importante desarrollo, aunado al traslado de la capital del territorio a Payo

Obispo.

Con la creacion de los municipios libres promulgada en la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos (en el afio de 1917), la organizaciéon politica del
territorio se modificd, quedando dividido en tres municipios libres: Cozumel, Isla

Mujeres y Payo Obispo.

En 1924, fue nombrado el primer Gobernador, el General Amado Aguirre, a quien se
le instruy6 organizar una comision para realizar un estudio politico, administrativo y
econémico de Quintana Roo, con la intencion de justificar al territorio, para que se
conservase como entidad dependiente de la Federacion. A finales de 1928, se decreto
la desaparicion de los municipios libres en los territorios federales, sustituyéndose
por delegaciones de gobierno lo cual nuevamente dio al gobernador un poder

centralizado.

El 14 de diciembre de 1931, argumentando que el territorio de Quintana Roo no
puede bastarse a si mismo econdmicamente y que representaba un enorme egreso
para la Federacion, se decretd su anexion a los Estados de Yucatin y Campeche,

permaneciendo asi hasta principios del afio 1935.

Con otro decreto en 1935 el Presidente Cardenas, cred6 nuevamente el Territorio
Federal de Quintana Roo, ocupando la gubernatura un mes después el General Rafael
E. Melgar (en la actualidad este gobernador es considerado uno de los mas
destacados personajes que ha gobernado el Estado), le precedi6 Gabriel R. Guevara,
Margarito Ramirez, Aarén Merino Fernandez, Rufo Figueroa, Javier Rojo Gomez y
David Gustavo Gutiérrez, quien fue el ultimo gobernador de Quintana Roo como

Territorio Federal.



A partir de 1967, la orientacion econdémica de la entidad, adoptaria a la industria
turistica, hasta ese entonces poco explotada en México, pero que para los afos
setentas se convierte en una politica del gobierno federal ante el panorama

internacional que se vivia.

En 1972, el Presidente Luis Echeverria Alvarez, emitié un acuerdo presidencial que
otorgo la condicidon de zona libre durante los siguientes ocho afios. Al unisono se
reunieron las condiciones que proclama el articulo 73 Constitucional, Quintana Roo
dejaria su posicion de territorio, pues contaba entre varias condiciones, la de poder
con ingresos propios suficientes, cubrir los gastos de su administracion publica,
asumiendo el 8 de octubre de 1974, tras la aprobacion de las legislaturas, la
condicion de estado libre y soberano, conservando sus limites y extensiones que le
fueron otorgados en el afio de 1902 y que en la actualidad origin6 controversia

limitrofe con el Estado de Campeche.

De acuerdo con la Constitucion de Quintana Roo la entidad se dividio en sicte
municipios. Sin embargo, por decreto publicado el 29 de julio de 1993 se cred el

coe . e . . 2
octavo municipio que recibi6 el nombre de Solidaridad”.

En 1974 se descubrieron nuevos yacimientos de petroleo en Chiapas y Tabasco, con
lo que nuestro pais se convirtidé en un importante productor mundial. Mientras tanto
en Quintana Roo se convocd a elecciones para integrar el Congreso Constituyente,
cuya mision fue redactar la Constitucion Politica del Estado de Quintana Roo. Con
base en el texto Constitucional del Estado se realizaron las elecciones para nombrar
al primer Congreso o primera Legislatura, al Gobernador y a los presidentes

municipales.

Las grandes transformaciones de nuestro estado se lograron con el esfuerzo continuo
de varias generaciones de quintanarroenses. Se establecieron los fundamentos legales

para el desarrollo de la entidad en los aspectos politico, fiscal, administrativo, social

* En el afio 2008, también por decreto se le otorgd a la Alcaldia de Tulum la categoria de noveno
municipio.



y economico. Se publicaron leyes entre las que destacan la Ley de Hacienda del
Estado, la Ley de Ingresos Municipales, la Ley de Fomento Apicola y la creacion de

la Direccion de Catastro del Estado, entre otras muchas leyes mas.

La Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Quintana Roo contempla en
los articulos 115 al 126 a la Hacienda Publica. El articulo 115, describe que “en cada
ejercicio fiscal la Hacienda Publica, recibird para cubrir el gasto publico y demas
obligaciones a cargo del Gobierno del Estado, los ingresos por conceptos de
impuestos, derechos, contribuciones de mejoras, productos, aprovechamientos,
participaciones federales y otros que anualmente se establezcan en la Ley de Ingresos
del Estado de Quintana Roo”. Su recaudacion y administracion son competencia de
la Secretaria de Hacienda, ademas, contempla la recaudacion y administracion de las

percepciones derivadas de las funciones del poder judicial.

Su administraciéon (articulo 116) estd a cargo del Ejecutivo por conducto del
secretario de finanzas; y su Ley (articulo 117) determina la organizacion y el
funcionamiento de las oficinas de la hacienda en el estado. En noviembre de cada
aflo, el Ejecutivo debe presentar a la Legislatura el presupuesto de egresos (articulo

118).

La Constitucién hace referencia al afio fiscal hacendario, que comprende del primero
de enero al ultimo dia del mes de diciembre (articulo 119), si el presupuesto de
egresos no es aprobado aunque se inicie un nuevo afio fiscal, seguira vigente el
presupuesto del afio anterior (articulo 120). Los pagos seran efectivos, solo si son
comprendidos por el presupuesto de egresos o por otra ley posterior (articulo 121);
existiendo para su regulacion la Contaduria Mayor de Hacienda, que depende de la

Legislatura (articulo 122).

Los articulos 123 y 124, regulan en los términos sefialados por la Ley, a los
empleados de hacienda que tengan a su cargo el manejo de los fondos del estado. El
secretario de finanzas remitird anualmente al Ejecutivo, un informe sobre el estado

de la hacienda publica del ejercicio fiscal anterior (articulo 125).



La primera ley de hacienda del Estado fue publicada el 15 de septiembre de 1975,
estd compuesta por ocho titulos, el primer titulo describe las generalidades de la
hacienda publica, la cual fue reformada en 1995 y adicionada en 1997; el titulo
segundo norma los impuestos, y los define como “las prestaciones que fija esta ley en
dinero en forma unilateral y con caracter obligatorio, a las personas cuya situacion
coincidan con el hecho generador del crédito fiscal”. Este titulo ha sido reformado

en dos ocasiones en el afio de 1995 y 1999, y adicionado en 1997.

De los Derechos, es el nombre que recibe el titulo tercero, donde cita que “el
gobierno del Estado percibira derechos por los servicios que preste en el ejercicio de
sus funciones de derecho publico”, los derechos son “las contraprestaciones que fija

esta ley, en pagos de servicios administrativos, o de otra indole, que se presenten”.

El cuarto titulo habla de los productos, que son “los ingresos que el municipio
percibe derivados de la enajenacion y arrendamiento o concesion de bienes de su
propiedad, los que provengan de las inversiones que el mismo realice en actividades
econdmicas de organismos descentralizados o cuando actie como persona de
derecho privado o de la productividad que obtenga de inversiones en valores”. Este
titulo incluye en sus secciones al Periddico Oficial del Estado, las publicaciones
oficiales, el acceso, uso o goce de bienes propiedad del Estado o de los que tenga

bajo su administracion.

El titulo quinto, aprovechamientos, nos hace referencia a las disposiciones generales
de la hacienda sobre los recargos, este titulo fue reformado en 2002, la Ley los define
como “los recargos, gastos de ejecucion, multas y demds ingresos no clasificables
como impuestos, derechos y productos”. El sexto titulo dedicado a los

aprovechamientos pero en forma diversa, éste se reformo en el afio 2006.

Los ingresos extraordinarios, es el titulo séptimo de la Ley de hacienda, enumera los
apoyos, empréstitos y aportaciones que recibirda el Gobierno del Estado. El titulo
ocho, es el ultimo titulo adicionado a la Ley de Hacienda en el afio 1995, y habla de
“las cauciones judiciales que se recaudaran de conformidad con las resoluciones que

se emitan”.



La Ley de hacienda también contiene algunas disposiciones transitorias, suscritas
mediante convenio con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), que se
anexaron a ella cuando el Estado de Quintana Roo se adhirié al Sistema Nacional de

Coordinacion Fiscal, dejando en suspension algunos impuestos y derechos.

La actividad institucional de la hacienda publica en Quintana Roo, es “conducir la
politica hacendaria del Estado en materia de administracion tributaria, ingresos, gasto
publico, fe registral y la procuracion fiscal”. La hacienda publica tiene como mision
“administrar la hacienda mediante el disefio y ejecucion de politicas fiscales que
permitan obtener los recursos necesarios para financiar el gasto publico.
Apuntalandose en ser una secretaria eficiente con procesos de innovacion constante
que promueva la excelencia en el servicio, fomentando una administracion

transparente con finanzas publicas sanas que coadyuven al desarrollo del Estado”.

3 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico del Estado de Quintana Roo, 2006.



1.3 Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal

El siglo XIX en México, sirvido como preludio a la Coordinacion Fiscal. En un
sistema a la inversa, denominado ‘“contingente”, preveia la entrega de
aproximadamente 30% de la recaudacion de cada Estado a la Federacion para
financiar sus operaciones. Sin embargo, como esto no funcioné adecuadamente,
debido a que los Estados no cumplian con la disposicion, el “contingente” fue
suspendido, durante el dominio de la Republica Centralista (especificamente en
1836). No obstante las bases organicas de 1843 previeron que la Federacion pagase
un “contingente” a los Estados, incorporandola a la Ley de clasificacion de rentas en
1846, pero reduciéndola a “compensacion”, hasta el afo de 1868 cuando se estipuld

un porcentaje del 20% a esta denominada compensacion.

La institucion de un sistema de tributos compartidos en el afio de 1851, respecto al
derecho sobre consumo de efectos extranjeros que equivaldria al 50% a manera de
coordinacion, se reconoce como los intentos de un sistema complejo de
coordinacion. En el afio de 1884 la Corte determiné la existencia de una amplia
concurrencia impositiva entre la Federacion y las entidades; tanto la Federacion
como los Estados podian gravar todas las fuentes de ingresos con excepcion de las

reservadas por la constitucion de 1857 a la Federacion.

La Constitucion de 1917, al igual que las que le prosiguieron, la de 1824 y la de
1857, no distribuy6 las fuentes de ingreso o las materias sobre las cuales se ejerceria
la potestad tributaria por el Congreso de la Union y las Legislaturas locales,
concibiéndose un legitimo sistema concurrente, donde la Federacion tenia la libertad
de establecer contribuciones sobre cualquier hecho o acto juridico, donde los Estados

solo encontraban limitaciones en los articulos 117, 118 y 131 Constitucionales.

Como la norma suprema no hacia una separaciéon de fuentes impositivas, y en las
fuentes reservadas a la Federacion no se incluian las mas importantes, se generd una
doble y hasta triple tributacion, al existir una amplia coincidencia tributaria, ya que la

constitucion en su articulo 73 fraccion VII, faculta al Congreso de la Unién para



establecer las contribuciones necesarias para cubrir el presupuesto, los articulos 115

y 124 de la norma suprema establecen lo mismo para los Estados.

En los afios veinte, se inici6 un proceso de fortalecimiento de la coordinacién fiscal
mediante una politica que implicaba separar de la Ley del timbre* algunas hipotesis
sobre gravamen, estableciendo leyes especiales con participaciones a los Estados y
municipios involucrados en el proceso econdémico. El Congreso de la Unidn,
estableci6 gradualmente un genuino sistema de coordinacion fiscal, sustentado en
parte, por participaciones de los impuestos federales a favor de las entidades
federativas y, por otra, en una contribucién federal que recaia sobre los ingresos
tributarios de caracter local y municipal, y que constituia una auténtica participacion

de los impuestos de esos niveles de gobierno a favor de la Federacion.

Las convenciones nacionales fiscales dado todas estas circunstancias, otorgaron un
fuerte impulso a la coordinacion, que a partir de la reforma constitucional de 1934,
en la fraccion X del articulo 73, elevo a nivel constitucional la base para una futura
creacion de un Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, basado en participaciones

mas no en tributos.

Con posterioridad en 1942, derivado de la reforma al articulo 73 Constitucional, se le
adiciona la fraccion XXIX, dicha adhesion modifico el sistema, la facultad legislativa
del Congreso de la Unidén se vio quebrantada al normarse la distribucion y el
ejercicio de las potestades tributarias. Ahora el Congreso imponia contribuciones en
exclusiva sobre determinadas materias, pero las entidades federativas participarian en
el rendimiento de las contribuciones especiales en la proporcion que la Ley
secundaria federal determinara, consolidando el sistema, basandolo en las
participaciones de la Federacion a las entidades federativas respecto de lo recaudado

via tributos federales, no limitandose a los ingresos derivados del impuesto a la

* Se llama asi por la utilizacion del papel sellado o estampilla fiscal, que fue un medio veras para
probar y controlar el cumplimiento de las obligaciones tributarias relacionadas con ciertas actividades

mercantiles.



energia eléctrica, sino también respecto de los diversos tributos especiales de caracter
federal. Resumiendo, el marco constitucional que se estableci6 a partir de 1942 es el

sustento que rige, a la fecha, la coordinacion fiscal.

[Pl

En el afio de 1949 se adiciona un inciso “g” a la fraccion XXIX del articulo 73
Constitucional, con el proposito de reservar a la Federacion la potestad para gravar
en exclusiva la produccién y consumo de cerveza, reglamentadas en la Ley que
regula el pago de Participaciones en Ingresos Federales a las Entidades Federativas,

decretado el 29 de diciembre de 1948.

Posteriormente, en la Ley del Impuesto sobre Ingresos Mercantiles de 1951, por
primera ocasioén se estableciod la posibilidad legal de que la Federacion celebrara
convenios de coordinacion con las entidades federativas para el efecto de la
recaudacion de la cuota federal y de la participacion local en ese tributo federal,
precisaindose que los estados tendrian derecho a una cuota adicional del doce al
millar sobre el importe de los ingresos gravables percibidos dentro de su jurisdiccion,
siempre y cuando no mantuvieran en vigor impuestos locales sobre el comercio y la

industria.

En apoyo al sistema, en el afio de 1953 se expidié la Ley de Coordinacion Fiscal
entre la Federacion y los Estados y la Ley que otorga compensaciones adicionales a
los Estados que celebren convenio de coordinacion en materia de impuesto federal
sobre ingresos mercantiles, con las que se conformd un sistema que buscaba evitar
por dos vias la doble o multiple tributacion; en principio, velando que las entidades
federativas respetaran las restricciones que en el nivel constitucional se habian
establecido a su potestad tributaria y, por otra, en materia de comercio e industria,
otorgando a los estados que no tuvieran en vigor impuestos locales sobre actividades
de esa naturaleza, derechos a una cuota adicional del impuesto sobre ingresos
mercantiles, al tenor del convenio que celebraran con la Federacion, dicho sistema

perduro en su esencia hasta el afio de 1972.



No todos los Estados aceptaron coordinarse para recaudar la cuota adicional derivada
de este ultimo tributo, inicamente se coordinaron los Estados con menor importancia

respecto de dicha fuente de ingresos.

A finales de 1970, se crea por primera vez una tasa del 10% sobre algunos articulos
llamados de lujo, y se determind que dicha tasa fuera uniforme en toda la Republica,
independientemente de que la entidad estuviera coordinada. Si la entidad estaba
coordinada o si lo hacian, recibirian una participacion del 40% de la recaudacion
obtenida por este concepto y, en caso contrario, seguiria causandose la misma tasa y
el estado podria cobrar su propio impuesto sobre los articulos gravados. Con este
mecanismo, los contribuyentes de los estados no coordinados tendrian una doble
carga tributaria sobre una misma base, por lo que fueron presionados a hacerlo,

forzando a las entidades a ingresar a la coordinacion fiscal.

Con una reforma a la Ley del impuesto sobre la renta (1972) se previo la posibilidad
de que se celebraran convenios respecto al impuesto al ingreso global de las
empresas, a condicion de que no se mantuvieran en vigor los impuestos locales y
municipales establecidos en la ley, siguiendo fuera del sistema los Estados mas

importantes.

La transformacion del mecanismo que regia al impuesto sobre ingresos mercantiles,
principal impuesto del sistema desde 1942, fue transformado en 1973, abandonando
el sistema de cuotas adicionales, y adoptandose el de participaciones en sentido
estricto, ya que las entidades que celebraran el respectivo convenio recibirian 45% de

lo que por ese concepto se recaudara en su territorio.

Aunque formalmente la coordinacion representaba una opcion para las entidades, el
no hacerlo implicaba la pérdida en participacion del 45% de la recaudacion de dicho
impuesto, lo que equivalia al 1.8 por ciento del ingreso gravado, ademas, de que se
verian en la necesidad de mantener o de buscar sus propios impuestos ya sea al
comercio o a la industria que les compensara los ingresos no percibidos, lo que se
traducia en la duplicacion o triplicacién de gravamenes para los contribuyentes en

dichas entidades: el federal, el estatal y el municipal.



Segin Astudillo (1999: 134) una estimacion sefala que “si algin estado no se
hubiera coordinado, la tasa del impuesto hubiera ascendido hasta 46% en algunos
casos, sumando la tasa federal, la estatal y la municipal”. Una vez coordinadas todas
las entidades en 1976, comienza el periodo denominado “coordinacidon general”, que
culmina en 1979. Este hecho termina un largo proceso, que inicia en 1925 con la
Primera Convencion Nacional Fiscal y termina en 1976, afio en que se coordiné la

ultima entidad federativa.

El mecanismo organizacional utilizado en este proceso fueron las llamadas reuniones
de tesoreros y funcionarios de la SHCP, que sustituyeron a las Convenciones
Nacionales Fiscales. La primera de ella se efectudé en 1972, entre ese afio y el afio de
1975 se realizaron ocho. A partir de entonces se celebran anualmente, excepto en
1983 cuando se verifico una extraordinaria, ademas de la ordinaria. A partir de 1979
dichos eventos se comenzaron a denominar Reunidon Nacional de Funcionarios

Fiscales (RNFF) con celebraciones anuales.

En 1973 se creod el Instituto para el Desarrollo Técnico de la Hacienda Publica de los
Estados, Territorios y el Distrito Federal (INDETEC) con sede en Guadalajara. El
Instituto para el desarrollo (INDETEC) ha sido el o6rgano técnico del SNCF a partir
de ese afio (Martinez A., 1980: 47).

Como el ingreso tributario es el mas importante de los recursos, ya que permite una
sana economia presupuestal para dotar a las diferentes jurisdicciones de autonomia
suficiente para responder a las necesidades de su poblacion, en México, se requeria
de un sistema fiscal que diera orden y congruencia al conjunto de impuestos, y que
permitiera al nivel de gobierno que pueda administrarlo con mayor eficiencia lo

hiciera y lo distribuyera racionalmente.

El Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal (SNCF) es el régimen que, a través de la
participacion estatal en los impuestos federales, la correspondencia de los impuestos
entre las jurisdicciones federales y la colaboracion administrativa entre las diversas
autoridades hacendarias, enlaza las estructuras tributarias de la Federacion, los

estados y los municipios.



El actual SNCF, se establecid con la expedicion en 1978 de la Ley de Coordinacion
Fiscal (que ha sido modificada en numerosas ocasiones) y la Ley de impuesto al
valor agregado (IVA). En el afio de 1980, con la Ley del impuesto especial sobre
produccion y servicios, se dio lugar a un Sistema de Coordinacién Fiscal uniforme
cuyo sustento se encuentra en la celebraciéon de convenios de adhesion al sistema

entre la Federacion y las entidades federativas.

Desde principios de los afios ochenta, cuando se establecieron las bases del actual
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal (SNCF), la coordinacion fiscal en México

ha dictado las pautas de la evolucion de las haciendas locales.

En resumen, el SNCF ha brindado soluciones a uno de los problemas mas
importantes de la historia econdmica de México: la coordinacion fiscal. Sin embargo,
el sistema aln tiene mucho que avanzar en otras esferas propias de la gestion

hacendaria.

Las etapas fundamentales en la existencia del Sistema de Coordinacion Fiscal, se
observan de 1978 a 1989, cuando se verifica un proceso de afinamiento y
consolidacion de la Ley. De 1990 a 1996, cuando se presentan algunos cambios en la
estructura y formula del Fondo General de Participaciones, que serd lo mas
importante de este sistema de coordinacion, y una tercera etapa de 1997 en adelante,
con la introduccion de los Fondos de Aportaciones Federales a manera de

transferencias fiscales condicionadas.



1.4 Reformas de Ley en materia hacendaria

El Estado cumple una serie de funciones en su relaciéon con la sociedad. El
cumplimiento de estas funciones requiere de la colecta de recursos via diferentes
medios: impuestos, derechos, productos, aprovechamientos, contribuciones de
seguridad social y venta de bienes y servicios, entre otros, que a su vez generan un
conjunto de acuerdos que conforman leyes de caracter fiscal. En Quintana Roo estas
leyes de caracter fiscal estan instrumentadas mediante el Sistema Nacional de

Coordinacion Fiscal (SNCF).

Vigente a partir de 1980 el SNCF se norma mediante la Ley de Coordinacion Fiscal
(LCF). El sistema esta integrado por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP), las Secretarias de finanzas o dependencias equivalentes en los Estados, el
Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas (INDETEC), y los
Organos de la Coordinacion Fiscal: la Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales

(RNFF) y la Comision Permanente de Funcionarios Fiscales (Comision Permanente).

El SNCF se encarga del ingreso contemplando tres grandes temas: politica fiscal,
participaciones y colaboracion administrativa, y el gasto intergubernamental. Este
ultimo, el gasto intergubernamental, estudia el proceso de descentralizacion y su
financiamiento via aportaciones, las participaciones federales a entidades y otras

modalidades de gasto coordinado.

La politica fiscal comprende el conjunto de instrumentos por medio de los cuales el
sector publico obtiene ingresos bajo diferentes modalidades, incluyendo los
impuestos y los derechos a cobrar, las tasas a aplicar, las exenciones impositivas y

asuntos similares.

Las participaciones son los ingresos que la federacion transfiere a estados y
municipios, en virtud de la firma del convenio de adhesion al SNCF, mediante el

cual estados y municipios suspenden su potestad tributaria a cambio de recibir estos



recursos, que se tratan como ingresos propios y son gastados sin condicidon y sin
fiscalizacion de la federacion. La colaboracion administrativa, es el conjunto de
funciones de administracion de ingresos federales, que incluyen el registro federal de
contribuyentes, recaudacion, fiscalizacion y administracion, ejercidas por las
autoridades fiscales de las entidades o de los municipios en virtud del convenio
firmado entre éstos ambitos de gobierno. Por esta actividad, las entidades federativas

y municipio reciben incentivos economicos de la federacion.

El gasto descentralizado es una trasferencia condicionada, destinada a cubrir un
servicio especifico definido por la federacion y es sometido a la fiscalizacion de éste

ambito de gobierno.

El problema de la concurrencia impositiva y la busqueda de ingresos suficientes para
financiar las funciones basicas de los tres ambitos de gobierno dieron origen a
diversos arreglos fiscales, a través de la historia de México. La historia fiscal
mexicana marc6 con la Ley de Distribucion de Rentas de 1857, la utilizacion de una
practica que permanece hasta nuestros dias, la federacion y los estados participan en

el rendimiento de un impuesto (SHCP, 1982: 45) en forma equitativa.

De aqui que por primera vez se estableciera la participacion’ impositiva, como
instrumento de coordinacion fiscal, convirtiéndose este dispositivo en el mas
importante del sistema en la actualidad. A partir de 1912, el Gobierno Federal
comenz6 a gravar la extraccion del petrdleo, diez anos después, los estados donde se
ubicaban los pozos y las refinerias, obtuvieron una participacion del 5 por ciento del
rendimiento de dicho impuesto, explicitamente, el concepto de participaciones en un

principio fue utilizado con relacion al rendimiento de un impuesto.

> Las participaciones son transferencias no condicionadas de un ambito de gobierno a otro,

generalmente de la Federacion a Estados y municipios, producto del proceso de armonizacion fiscal
vivido por el pais, que tiene como contraparte la derogacion o suspension de la potestad tributaria de
las entidades sobre las fuentes gravadas.



La Constitucion de 1917 sélo sefialaba como impuestos privativos de la Federacion
los relativos a importaciones y exportaciones (articulo 131), las demés fuentes de
ingresos aceptaban la concurrencia entre Federacion y Estados, sin ningn limite
para la primera, a diferencia de la actualidad, donde la competencia fiscal esta

limitada por el articulo 115 Constitucional (desde el afio de 1983).

En este articulo, el 115 Constitucional, se autoriza a las legislaturas estatales a
establecer, a favor de los municipios, contribuciones, sobre la propiedad
inmobiliaria, su fraccionamiento, divisidon, consolidacion, traslacion y mejora, asi
como las que tengan por base el cambio de valor de los inmuebles, que derivé en el

establecimiento del impuesto predial y otros gravamenes sobre la plusvalia.

En el siglo XIX, se inicia un proceso de sustitucion de los gravdmenes indirectos por
impuestos directos, un ejemplo de este hecho fue el Impuesto del Centenario
(antecedente del Impuesto Sobre la Renta) creado en 1921 y establecido como

ingreso federal ordinario en los afios 1924 y 1925.

La expedicion de la Ley federal del impuesto sobre herencias y legados (1926), como
impuesto federal, determin6 que los Estados debian suspender o no decretar
impuestos en esta materia a cambio de una participacion del impuesto federal, con
ello se reafirmé el mecanismo de participaciones establecido con anterioridad en la
Ley del Timbre: la federacion se apropia de la fuente impositiva, las entidades
renuncian a ella y a cambio reciben una participacion del rendimiento de la misma,
tedricamente superior a la que percibirian mediante su propio gravamen; este

argumento, afianz¢ las bases del SNCF actualmente vigente.

En la primera mitad del siglo XX, dos Convenciones Nacionales Fiscales efectuadas
una en 1925 y otra en 1933, continuando con el modelo de las Leyes de clasificacion
de rentas, tuvieron el propdsito de delimitar y distribuir gravamenes entre la
Federacion y Estados, pero fue hasta la Convencion Nacional Fiscal de 1947, donde

se logro cambiar la orientacion de las relaciones fiscales intergubernamentales.



En el afio de 1933 la escasa productividad de los impuestos existentes, motivo a
convocar a la segunda Convencion Nacional Fiscal, donde se reitera la
recomendacion de introducir reformas constitucionales sobre la distribucion de las

fuentes impositivas entre Federacion, Estados y municipios.

Con tal recomendacion, el Presidente Lazaro Cardenas, despachd una iniciativa de
reforma constitucional en 1936; su objetivo fue delimitar responsabilidades entre
Federacion y Estados (SHCP, 1982: 84), por lo que se planted conservar, y ain
ampliar, la competencia fiscal de la Federacion, pero concediendo a los Estados y

municipios participacion en la mayoria de los impuestos.

La tercera Convencion Hacendaria (1947) marco el cambio de orientacion de las
relaciones fiscales intergubernamentales de una politica de distribucion de fuentes
impositivas a una armonizacion® fiscal entre los diferentes ambitos de gobierno. Para
1979 ya existian las instituciones que serian fundamentales en la llamada
Coordinacion Fiscal Integral, pero a pesar de los avances realizados, el SCF habia

encontrado sus limites y requeria de un nuevo impulso para avanzar.

Mediante una serie de cambios en el marco juridico del SCF, la creacion de una
nueva Ley de coordinacion fiscal y la introduccion del IVA a partir de 1980, se logro
trascender en aspectos fiscales, institucionales, organizacionales y operativos del

sistema.

A partir de enero de 1980, entr6 en vigor el IVA en sustitucion del impuesto federal
sobre ingresos mercantiles (ISIM). El ISIM representd un tributo al que el mismo
proceso de desarrollo econdmico y la complejidad en los procesos de produccion y
distribucion, hizo obsoleto (SHCP, 1979: 7). Con la introduccion del IVA, se logro

mantener la recaudacion durante los Gltimos 25 afnos alrededor del 10% del PIB, en

6 La armonizacion consiste en aprovechar las fuentes impositivas en forma comiin, mediante la
coordinacion que garantice la uniformidad y coherencia de los sistemas impositivos del gobierno
federal y los de las entidades federativas, distribuyéndose entre ambos los rendimientos de los
impuestos en forma concertada, mediante participaciones y/o transferencias de diversa naturaleza
(Ortiz, 1998: 27).



comparacion con el 8% que se obtenia en la década de los afios 70, sin contar la

recaudacion del petrdleo (Shettino, 2007).

Un fendémeno similar sucedid cuando se perfecciond el impuesto sobre la renta
(1925) en sustitucion al impuesto del timbre, que se siguid cobrando hasta hace
algunos afios, pero que dejo de ser la fuente principal de recaudacion del gobierno

debido a la sustitucion.

Las caracteristicas del IVA y sobre todo el hecho de que el lugar donde se recauda el
impuesto no es necesariamente el lugar en el que se produce el bien o se realiza el
consumo final, obligaron a variar sustancialmente el procedimiento para hacer la
distribucion de participaciones a las entidades federativas. Se decidid que las
participaciones no se otorgarian en funcion de las recaudaciones obtenidas en cada
entidad, sino que se integraria en un Fondo General de Participaciones (FGP) que
seria un porcentaje de la casi totalidad de la recaudacién impositiva federal. Este
fondo se distribuiria entre las entidades, con base en criterios determinados en la
nueva LCF y en los convenios celebrados con la Federacion. A partir de este hecho,
el sistema de participaciones se convirtid en la columna vertebral del SNCF

(Colmenares, 1999:418).

La Ley de Coordinacion Fiscal establecid dos fondos: el primero ya mencionado
como FGP de naturaleza resarcitoria’, implico que los Estados de menor desarrollo
relativo, no obtengan los recursos necesarios para estimular su desarrollo. Para
reducir los problemas planteados, se cred el segundo fondo denominado Fondo
Financiero Complementario de Participaciones (FFCP) de naturaleza distributiva que
se repartio entre los Estados bajo distintas férmulas, aunque por su poco monto entre

0.3 por ciento y 0.5 por ciento de la RFP, no tuvo el impacto deseado.

A partir de 1981 se anadié el Fondo de Fomento Municipal (FFM). Con estas

medidas se eliminaron las discusiones sobre la identificacion del origen geografico

7 En sus primeros afios, las entidades que generaron mayores voliimenes de impuesto federal, fueron
las que también recibieron mayores proporciones por concepto de participaciones.



de los impuestos (CEPAL, 1985:59). Al mismo tiempo se mantuvo la exigencia de
que los Estados que se coordinen, entreguen a sus municipios al menos el 20% de las

participaciones que les corresponda.

La incorporacion (aprobada por las legislaturas locales) de los Estados al SNCF, fue
formalmente voluntaria y en ejercicio de su soberania, mediante la firma de un
Convenio de Adhesion entre la respectiva entidad y la SHCP. Los Estados que no
quisieran adherirse, tenian la opcion de establecer libremente los gravamenes que
estimen convenientes, salvo los sefialados en la fraccion XXIX del articulo 73
Constitucional, que son exclusivos de la Federacion, en relacion con los cuales

continuarian recibiendo las participaciones dispuestas en las leyes federales.

La entrada en vigor del SNCF tuvo que asegurar a cada entidad federativa, que con el
nuevo sistema recibirian al menos recursos equivalentes en términos reales y en
tendencia a los que hubieran recibido con el sistema anterior. Para asegurar la
incorporacioén de la totalidad de entidades en el SNCF, la Federacion emitio un

documento denominado Carta de Garantia (Hoyo D addona, 1981:51).

El fuerte proceso de descentralizacion de la Federacion a las entidades federativas,
representaba un gasto, cubierto al principio por medio de subsidios y transferencias,
que a la larga complicaron el sistema, y dieron pie para que en 1997 se creara una
nueva figura fiscal: las aportaciones, como un nuevo ramo presupuestal para

introducir légica al proceso de descentralizacion.

El federalismo fiscal a diferencia del federalismo como forma de gobierno, se refiere
a las relaciones intergubernamentales en materia de ingreso y gasto publico entre las
haciendas publicas de los diferentes niveles de gobierno que operan en un sistema
federal. Desde esta perspectiva la problematica hacendaria al interior de cada
hacienda publica no forma parte del objeto de estudio del federalismo fiscal. No
obstante, debido a que en gran medida los problemas particulares de las haciendas

locales son el resultado de la limitacion de competencias en materia de ingreso y



gasto publico, definido en el pacto constitucional para cada &mbito de gobierno, el

federalismo fiscal aparece como un complejo proceso.

La ponderacion de los diversos factores para una asignacion Optima de las tareas
fiscales entre los diferentes ordenes de gobierno es la tarea central del federalismo
fiscal, algo dificil de estandarizar, pues la optimizacion fiscal puede variar de una
sociedad a otra, creando subjetividad, lo cual implicaria que la provision centralizada
de un determinado bien publico puede resultar adecuada para una sociedad, y en

cambio en otro tipo de sociedad esta solucion puede ser insatisfactoria.

El proceso de coordinacién fiscal en Quintana Roo inicio en el periodo de mandato
del licenciado Jestis Martinez Ross (1975-1981), con fundamento en los siguientes
articulos de la Legislacion Federal: 31 fraccion XV de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal, en relacion con los articulos 2, 10, 11y 12 de la Ley
de Coordinacion Politica del Estado de Quintana Roo; 14 fraccion VII de la Ley
Orgénica del Poder Ejecutivo y 248 de la Ley de Hacienda del propio Estado y el
Decreto del 31 de mayo de 1975 publicado en el Periddico Oficial de la misma fecha.
Las premisas para este proceso fueron, mejorar la distribucion de recursos fiscales
entre la Federacion, Estados y municipios y la plena armonizacién, evitando la

superposicion de gravamenes.

El Poder Legislativo resolvio, que la iniciativa de ley que se presentaba, buscaba
fundamentalmente uniformar las relaciones fiscales y evitar la concurrencia
impositiva de los tributos que corresponde a los niveles de gobierno estatal y
municipal, con las fuentes impositivas por los ordenamientos federales, asi como
establecer las bases de distribucion de las participaciones federales provenientes de la
recaudacion nacional. Todo ello con el singular propdsito de fomentar el desarrollo

de las haciendas publicas y el equilibrio econémico de los municipios.

En si, constituy6 un mecanismo planteado por el Gobierno del Estado, para reafirmar
con base soélida la relacion en materia fiscal entre el Estado y sus municipios; otorga
plena garantia de accion y participacion a éste ultimo, situando al Estado como eje

mediador de los recursos que por via federal se destinan al gobierno municipal.



Al mismo tiempo, se hizo conveniente precisar en el texto, en su articulo 15, la forma
en que participan en el desarrollo y vigilancia del sistema de coordinacion fiscal, las
diversas instancias de gobierno, resultando el citado articulo 15 de la siguiente

mancra:

Articulo 15. Objetivo de los Organos de Coordinacién: “El Gobierno del
Estado por conducto de la secretaria de finanzas, los ayuntamientos a través
de sus tesorerias municipales y el poder legislativo por medio de su
Contaduria Mayor de Hacienda, participaran en el y en forma conjunta al
desarrollo, vigilancia y perfeccionamiento del Sistema de Coordinacion fiscal
del Estado y en forma conjunta integrardn la Comision permanente de

Funciones Fiscales”.

De esta forma fue aprobada en lo general y en lo particular la iniciativa de Ley de
Coordinacion Fiscal del Estado de Quintana Roo. Los municipios que por acuerdos
de sus Ayuntamientos opten por adherirse al sistema, deberan hacerlo en forma
integral y completa, y no solo en algunos de los ingresos participables, lo cual les
dard derecho a recibir el total de ingresos via participaciones, que se establezcan en

el ordenamiento.

El coordinar al sistema fiscal de Quintana Roo con sus municipios, se resumio en
establecer las bases para la distribucion de las participaciones que correspondan a la
hacienda publica municipal, de los ingresos que les otorga el Gobierno Federal y el
Estado. El Convenio de Adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal en

Quintana Roo fue celebrado el 1° de noviembre de1979.

En marzo de 1980, se le adiciond el anexo nimero tres con el fin de coadyuvar con
el Plan Global de Desarrollo 1980-1992. EI gobierno habia decidido participar en la
implementacion del Sistema Alimentario Mexicano para lo cual, entre otras acciones,
determind dejar en suspenso la aplicacion de leyes tributarias estatales y municipales
que graven la produccion o enajenacion de animales, vegetales y diversos alimentos

que integran la canasta basica recomendable.



En sesion celebrada el 13 de marzo de 1981, la Comision Permanente de
Funcionarios Fiscales, dio su consentimiento undnime para establecer una nueva
forma de distribucion del Fondo Financiero Complementario de Participaciones.
Entre las nuevas disposiciones se reformaron diversos preceptos de la Ley del IVA,
se establecid un impuesto especial sobre produccion de bienes y servicios, y se
amplio el objeto del impuesto sobre uso o tenencia de automoviles, siendo necesario
actualizar la terminologia relativa a dichos gravamenes en términos de la

coordinacion fiscal, quedando plenamente identificables los impuestos federales.

Como parte del programa de reforma administrativa, el 02 de noviembre de 1982,
también se integrd en el Convenio del SNCF y Quintana Roo el anexo niimero dos,
en el deseo de agilizar la desconcentracion de los servicios. En este anexo la
Secretaria de Relaciones Exteriores permitid en distintos punto del territorio nacional
y de los consulados mexicanos de poblaciones fronterizas, establecer lugares para la
expedicion de pasaportes debiéndose ajustar a los términos del reglamento para la

expedicion y visa de pasaportes.

El gobierno de Quintana Roo con objeto de que se preste un servicio nacional,
eficiente y uniforme, manifestd6 su disposicion a prestar su colaboracion
administrativa, a la Secretaria de Relaciones Exteriores, para que por su conducto se

tramiten y entreguen pasaportes.

En virtud de no seguir lesionando el desarrollo de espectaculos publicos (obras de
teatro, funciones de circo o cine) y evitando el cierre de esas fuentes de ingreso y
trabajo, y con el fin de que las entidades federativas continien percibiendo ingresos
por ellas, el Congreso de la Unién en noviembre de 1991, consideré conveniente
aprobar reformas a la Ley del impuesto al valor agregado, que se integraron en el
anexo 4 de la LCF, Quintana Roo convino establecer en su legislacion local (estatal
o municipal o en ambas) impuestos a los espectaculos publicos consistentes en obras
de teatro y funciones de circo o cine, que en su conjunto, incluyendo adicionales, no
superen un gravamen del 8% calculado sobre el ingreso total que derive de dichas

actividades, como lo determinaba este anexo.



Es irrefutable que bajo las condiciones socioecondmicas y politicas en las que se
encontraba insertado Quintana Roo la descentralizacion tendiera a ser una necesidad
para gobernar y promover el desarrollo, para lo cual el Estado debia suscitar nuevas
formas legales con el fin de fortalecer lo municipal, para que los gobiernos locales

puedan cumplir eficazmente y con responsabilidad las necesidades de la poblacion.

Quintana Roo, necesitaba en la mayoria de sus municipios lograr un desarrollo y una
planeacion fiscal estratégica y adecuada, en gran medida y quiza en parte a que la
gran mayoria de los miembros de los ayuntamientos desconocian el marco juridico y

normativo basico que regula la vida del municipio a raiz de los nuevos cambios.

La descentralizacion supone optar por la diversidad y no por el mi mismo, lo cual
implica dejar un alto margen de capacidad y libertad de fijarse objetivos y modos de
gestion y liderazgo, donde se reconozca la heterogeneidad territorial, rompiendo con
los principios de intervencidon y apoyo a los municipios por parte del Estado, que se
empefia en tener un rol facilitador a través de la concurrencia, en el criterio de

centralizar los procesos de competencia municipal.



CAPITULO II: MARCO DE REFERENCIA

En este capitulo se describen los antecedentes socioecondomicos y algunos conceptos
sobre el establecimiento e incremento sustancial de las participaciones por parte de la
Federacion a Quintana Roo, concluyendo con el andlisis de los movimientos a lo

largo del periodo de estudio de los ingresos y los egresos municipales.

Como este capitulo resulta muy extenso, conteniendo informacidon importante y
precisa, es elemental precisar que los datos corresponden a fuentes de informacion
provenientes de cuentas publicas, leyes de ingreso, presupuestos de egresos y
documentos normativos del Estado de Quintana Roo y de sus municipios; también
algunos datos proviene de estadisticas de finanzas publicas del INEGI y de la base de
datos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP). Ante la falta
informacion y derivado de los diversos grados de separacion de ésta en las fuentes
estatales mencionadas, se solicitd informacidon adicional a las tesorerias de cada
municipio o bien se realizaron entrevistas personalizadas con los propios
funcionarios de estos ayuntamientos, los cuales proporcionaron en algunos casos
solamente informaciéon de forma parcial, lo que no limito el alcance de la
investigacion puesto que algunas cifras se estimaron. En relacion con lo anterior, en
cada apartado de este capitulo se sefialan las fuentes especificas y el periodo de

informacion utilizado.

2.1 Aportaciones y Participaciones Federales a entidades y municipios

La ponderacion de los diversos factores para una asignacion Optima de las tareas

fiscales entre los diferentes niveles de gobierno constituye la tarea central del



federalismo fiscal, no obstante es una tarea dificil de estandarizar ya que la solucién
Optima, difiere de una sociedad a otra.
Las transferencias de la Federacion a las entidades han ido en constante aumento

desde 1980 (Ortiz, 1998) y actualmente estas se componen de:

1. Fondos de participacion e ingreso por colaboracion administrativa
(transferencias no condicionadas), y
2. Fondos de aportaciones y convenios de descentralizacion (transferencias

condicionadas)®.

Las aportaciones son un conjunto de recursos publicos condicionados a la obtencion
y cumplimiento de determinados objetivos. Estos procesos comienzan con el
Programa de Descentralizacion de los Servicios de Salud en 1983 (SSA, 1983),
donde la entonces Secretaria de Salubridad y Asistencia (SSA), se responsabilizéd de
la planeacion, programacion, presupuestacion, financiamiento y normatividad técnica
de los servicios de salud, dejando a los Estados la coordinacion y la prestacion de los
servicios de salud a la poblacion abierta, con opcidén de delegar la operacion de los

servicios a los municipios previa firma de un convenio.

Continuando con este proceso, en agosto 1996 el gobierno federal y los gobiernos de
las entidades federativas firman el Acuerdo Nacional para la Descentralizacion de los
Servicios de Salud, conteniendo las bases, compromisos y responsabilidades de las
partes, asi como la transferencia de los recursos humanos, materiales y financieros,
permitiendo a las entidades contar con autonomia en el ejercicio de las facultades que

le otorga la Ley general de salud (Secretaria de Salud, 1996).

El siguiente sector en descentralizarse fue el de los Servicios de Educacion Basica,
su proposito, consistia en abatir el centralismo prevaleciente en el sistema educativo.
En el periodo de 1988 a 1994 se foment6 la modernizacion y mediante el Acuerdo

Nacional para la Modernizacion y Descentralizacion de la Educacion Basica

¥ Ortiz Ruiz, Miguel (1998 a).



(ANMEB, 1992) se formaliz6 el compromiso entre el gobierno federal y los
gobiernos estatales, concretando sus respectivas responsabilidades en la conduccion
y operacion del sistema de educacion bdsica y normal, asi como unir esfuerzos para

extender la cobertura de los servicios educativos y elevar su calidad.

En seguridad publica el Congreso de la Union aprobd la Ley general de seguridad
publica, base para la creacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica, mismo que
es coordinado por un Consejo Nacional, integrado por los gobiernos estatales; este
sistema es el responsable de concretar y coordinar politicas y acciones entre los tres
ordenes de gobierno. En 1997, estos 6rdenes firmaron los convenios de colaboracion
en materia de seguridad publica, con base en esto, se distribuyen los recursos
presupuestales determinados. Se busca la homologacion de normas administrativas y
operativas de actuacion y desde el afio de 1998 se renueva anualmente el convenio,

. . 9
sus aporta010nes, mecanismos 'y alcances’.

La descentralizacion del combate a la pobreza y otros programas contemplados en el
convenio de Desarrollo Social firmado entre la Federacion y las entidades
federativas'’, incluyendo el ramo 26 "Desarrollo Social y Productivo en Regiones de
Pobreza" que ha cambiado su logica distributiva y espacios de aplicacion a partir de
1998, se convirtio6 en un recurso focalizado hacia regiones especificas, y sus
funciones sociales en su mayoria reasignadas al “Fondo para la Infraestructura
Social Municipal” del Ramo 33, represent6 en su momento una fuente importante de

recursos para los municipios.

El Ramo 33, deriva en siete fondos destinados a las entidades federativas, no se
abundard mucho en estos fondos con excepcion de dos que son manejados
directamente por los municipios: el fondo tres “Aportaciones para la infraestructura
social municipal” y el fondo cuatro “Aportaciones para el fortalecimiento de los

municipios”.

? Camara de diputados, LX Legislatura (2006).
' Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000.



El ramo 33 "Aportaciones Federales a Entidades Federativas y Municipios" que
surge en 1998 como una via alternativa de transferencias de recursos hacia estados y
municipios, dirige sus principales fondos al nivel municipal con “Aportaciones para
La Infraestructura Social Municipal” y “Aportaciones para el Fortalecimiento

Municipal”.

Como se mencionod con anterioridad, hasta 1997 la descentralizacion se enfrentaba a
la proliferacion de convenios y acuerdos complejos, por lo que se decide dar a estas

transferencias una base legal que asegure su continuidad y permanencia (LCF, 1998).

Las participaciones federales a entidades federativas y municipios son aquellos
recursos fiscales provenientes de la recaudacion federal participable, que se transfiere

a las entidades federativas conforme a lo dispuesto en la Ley de coordinacion fiscal.

Margin (1994), define la recaudacion federal participable como “aquella que obtenga
la federacion por todos sus impuestos, asi como los derechos por la extraccion de
petréleo y de mineria, disminuidos con el total de las devoluciones por los mismos
conceptos sin incluir los derechos adicionales o extraordinarios sobre la extraccion
de petroleo, los incentivos de colaboracion administrativa, los impuestos sobre
tenencias o uso de vehiculos, el impuesto especial sobre la produccion y servicios en
que participen las entidades que se sumaron al SNCF, la recaudacion de pequeiios
contribuyentes que obtuvieron su RFC a partir de afo 2000, y el excedente de

ingresos de la federacion por aplicar la tasa del 15% a la obtencion de premios”.

Por formarse en diferentes épocas y criterios, el sistema de participaciones antes de
1980, estuvo desprovisto de determinantes en cuanto a impuestos y recaudacion
exclusiva de la Federacion, ya que no delimitaba montos y su distribucién causaba
confusion, siendo corregidas en parte al adoptarse el esquema de la nueva Ley de
coordinacion fiscal, que canalizé a través de un solo instrumento la porcion del
impuesto federal destinado a ser compartido. El principal propdsito fue compensar

via participaciones a las entidades federativas por el sacrificio a sus ingresos, gastos



de administracion y suspension o derogacion de impuestos producto de su adhesion
al SNCF.

Aceptar algunas delimitaciones en las leyes federales (abstenerse de gravar
determinados actos o actividades) es requisito indispensable para pertenecer al
SNCF'!, 1o que implica que al adherirse a éste, los Estados tuvieron que renunciar,
entre otros tributos a muchos de sus impuestos sobre ventas y servicios, su mayor

fuente de ingreso.

La distribucion del FECP'? establecio para 1980, un 50% entre todas las entidades
federativas por partes iguales y el restante 50% en proporcion inversa a las
participaciones del FGP y del gasto corriente en educacion per cépita erogado por la
Federacion en la entidad (Ortiz, 1998: 264) beneficiando en mayor medida a las

entidades mas pobladas.

En 1991 se crea una nueva reserva de contingencia (NRC) vigente hasta 1995, que se
aplicoé en el caso de que las participaciones totales del Fondo General de
Participaciones y del Fondo al Fomento Municipal (FFM), que percibe una entidad
federativa no logre la tasa de crecimiento que experimente la Recaudacion Federal

Participable (RFP) del afio en que se aplica con respecto al afio base.

También en 1991 nace la reserva de compensacion, con los remanentes de los
recursos no distribuidos a las entidades no coordinadas en derechos y el porcentaje
del FFM que no se distribuye a los municipios de las mismas entidades. El objetivo
fue compensar a las entidades afectadas por el cambio de formula de participaciones
efectuado a partir de ese afo, al coordinarse Nuevo Ledn y Jalisco (estados que
faltaban) en materia de derechos, en el segundo semestre de 1994, dicha reserva

desaparecio ya que no existian recursos por distribuir.

"'Ley de Coordinacion Fiscal (LCF), articulos 1,2, 10, 11, 12y 13.
2 Ley de Coordinacion Fiscal (LCF) articulo 4.



Indudablemente el SNCF permitié incrementar en los ingresos de los Estados de la
Federacion, un sentido de estabilidad, pero con creciente aumento de su dependencia

(Ibarra, 2003).

Los mecanismos de distribuciéon de participaciones se han racionalizado y
transparentado en su funcionamiento en términos de la disponibilidad, se entregan a
tiempo en lo correspondiente a Estados y municipios, sin embargo, la argumentacion

de suficiencia de recursos para los tres ambitos de gobierno es tema de debate.

Sin lugar a duda las aportaciones se han convertido en una importante fuente de
recursos para entidades federativas, pues ya superan el monto de las participaciones;
los esfuerzos de descentralizacion significan mayor apertura a la participacion de los
Estados y los municipios en el desarrollo del pais. Es necesario sefalar que de 1990 a
2005 los municipios del pais han obtenido, en promedio, el 63% de sus ingresos
totales a través de las transferencias federales (Ramo 28 y Ramo 33), y solo un 31%

a través de sus ingresos propios (SHCP, 2005).

Weeb & Gonzalez (2004) confirman en uno de sus trabajos que el esfuerzo fiscal de
Estados y municipios ha disminuido en relacion directa con el aumento de
transferencias federales, via aportaciones o Ramo 33, con lo cual su autonomia fiscal
ha sido fuertemente afectada, debido a que las transferencias federales que reciben
los municipios provienen basicamente de dos fuentes federales, el Ramo 33 que se

distribuye con base en una formula definida por el gobierno y el Ramo 28.



2.2 Las Finanzas en Quintana Roo

En la literatura sobre estudios del SNCF, diferentes autores han sefialado que a partir
de su entrada en vigor en 1980, los municipios dependen en mayor grado de las
participaciones federales; sin embargo, son pocos los autores que han comprobado
bajo evidencia empirica la influencia de estos cambios en la estructura de los
ingresos municipales. Los que lo han hecho como Ibarra, Sandoval y Sotres (1999),
encontraron evidencia, de que tanto el SNCF como la reforma del articulo 115
constitucional han causado que las haciendas publicas municipales sean mas

dependientes de las participaciones.

La importancia de analizar en un primer momento a Quintana Roo como un todo, es
abrir el panorama hacia el analisis de los municipios. En el Estado, al menos hasta
ahora (2008-2009), no existen suficientes investigaciones debido al alto costo que
trae inmerso el organizar informacion objetiva y confiable, haciendo que éste no se

genere en la cantidad suficiente como para detonar un cambio.

Justamente lo que se pretende es corregir en parte esta carencia de informacion, por
ello, en este apartado se analizard la estructura de las finanzas publicas, lo mas
sistematico y detallado posible, elaborando series estadisticas y modelos sobre las
fuentes de ingreso y en lo que refiere a los egresos del Estado de Quintana Roo, para

el periodo de estudio que comprende 1998 —2006"°.

Quintana Roo esta localizado en el extremo sureste de México, en la Peninsula de
Yucatan, estd conformado por 9 municipios'!, siendo su capital la ciudad de
Chetumal. Es el Estado que crecid6 mas en el pais entre el afio 2000 y 2005,
presentando una tasa media anual de crecimiento (tmac) del 4.7% en comparacioén

con la tasa nacional del 1% anual.

" Fuente: Enciclopedia de los municipios de México (1999); Instituto Nacional para el Federalismo y
el Desarrollo Municipal (2005), el Centro Nacional de Desarrollo Municipal, anuarios estadisticos del
Estado de Quintana Roo (INEGI) y la pagina web del Gobierno del Estado de Quintana Roo.

'* Solamente se utilizaran los datos de 8 municipios, ya que el noveno por ser de reciente creacion no
gener?d informacion que entrara en este periodo de estudio.



El turismo ha sido el motor de crecimiento econdmico no solo del Estado, sino que
representd el boom turistico para nuestro pais. En los ultimos afios, le permiti6 a la
entidad dar ocupacion en forma sostenida, no solo a la mayor parte de su fuerza de
trabajo, sino a buena parte de la corriente migratoria proveniente principalmente de
las entidades circunvecinas, y porque no decirlo de otras partes de la republica

mexicana que llegan a la region por mejores condiciones de vida.

Los beneficios del desarrollo econdmico se han manifestado principalmente en la
zona norte, la cual incluye los municipios de Benito Juarez (Canctn), Isla Mujeres,
Cozumel y Solidaridad, representando el 70% de la poblacion estatal, donde hasta
ahora se concentra la actividad turistica. Abarca 3,238 Km? equivalente al 6.4% de la
extension territorial del Estado. Los habitantes de esta region son en su mayoria
personas que en los tltimos 20 afios han arribado al Estado provenientes del resto de
la Peninsula de Yucatdn, Distrito Federal, Veracruz y Guerrero, atraidos por el
acelerado desarrollo del turismo en la region. También resulta importante el flujo de

residentes de otras partes del Estado que han emigrado a esta region.

Las principales actividades econdmicas son los servicios relacionados con el turismo,
el comercio y la pesca, aunque esta ultima se ha mermado de manera considerable

por la sobre explotacion, sin embargo se encuentran en la busqueda de alternativas.

Destacan los centros turisticos con relevancia internacional como Cancun, Cozumel,
Isla Mujeres, Playa del Carmen y el corredor turistico Cancun —Tulum, conocido
internacionalmente como Riviera Maya. En esta region se localizan los principales
puertos del Estado, destacando Puerto Morelos como el mas importante puerto

comercial del Caribe Mexicano.

La zona maya esta integrada por los municipios Felipe Carrillo Puerto, José¢ Maria
Morelos, Lazaro Cardenas y el territorio interior del municipio de Solidaridad, que
abarca 28,845 Km?. La densidad de la poblacion en esta region es de 4.2 habitantes
por Km?; en esta zona es donde se concentra el mayor porcentaje de personas que

hablan la lengua maya y conservan las tradiciones de esta cultura, por asi decirlo,



pues las autoridades tratan en todo momento de recordar las raices culturales de la

region.

Las principales actividades econémicas son la agricultura, la ganaderia, la apicultura,
la explotacion forestal, el chicle y la pesca. Debido a las caracteristicas del suelo y
clima y la falta de modernas técnicas de cultivo, el rendimiento agropecuario es
reducido, lo que repercute en una economia deprimida en la region. Sin embargo,
han existido empresas emprendedoras como Hidroponia Maya, S.A. quienes

exportan productos agropecuarios como el Pepino.

El nivel de servicios basicos en esta region presenta un rezago debido
principalmente a la dispersion de la poblacion en pequefias comunidades y el
continuo movimiento migratorio de sus habitantes, los habitantes de esta zona, surten
de mano de obra a la industria turistica en el norte del Estado, ocasionando

movimientos migratorios al interior.

La region sur esta integrada por el municipio de Othén P. Blanco, abarcando con
18,760 Km? el 36.9% de la extension territorial del Estado. Los habitantes de esta
region se constituyen por nativos descendientes de los mayas, inmigrantes de la
Peninsula de Yucatan, del centro del pais y colonos de los programas de colonizacién
del Gobierno Federal en la década del los setenta. Se estima una poblacion indigena
del 23% aproximadamente. Las principales actividades econdmicas son la
agricultura, ganaderia, apicultura, explotacion forestal, chicle, pesca, pequena

industria, comercio y la administracién publica.

El turismo también en las ultimas décadas en esta region sur empieza a tener
importancia, a través de los programas de ecoturismo, y el boom que experimente el
Puerto de Majahual. El nivel de servicios basicos es adecuado en la zona urbana y
presenta rezagos considerables en la zona rural debido a la dispersion de la poblacion
en pequenas localidades y rancherias, las cuales muchas de ellas atin no cuentan con

alumbrado publico y servicios basicos.



En el lapso que va de 1998 a 2006, los ingresos de todos los municipios de Quintana
Roo, a precios constante del 2002, se duplicaron al pasar de 3,601 millones de pesos
a 7, 976 millones de pesos. El aumento de los ingresos municipales fue real, efectivo,
ya que ademas de duplicarse en términos monetarios, su ritmo de crecimiento ha sido
mas de 2 veces mayor que el experimentado por la poblacion del Estado, el ingreso

aumento en promedio 9.53% cada ano mientras que la poblacion lo hizo en 4.47%.

Ubicados en el contexto nacional puede sostenerse que los ingresos de los
municipios de Quintana Roo han tenido una evolucion favorable ya que a diferencia
del conjunto de los municipios del pais, en el mismo lapso, éstos solamente crecieron

8.99% en promedio anual.

Los ingresos municipales en Quintana Roo aumentaron a un ritmo que superaron al
correspondiente promedio nacional. El incremento de los ingresos municipales en el
Estado se debe, fundamentalmente a que desde 1994 ha recibido cantidades
sustanciales de las participaciones por parte de la Federacion. En efecto mientras que
en 1998 a Quintana Roo se le otorgaba el 1.27 por ciento del total de las
participaciones federales, para 2006 este porcentaje llego al 2.98 por ciento. en el

Cuadro 1 se puede corroborar estas cifras.

El flujo de participaciones federales recibido permiti6 el incremento en los ingresos
totales, a pesar de que los ingresos que los ayuntamientos obtienen por su propia
cuenta disminuyeran en términos absolutos de 1998 a 2003, observando solo un leve
crecimiento a partir del 2004 al 2006, gracias a las reformas fiscales hechas en el afio

2003 por el Congreso de la Union a las diferentes leyes fiscales.

Las reformas fiscales de 2003, en su mayoria fueron correcciones a las reformas de
afios anteriores, sin embargo, no logré una reforma fiscal integral que ampliara la
base de los contribuyentes para repartir en forma mas clara la base tributaria, que a
su vez represente un porcentaje mayor del producto interno bruto (PIB) y que cubra

la mayor parte del gasto publico. Ademas, estas disposiciones se presentaron de



manera positiva, con el comin denominador de siempre: la incertidumbre, debido a

que los indicadores siempre resultan sensibles a los resultados de otras economias

como lo es la Norteamérica.

Cuadro 1
INGRESOS TOTALES EN QUINTANA ROO

(Millones de pesos)

MEXICO
1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 tmac*
Ingreso Total 334331 377893 423167 464198 480304 524347 547638 599750 665351 8.98%
Aportaciones Federales 284468 323133 375386 415145 421998 462134 482944 525287 268448  -0.72%
Ingresos propios 23176 25724 27011 29590 30829 33297 37212 41195 52029 10.64%
Impuestos 7273 8302 9642 11135 12299 12824 13305 15495 17816 11.85%
Derechos 6463 7186 8123 9967 11086 11985 13517 14411 14949 11.05%
Productos 6854 7358 5344 4448 3098 2779 3013 4880 7984 1.92%
Aprovechamientos 2585 2879 3901 4041 4346 5709 7377 6410 11280 20.22%
Otros Ingresos 26687 29036 20801 19463 27477 28916 27482 33268 344874 37.69%
QUINTANA ROO
Ingreso Total 4716 5136 5475 6252 6426 6921 8029 8750 9769 9.53%
Aportaciones Federales 3601 3865 4609 5251 5201 5937 6399 7244 7976  10.45%
Ingresos propios 654 653 542 547 573 666 867 925 1146 7.27%
Impuestos 239 256 269 285 280 345 388 404 430 0.60%
Derechos 144 136 133 135 167 214 292 354 427  14.55%
Productos 188 143 90 69 62 62 98 91 101 -7.44%
Aprovechamientos 83 118 49 59 65 45 90 75 188 10.84%
Otros Ingresos 461 618 324 453 652 318 763 580 646  4.29%

* porcentaje de la tasa media anual de crecimiento para el periodo 1998 — 2006
FUENTE: Elaboracion propia a partir de datos estadisticos del INEGI.

Los impuestos crecieron a una tasa anual promedio del 7.60 % por arriba de la tasa

de crecimiento de los ingresos propios, la cual disminuy6 en comparacion con la tasa

anual promedio del impuesto; debido a que los ingresos por productos decrecieron a

lo largo del periodo en 7.44%. Aunque este crecimiento en la recaudacion de los

impuestos pareciera ser una cifra positiva, el crecimiento no fue tan significativo

porque fue menor a la tasa anual promedio a nivel nacional.

Quintana Roo como Estado joven, con alto grado de crecimiento y expansion,

gracias a la maquinaria turistica implementada hace de €1, un Estado sobresaliente en



la recaudacion de ingresos locales a nivel nacional, catalogando dicha afirmacion
como una fortaleza para Quintana Roo, sin embargo, una economia altamente
concentrada en el sector turismo con grandes necesidades de infraestructura, es
totalmente vulnerable a cambios en las circunstancias o condiciones economicas
nacionales e internacionales, y éstas pudieran afectar la capacidad de recaudacion de

impuestos.

Unicamente los ingresos por derechos mantuvieron, aunque con altibajos, una
tendencia a la alza. Otros ingresos como son la deuda publica, las transferencias y las
contribuciones ciudadanas han aumentado en los ltimos afios, pero no tienen gran
importancia en el monto total de los ingresos, por lo cual no abundaremos en ellos al

menos en este capitulo.

Como también se puede confirmar en el Cuadro 1, los ingresos que Quintana Roo
obtiene via participaciones de la Federacion han constituido su principal fuente de
ingreso, aunque con los vaivenes propios de la economia nacional, tales
participaciones han ido en aumento al grado de haber representado, en 2006, el 81.68

por ciento de sus ingresos totales.

El Estado de Quintana Roo siguiendo la tendencia nacional contempla un 13% en su
autonomia financiera, debido a dos razones, el incremento real de las participaciones
federales y la caida de los ingresos propios de algunos de sus municipios. La
disminucién de los ingresos que por cuenta propia pueden allegarse los municipios
de Quintana Roo ha sido patente sobre todo en la baja recaudacion de los impuestos

municipales.

Como ya se menciond los impuestos suelen ser la principal fuente de ingreso de
cualquier hacienda publica, por lo menos tal afirmacion referencia a nuestro Estado,
sin embargo, los impuestos han disminuido real y relativamente para los municipios,
aunque no todos en la misma magnitud. Para algunos municipios constituye la parte

mas pequefia entre todas sus fuentes de ingreso municipal.



Este hecho es un indicio claro de la fragilidad de las haciendas locales del Estado.

Existe presencia fiscal de los gobiernos municipales pero esta presencia marca una

tendencia a la baja en los ultimos afios. La baja recaudaciéon municipal implica una

baja autonomia tributaria; por ahora no se abundara mucho sobre el tema ya que se

considera su analisis bajo otras razones financieras.

Cuadro 2
ESTRUCTURA PORCENTUAL DE LOS INGRESOS
DEL ESTADO DE QUINTANA ROO

MEXICO
1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Ingresos propios 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%
Impuestos 314%  323% 35.7% 37.6% 39.9% 385% 358% 37.6% 34.2%
Derechos 27.9%  27.9% 30.1% 33.7% 36.0% 36.0% 36.3% 35.0% 28.7%
Productos 29.6%  28.6% 19.8% 15.0% 10.0% 83% 8.1% 11.8% 153%
Aprovechamientos  11.2%  11.2% 14.4% 13.7% 14.1% 17.1% 19.8% 15.6% 21.7%
QUINTANA ROO
Ingresos propios 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%
Impuestos 36.6%  393% 49.6% 52.1% 48.8% 51.8% 44.7% 43.7% 37.5%
Derechos 22.0%  20.8% 24.6% 24.6% 29.1% 32.1% 33.6% 38.3% 37.3%
Productos 287%  21.9% 16.6% 12.6% 10.8% 93% 113% 99% 8.8%
Aprovechamientos  12.6%  18.0% 9.1% 10.7% 113% 6.8% 103% 8.1% 16.4%

FUENTE: Elaboracion propia a partir de datos del SIMBAD — INEGI

Las cifras del Cuadro 2, muestran, como esta estructurado el ingreso en Quintana

Roo, los impuestos representan el 37.5% de la recaudacion, con 3.3% por arriba del

promedio nacional; también supera a la cifra nacional en cuestion de cobro de

derechos que casi iguala el porcentaje por recaudacion de impuestos.

Sin embargo, esta cifra representa en parte el crecimiento de Quintana Roo en los

ultimos afios, pues el ingreso por derecho representa los pagos que se reciben por la

prestacion de servicios de cardcter administrativo, entre servicios que presta el

Estado. Los egresos, por su parte, se ordenaron con la finalidad de diferenciar los



gastos que se realizan en inversiones, de los que se destinan a la administracion

municipal.
Cuadro 3
ESTRUCTURA PORCENTUAL DE LOS EGRESOS
DEL ESTADO DE QUINTANA ROO
MEXICO

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Egresos brutos 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%
Gastos Administrativos 67.1% 65.4% 68.0% 69.7% 70.2% 68.6% 68.9% 69.2% 68.2%

Obras Publicasy Fomento  22.4% 24.8% 25.0% 25.2% 24.5% 24.8% 24.1% 24.8% 25.2%
Otros 10.6% 9.8% 7.0% 5.1% 53% 65% 7.0% 6.1% 6.6%

QUINTANA ROO

Egresos brutos 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Gastos Administrativos 64.7%  70% T71.9% 68.1% 69.5% 68.5% 64.3% 65.1% 70.2%
Obras Publicasy Fomento  23.5% 20.5% 22.8% 25.6% 24.3% 27.5% 23.7% 24.6% 22.5%

Otros 11.8% 88% 54% 64% 62% 4.0% 12.0% 103% 7.3%

FUENTE: Elaboracion propia a partir de datos del SIMBAD — INEGI.

En el Cuadro 3, se muestra que en el Estado de Quintana Roo la parte del gasto que
se destina a la administracion publica es mayor al promedio nacional. Es importante
destacar, que en este Estado, la poblacion tiene como segundo campo laborar
después de la actividad turistica pertenecer a la plantilla laborar del Gobierno del
Estado, lo que conlleva a que se desembolse mucho més recursos en este rubro. Sin
embargo, es importante mencionar que el porcentaje de gasto administrativo, es

mayor en 2% al promedio nacional.

Mas adelante, de la investigacion, se podra ofrecer una explicaciéon mas detallada a
este fenomeno. Otro dato que alarma, pues si bien, el Estado es joven y carece de
mucha infraestructura, lo constituye el porcentaje de los egresos utilizado para la
obra publica y el fomento a la inversion que es el 2.7 % menor al promedio nacional.
Lo que nos hace no tan competitivos, si nos comparamos con otros estados del norte,

con caracteristicas similares.



2.3 Fuentes de Ingreso Municipal®®

La existencia del municipio como organizacion social requiere de recursos
econdmicos para solventar los gastos necesarios para lograr sus fines. Los ingresos
publicos son el conjunto de recursos que en un momento dado pasan a formar parte,
o a ser propiedad del gobierno, ya sea éste Federal, Estatal o Municipal, en virtud de
diferentes acciones que tendra que llevar a cabo en el cumplimiento de las

atribuciones que la ley le confiere.

Las acciones para generar ingresos son de diversa indole y entre ellas se puede
enunciar la aplicacion de la Ley de ingresos municipales, que sefiala una serie de
gravamenes o de posibilidades juridicas de percepcion de ingresos a favor de este
nivel de gobierno, y que esta a cargo de sus respectivas administraciones aplicar
dicha ley a fin de obtener los recursos, que el Congreso de la Union o las
Legislaturas Locales aprueben. Esta disposicion es el instrumento juridico que da

facultades a los ayuntamientos para cobrar los ingresos a que tiene derecho.

En la Ley de ingresos municipales se establece de manera clara y precisa los
conceptos que representan ingresos para el municipio y las cantidades que recibira el
ayuntamiento por cada uno de esos conceptos. De conformidad con el articulo 115
Constitucional, el proyecto de esta ley debe ser elaborado por la tesoreria municipal
con estricto apego a lo dispuesto en la Constitucion Politica del Estado, el Codigo
Fiscal Municipal, la Ley de hacienda municipal y demas disposiciones fiscales

vigentes.

Los ingresos municipales se estructuran basandose en todos los recursos monetarios
que recibe el municipio a través de la tesoreria, por el cobro de los conceptos

establecidos en la Ley de ingresos.

'’ Fuente: Ley de Ingresos Municipales, Constitucién Politica del Estado de Quintana Roo, Codigo
Fiscal Municipal, Ley de Hacienda Municipal, Ley de Coordinacion Fiscal del Estado de Quintana
Roo y demas legislaciones aprobadas por el Congreso del Estado. Ver anexo 1.



Los ingresos se clasifican en dos grupos, ingresos ordinarios € ingresos
extraordinarios. Los ingresos ordinarios son los que se perciben en forma constante
y regular, éstos se forman por: los impuestos, los derechos, los productos, los
aprovechamientos y las participaciones. Los ingresos extraordinarios son los que
percibe el municipio en forma eventual, cuando por necesidades imprevistas tiene
que buscar recursos adicionales. Los ingresos extraordinarios se integran por: los

créditos y las contribuciones especiales.

Los impuestos son las contribuciones en dinero o en especie que el Estado cobra
obligatoriamente a todas aquellas personas que las leyes fiscales consideran como

contribuyentes. Algunos ejemplos de impuestos municipales son:

e El impuesto predial.
e El impuesto sobre compraventa de bienes inmuebles.
e El impuesto sobre rifas, concursos, loterias y sorteos.

e El impuesto por el mantenimiento y conservacion de vias publicas.

Los derechos son los pagos que percibe el municipio de la prestacion de un servicio
de caracter administrativo, ejemplo de ello es la expedicion de certificados, titulos,
copias de documentos y legalizacion de firmas, por licencias de construccion

reparacion o restauracion de fincas.

Los productos se componen de los cobros que hace el municipio por el

aprovechamiento y/o explotacion de sus bienes patrimoniales, algunos ejemplos son:

e Los derivados de concesiones, de explotacion o arrendamiento de bienes
inmuebles (edificios, instalaciones, mercados, centros sociales, la venta de
bienes muebles e inmuebles, entre otros).

e Las participaciones son los porcentajes de la recaudacion federal total, que las
leyes estatales o federales conceden a los municipios. Este concepto es de
gran importancia para los municipios, ya que representa una de sus

principales fuentes de ingresos. Estas participaciones seran cubiertas por la



Federacion a los municipios con arreglo a las bases, montos y plazos que

anualmente determinen las legislaturas de los Estados.

Los ayuntamientos reciben ingresos de la federacion principalmente por dos

conceptos:

1. Las participaciones federales, los cuales son recursos transferidos que no
tienen un destino especifico de gasto, por lo que pueden ser empleados para
cualquier funcion de gobierno; y

2. Aportaciones, que son los recursos condicionados a aspectos especificos que

determina la LCF conocidos como recursos etiquetados.

Cabe mencionar que en esta entidad federativa se cuenta con la Ley de coordinacion
fiscal del Estado de Quintana Roo, teniendo por objeto establecer el sistema de
coordinacion fiscal y reglamenta el sistema de coordinacidon estatal al que se
sujetaran sus 8 municipios, normando la actividad fiscal de los mismos, mediante los

convenios de coordinacion que al efecto se suscriban.

En lo que respecta a los ingresos extraordinarios, el crédito, representa el ingreso que
percibe el municipio por concepto de préstamos que solicita para el cumplimiento de
sus funciones, y estos pueden ser otorgados por la federacion o cualquier institucion

crediticia o del Estado.

Las contribuciones especiales son aquellos recursos que recibe el municipio
eventualmente, como suele ser cuando el ayuntamiento realiza una obra o servicio
publico y con ella se benefician algunas propiedades, los duefios de éstas deberan
aportar una contribucién especial; o bien; cuando el ayuntamiento realiza una obra
por cooperacion, los habitantes deberan pagar una contribucion especial por
aportacion de mejoras.

La Federaciéon y los Estados pueden establecer los impuestos que consideren
necesarios para cubrir sus presupuestos. En cambio, el municipio no puede fijar por
si mismo los impuestos municipales, sino que estos son fijados por las Legislaturas

de los Estados y el municipio sélo tiene la facultad de recaudarlos.



En materia impositiva la Teoria de la Descentralizacién'® sefiala que los impuestos
deben ser instrumentos del gobierno local para generar ingresos propios, sin que €so
signifique el uso exclusivo o la posesion de la capacidad normativa o de gestion.
Muchos autores argumentan que de nada sirve contar con una estructura politica
administrativa que resulte perfecta desde el punto de vista juridico, si la Constitucion
respectiva no contempla mecanismos que garanticen la autosuficiencia financiera de

los 6rganos que integran dicha estructura.

Las Ley de ingresos en Quintana Roo sefiala una serie de gravamenes que en su
conjunto, perciben los distintos niveles de gobierno, pasando a formar su hacienda.
Ademas de estas leyes de ingreso, también obtienen recursos de donaciones que los
particulares otorgan, asi como de la prestacion de los servicios publicos que estan a
cargo en cada uno de los distintos gobiernos municipales. Otra fuente de la que
obtiene ingresos deriva del sistema sancionatorio que se establece en la
administracion publica para castigar las conductas inadecuadas o ilicitas que realizan

los ciudadanos.

Los ingresos que se obtienen via transferencias del gobierno central (participaciones
y aportaciones) son otra fuente de ingresos, pero éstos son entregados mediante la

aplicacion de criterios que se establecen en otras leyes.

En el caso de las haciendas publicas de Quintana Roo, las dos importantes fuentes
de ingreso o fuentes de financiamiento a las que puede acudir para sufragar los

gastos publicos son: la utilizacion del crédito publico y la recaudacion fiscal.

Se denomina crédito publico a la captacidon y administracion de recursos financieros,
obtenidos por la via del endeudamiento publico interno o externo, cuyo recurso son

destinados al financiamiento de las inversiones o del gasto, en los que el sector

' Ver, Bonet, Jaime (2004). “Descentralizacion fiscal y disparidades en el ingreso regional”.



publico es deficitario para cubrir desequilibrios financieros temporales que
represente el ejercicio fiscal o atender casos de emergencia.

La practica demuestra que la utilizacion del crédito publico a lo tnico que lleva es a
un endeudamiento, en muchos de los casos, a un “endeudamiento en cadena”, que
implica la continua contratacion de empréstitos para el pago de los anteriores, de tal

manera, que aun cuando la deuda se renegocie, a fin de cuentas siempre crece.

Sobre la recaudacion fiscal, se sabe que es una fuente de ingreso que estd
condicionada por la magnitud y extension de la actividad del gobierno, que
representa al conjunto de obligaciones que deben de realizar los ciudadanos sobre sus
rentas, sus propiedades, mercancias, o servicios que prestan en beneficio del Estado
para su sostenimiento y el suministro de servicios, tales como defensa, transporte,

comunicaciones, educacion, sanidad, vivienda, entre otros.

La recaudacion fiscal si bien es cierto resuelve problemas de ingresos, también
inevitablemente provoca insatisfaccion en los contribuyentes, puesto que lo obliga
ocasionalmente a pagar dos o mas gravamenes sobre el mismo ingreso o fuente de
riqueza. Sin embargo, la recaudacion fiscal no sélo y no siempre es utilizado para
cubrir gastos publicos, sino también, para el logro de propdsitos como la
redistribucion de ingresos, la estabilizacion, la reasignacion de los recursos y con

estos la promocion y el desarrollo.

Esto fue en lo que respecta a los ingresos, el siguiente subcapitulo, abundara en los

egresos publicos, entendido como el destino del gasto publico.



2.4 Egresos Municipales

Los egresos son los gastos que el ayuntamiento debe realizar para cumplir con sus
funciones. Juridicamente los egresos estan reglamentados por el Presupuesto de
Egresos, y constituye el programa anual de gastos del municipio, ya que permite al

ayuntamiento:

e Prever los recursos financieros necesarios para la administracion municipal.
e Llevar un control estricto de los gastos de la administraciéon municipal.

e Manejar adecuada y honestamente los fondos financieros del municipio.

Ademas, los egresos municipales no deben de estar desligados del presupuesto de
egresos, ya que este ultimo es un documento normativo, que obliga a la tesoreria
municipal a efectuar sélo aquellos gastos y pagos que hayan sido incluidos en el

presupuesto, siendo grave el actuar fuera de los gastos previstos.

El presupuesto de egresos debe ser elaborado por la tesoreria municipal, bajo la
direccion y orientacion del presidente municipal, tomando en cuenta el monto
disponible de los ingresos del ayuntamiento, lo dispuesto en la Ley Organica

Municipal del Estado y en la Ley de hacienda municipal.

De acuerdo con la Ley organica municipal, el Ayuntamiento debe aprobar el
presupuesto anual de egresos, verificando que se sujete a los recursos disponibles en
el municipio. En la mayoria de los municipios del pais se utilizan basicamente tres

tipos de presupuesto de egresos:

1. Por objeto del gasto
2. Institucional administrativo, y

3. Por programas

El criterio que cada municipio debe seguir para elaborar su presupuesto de egresos
debe estar determinado por sus necesidades especificas, no obstante es muy

importante que se siga un orden elemental para elaborarlo, de tal manera que sea



comprensible que asegure el manejo adecuado, eficaz y honesto de los recursos del

municipio.

El presupuesto por objeto del gasto, como su nombre lo indica, se organiza en base a
los gastos que va a realizar el ayuntamiento, en un sistema de partidas, agrupando los

gastos ordinarios y extraordinarios que el ayuntamiento realiza en un afio fiscal.

De estos gastos pueden sefialarse los siguientes: los gastos indispensables y directos
con los que funciona la administracion municipal, los gastos que se hacen para la
realizacion de obras de beneficio colectivo, las asignaciones que el ayuntamiento
destina al pago de los créditos obtenidos de instituciones bancarias y otros
acreedores, los gastos destinados a pagar al personal que labora en la administracion
municipal en funciones normales, las erogaciones que hace el ayuntamiento para
apoyar a las instituciones que prestan servicios sociales y de asistencia a la
comunidad, asimismo, es el apoyo a las actividades civicas, culturales, productivas y

recreativas del municipio.

También, en estos egresos, se contempla los gastos extraordinarios que de manera
imprevista el ayuntamiento debe hacer, pero que por su finalidad reportan beneficios

a la actividad municipal.

El presupuesto institucional administrativo, agrupa los conceptos de gastos,
conforme a las unidades administrativas que tenga el ayuntamiento y sus actividades
principales. También los clasifica por partidas y por otra modalidad llamada ramo.
Este tipo de presupuesto incluye los gastos que cubren las remuneraciones de los
empleados y funcionarios del ayuntamiento, las erogaciones que el ayuntamiento
realiza para administrar las obras de beneficio para la comunidad, las erogaciones
que se originan y se ejercen en la prestacion de este servicio. En términos generales
incluyen los gastos necesarios que la administracion requiere para sus actividades

basicas.

En el Presupuesto por programas se ordenan los gastos de acuerdo a los trabajos y

actividades concretas que el municipio debe realizar, todo trabajo o actividad implica



un costo, el cual debe representarse en un presupuesto para asi lograr su
cumplimiento; consta de programas, tareas, actividades y metas, con los que se
registran todas las funciones y trabajos que realiza el municipio. Es la categoria en la
que se establecen los objetivos de cada una de las funciones que el gobierno
municipal debe llevar a cabo, por ejemplo: un Programa de Asentamientos Humanos
y Obras Publicas, cuyos objetivos sean participar en el desarrollo armonico de los
asentamientos humanos, promover las acciones tendientes a regularizar la tenencia y
el uso del suelo urbano, construir las obras publicas prioritarias para dotar al

municipio de infraestructura urbana basica, entre otros.

En la elaboracion de este tipo de presupuesto se requiere del uso de una clave
presupuestaria, a fin de ordenar e identificar facilmente un programa de otro, sin

necesidad de recurrir a la lectura del nombre de éste.

Cuando se habla de actividad en este tipo de presupuesto, se refiere al conjunto de
acciones concretas que la administracion municipal ejecuta dentro de un programa,
para cumplir con los objetivos del mismo. El cumplimiento de los objetivos se
realiza de manera gradual a través de metas. Las metas nos dan el resultado parcial

que sirve de base para poder continuar con las actividades previstas en el programa.

La aprobacion del presupuesto de egresos consiste en la revision que hace el
ayuntamiento de los gastos previstos para el periodo de un afo, conocido como
ejercicio fiscal. Su revision consiste en analizar que los gastos estén plenamente
justificados y que se sujeten al total de los ingresos que dispone el ayuntamiento para
el mismo ejercicio. Esto significa que los gastos no pueden ser mayores de lo que se

prevé en la Ley de ingresos municipales, aprobada por la Legislacion Local.

El Ayuntamiento es el encargado de aprobar el Presupuesto de Egresos, de acuerdo
con las facultades que le otorga la Ley Organica Municipal. El Ayuntamiento en
sesion de cabildo debe aprobar el presupuesto de egresos del municipio; €ste puede
solicitar al presidente municipal y a la tesoreria que se reajuste en caso de tener

errores o gastos no justificables.



El presidente municipal y el sindico deben vigilar que los gastos se realicen
conforme a lo previsto en el presupuesto de egresos vigente. Por ello resulta de suma
importancia que en el ejercicio del presupuesto de egresos se recaben las notas y
documentos que justifiquen los gastos; estos comprobantes servirdn al tesorero

municipal para presentar al ayuntamiento la cuenta publica municipal.



CAPITULO I1I: METODOLOGIA

Con el analisis de ambos lados de las finanzas municipales, en este capitulo se
procederda al establecimiento de indicadores financieros, que reflejaran
cuantitativamente el grado de dependencia de los municipios de Q. Roo a raiz de su

adhesion al SNCF.

Como investigadores en muchas ocasiones nos interesa un fendmeno cuyo
comportamiento es expresado en porcentajes, y nos enfrentamos a la dura tarea de
saber si la hipdtesis planteada es la correcta. Como se sabe, las hipdtesis prevén una
indicacion sobre el tipo de comportamiento que generalmente se debe esperar de la
poblacion. En estadistica es interesante establecer y comprobar la hipotesis sobre
aquellos parametros que influyen en el comportamiento de lo que observamos, es
decir se plantean hipdtesis sobre el comportamiento general del todo y asi tomar

decisiones sobre el valor de algun parametro poblacional.

3.1 Prueba de hipdtesis

Procediendo del parrafo anterior, la hipdtesis planteada en este trabajo de
investigacion, paso por un filtro de prueba de hipotesis de proporciones y prueba de

917

hipotesis llamada “ji cuadrada™ ’, considerando un 95% de confianza, para lo cual se

planteo los siguientes ejercicios estadisticos:

Un andlisis anual del total de los ingresos de los ocho municipios de Quintana Roo

para el periodo 1988 — 2006 indicd que un poco mas del 81% de las cifras anuales

' Es una prueba de inferencia estadistica que se emplea a menudo en las ciencias sociales, cuando las
poblaciones son pequeiias, cuando se desconoce los parametros media, moda, varianza, cuando se
requiere establecer el nivel de confianza o significacion, en las diferencias, generalmente cuando la
poblacién es mayor a 5 pero menor a 20 observaciones.



analizadas tenian un ingresos por recursos participables'® de mas de 50 millones de
pesos al afio. Si esto es cierto, la propuesta de desarrollar un paquete especial de
recursos para obtener ingresos propios para este grupo sera tan factible como lo seria
la devolucién de potestades tributarias. Lo que se busca es determinar si el
porcentaje verdadero es mayor del 70%. Los resultados mostraron que el 81.47%
ciento de las cifras anuales de los ocho municipios encuestados para el periodo 1998-

2006 reportaron ingresos participables de 50 millones de pesos o mas anualmente.
El procedimiento para la prueba de hipdtesis de proporciones fue el siguiente:

1. Especificacion de la hipdtesis nula y alterna.

Hipotesis Nula =H,=P<.70
Hipotesis Alterna: =H,=P>.70

Donde:

P = la proporcion de municipios con ingresos anuales federales de $ 50 millones o
mas. (Proporcion especificada de la hipotesis nula).

7 = tamafio de la muestra.

2. Elnivel de significacion, O, permitido.

Parauna OL=.05, el valor de tabla de Z para una prueba de una sola cola es igual a 1.64.

3. Calcular el error estandar de la proporcion especificada en la hipotesis nula.

s, = /p(ln— p)

1 . . . .. .
¥ Se considero como recurso federal la suma de los ingresos por aportaciones y participaciones.



0.70(1-0.70
Por consiguiente: S, = (72) =0.054

4.- Calcular la estadistica de prueba:

(proporcion _observada) — (proporcion _H )

Sp

__081-070 _
0.054

2.03

5.- Decision:

La hipdtesis nula se rechaza porque el valor de la Z calculada es mayor que el valor

critico Z. Se puede concluir con un 95 % de confianza (1-a =.95), que mas de un

70% de las cifras anuales por ingresos de los municipios de Quintana Roo, tienen
ingresos federales de 50 millones o mas. Por lo tanto, se puede introducir el nuevo

paquete de recursos orientado a la captacion de ingresos propios.

Desde otro punto, se propuso un segundo ejercicio: basados en la deduccién, se
sostiene que un 95% de los ingresos que recauda el Estado de Quintana Roo ha sido
gracias a la buena recaudacion de sus municipios. Se levanto una muestra de 72
ingresos anuales en el periodo de 1998-2006 por concepto de aportaciones y
participaciones federales y se halldé que un 66.66% de estos ingresos fueron
superiores a los ingresos considerados propios en la recaudacion municipal. Se
quiere probar la hipotesis con un nivel de significacion de 0.05, que el 95% de los

ingresos de Estado de Quintana Roo se debe a la buena recaudacion de sus

municipios.

Hipotesis Nula: H, :p=0.95
Hipotesis Alterna: H,:p#095
Tamaio de la muestra: n=72

Nivel de significacion: =0.05



El primer paso fue calcular el error estandar de la proporcion utilizando el valor

hipotético del porcentaje que se dedujo:

— %
SE, =\/p(l P) :\/0.95 0.05 _ o re
n 72

Ahora solo es necesario construir el intervalo de confianza P, £1.96*SE P

0.95+(1.96%0.025) = 0.901 — 0.999

La proporcion de .66 de ingreso por concepto de una buena recaudacion municipal
de la hipotesis no cae en la region de aceptacion, por lo tanto, el gobierno estatal
debiera ocuparse de mejores politicas de recaudacién porque la tendencia de los

ingresos es que favorece menos a la recaudacion de los ingresos propios.

.. , . o1 . .
? (ji cuadrada) es una prueba estadistica no paramétrica ? para diferencias entre dos

o mas muestras donde frecuencias esperadas son comparadas en relacién con

frecuencias obtenidas.

X? se utiliza para hacer comparaciones entre frecuencias y no entre valores medios.

Estas medidas son importantes porque la mayoria de la informaciéon en la
investigacion social y administrativa es de caracter nominal u ordinal, y porque no
siempre estamos seguros que la caracteristica que deseamos estudiar se distribuye
normalmente en la poblacion. La prueba de significacion y* se refiere esencialmente

a la distincidon entre frecuencias esperadas y frecuencias obtenidas. Las frecuencias

esperadas Je se refieren a los términos de la hipotesis nula, segun la cual la

frecuencia relativa (o proporcion) se supone es la misma entre los dos grupos.

19 L . (o . ,

Prueba No Paramétrica: procedimiento estadistico que no adopta ningun supuesto acerca de como
se distribuye la caracteristica bajo estudio en la poblacion, y que solo requiere datos nominales u
ordinales.



Con este sefialamiento se integrd a la investigacion un tercer ejercicio:

Se espera que un 50% de los municipios de Quintana Roo en el periodo de 1998-
2006, hayan integrado sus recursos financieros con ingresos propios, entonces
también esperamos un 50% de los mismos municipios hayan integrado sus recursos

financieros con ingresos federales.

Hipdtesis Nula: la proporcion de municipios que integraron sus recursos financieros
con ingresos propios para el periodo 1998-2006 es la misma que la proporcion de
municipios que integraron sus recursos con ingresos federales para el mismo periodo.
Hipotesis Alterna: la proporcion de municipios que integraron sus recursos
financieros con ingresos propios para el periodo 1988-2006, no es la misma que la
proporcion de municipios que integraron sus recursos financieros con ingresos

federales para el mismo periodo.

La informacién recopilada proporciona la siguiente informacion:

Para la frecuencia observada de los municipios tenemos: f1 =72

72
e
=—=36
A 5
Cuadro 4
TABLA DE CONTINGENCIA
Por ingresos Por ingresos Total de
propios federales frecuencias
Muestras que en periodo 1998-2006
obtuvieron el 50% de recursos 24 48 72

. :Zo‘o—fe)z

Aplicando la formula: f



2 2
12:(24—36) L (a8=36)
36 36

7' =3

Para interpretar este valor de Y es necesario determinar los grados de libertad. Para

cuadros con un ntimero Unico de renglones y niumero determina del columnas, los

grados de libertad se calculan:

df =(c-1)
En este caso (un cuadro de 1x2): df =2-1)=1

Al observar la Tabla de Distribucién de )2, encontramos que una Y2 con 1 grado de

libertad y .05 de nivel de significacion es igual a 6.346. El valor obtenido de la )(2

debe excederse o igualar con el fin de rechazar la hipotesis nula. Como:
8>6.346

Debemos rechazar la hipdtesis nula de que la proporcion de municipios que
integraron sus recursos financieros con ingresos propios para el periodo 1998-2006,
es la misma que la proporcion de municipios que integraron sus recursos financieros
con ingresos federales para el mismo periodo, y aceptar la hipotesis alterna de que no

tienen la misma proporcion.



3.2 Indicadores financieros

Existen variables que inciden en el manejo y aplicacion de politicas fiscales, asi
como en la recaudacion tributaria local, generando con ello cierto grado de
dependencia o independencia de recursos federales. La mayoria de los municipios de
toda la republica mexicana, sefialan una alta concentracion de ingresos y gastos en el
gobierno nacional, lo que deja un margen de accion estrecho a la administracion

local para satisfacer las necesidades de sus respectivas comunidades.

A pesar de los esfuerzos que estos gobiernos municipales realizan, sigue siendo
bastante baja la participacion del nivel municipal en la generacion de ingresos
propios, ya que la realidad municipal es muy compleja en todos los sentidos,
incluyendo su estructura financiera. Acercarnos a una mayor comprension de las
haciendas municipales con el uso de algunos indicadores, implica aristas sobre todo
al momento de obtener elementos para mejor clasificar o al menos, diferenciar a las

administraciones municipales.

En economia un indicador es una medida de condensacion de una realidad
economica, una forma de medir un aspecto de esa realidad. La existencia de un
indicador, tomado o medido dentro de un periodo de tiempo determinado de la
realidad, es plenamente comparable con otros periodos. Debido a esto, en este
trabajo”’, el objetivo de los indicadores manejados es proveer informacion sobre el
analisis de la estructura y evolucion de los ingresos locales, tanto de los ingresos
propios (impuestos, derechos, productos y aprovechamientos) como de los ingresos

provenientes de fuentes diferentes a las propias (participaciones federales,

% Fuyente: Indicadores de desempefio financiero, recopiladas del libro Desempefio del Gobierno en los
municipios mexicanos; Ley de Ingresos Municipales; Codigo Fiscal Municipal; Ley de Hacienda
Municipal; Ley de Coordinacion Fiscal del Estado de Quintana Roo; INEGI: conteo de poblacion y
vivienda 2005; Anuarios estadisticos del Estado de Quintana Roo.



transferencias, entre otros), de ahi podemos determinar el grado de dependencia o

independencia de las haciendas locales sobre los recursos federales.

Ya sabemos que la politica para fortalecer a los municipios ha aumentado
considerablemente los recursos de que pueden disponer €stos, pero también, vemos
que ello ha venido aparejado, pareciera de manera simultinea, a la pérdida de

capacidad para allegarse de ingresos propios.

Dado la complejidad que implica trabajar con datos cuantitativos de realidades
complejas, seguiremos considerando solo el periodo y la estructura de los datos que
se han utilizado, considerando que a partir de 1998, se da un incremento en los
ingresos propios de los municipios via fondos federales, que son manejados

directamente por las administraciones de los Ayuntamientos.

Los indicadores utilizados para esta investigacion, son los llamados Indicadores de
Desemperio en Finanzas Publicas, propuestos y utilizados en el libro Desempefio del
Gobierno en los Municipios Mexicanos, escrito por Ibarra, Sandoval, Sotres y Pérez

(2002). Este grupo de indicadores incluye los siguientes:

Cuadro 5
CAPACIDAD FISCAL POR IMPUESTOS

Municipio 1998 indice 2006 indice
Cozumel 282.14 0.78 626.92 0.67
Felipe Carrillo Puerto 7.98 0.02 21.68 0.02
Isla Mujeres 1586.11 4.39 3541.03 3.79
Othén Pompeyo Blanco 54.88 0.15 160.03 0.17
Benito Juarez 304.19 0.84 534.00 0.57
Jos¢é Maria Morelos 1.84 0.00 4.46 0.01
Lazaro Cardenas 6.93 0.01 11.49 0.01
Solidaridad 645.05 1.79 2577.39 2.75

Fuente: Elaboracion propia, la poblacion fue estimada con base en estadisticas del
INAFED y el INEGI.



Capacidad fiscal por impuestos. Este indicador muestra la capacidad fiscal de la
hacienda local, en cuanto a la habilidad de generar ingresos y poder cubrir servicios
publicos. Se consigue dividiendo los ingresos recaudados por los impuestos per
capita del municipio en cuestion, y la recaudacion de impuestos per capita promedio
de los municipio considerados (informacidén correspondiente a 1998 y 2006).
Mientras mayor sea este indicador, mayor sera la habilidad relativa del gobierno

local para recaudar ingresos.

La capacidad fiscal por impuestos en los municipios de Quintana Roo puede ser
definida como la habilidad potencial de un gobierno para financiar bienes publicos y

servicios obteniendo los ingresos de su propia fuente.

Esta medida puede ser usada para:

1. Monitorear y comparar la tendencia, la situacion fiscal y econdmica de los
gobiernos.

2. Provee informacion acerca del poder econdmico regional.

3. Permite estimar el impacto del cambio estructural en las economias, y

4. GQGuiar al gobierno en el disefio del sistema de transferencias.

Cuadro 6
CAPACIDAD FISCAL POR DERECHOS

Municipio 1998 indice 2006 indice
Cozumel 207.27 2.02 406.57 1.36
Felipe Carrillo Puerto 6.17 0.06 34.96 0.12
Isla Mujeres 206.30 2.01 537.39 1.80
Othén Pompeyo Blanco 38.22 0.37 119.40 0.40
Benito Juarez 174.50 1.70 3717.57 1.26
Jos¢ Maria Morelos 5.18 0.05 24.49 0.08
Lazaro Céardenas 10.87 0.11 64.04 0.21
Solidaridad 170.35 1.66 826.84 2.75

Fuente: Elaboracion propia, la poblacion fue estimada con base en estadisticas del
INAFED y el INEGL



Capacidad fiscal por derechos. Una de las principales fuentes de ingresos propios
para las haciendas publicas municipales son los derechos. Se refieren a los pagos
que recibe el municipio por la prestacion de servicios publicos o administrativos a los

particulares, conforme a sus funciones de derecho publico.

El objetivo de este indicador es calcular la habilidad relativa para generar ingresos
provenientes de los servicios prestados por el municipio. El indicador fue calculado
dividiendo la recaudacion de derechos per cépita entre el promedio de recaudacion
de derechos per capita de los municipios considerados (también correspondiente a
1998 y 2006). Mientras mayor sea el indicador, mejor serd el desempeiio del

gobierno en esta area.

Esta medida puede ser utilizada para describir:

1. Elrango o tipo de servicio que se debe proveer;

2. El precio de los insumos que intervienen en la prestacion de un servicio o
bien, y

3. Los factores geograficos, demograficos, asi como la estructura poblacional

que determinan las caracteristicas del bien o del servicio.

Cuadro 7
CAPACIDAD POR INGRESOS EFECTIVOS ORDINARIOS

Municipio 1998 indice 2006 indice
Cozumel 719.82 1.18 1321.46 0.91
Felipe Carrillo Puerto 51.28 0.09 93.13 0.07
Isla Mujeres 2 268.75 3.70 5083.88 3.47
Othon Pompeyo Blanco 150.65 0.25 318.61 0.22
Benito Juarez 619.95 1.01 1052.16 0.72
José Maria Morelos 33.78 0.06 48.51 0.04
Lazaro Cardenas 42.90 0.07 88.10 0.06
Solidaridad 1022.34 1.67 3716.67 2.54

Fuente: Elaboracion propia, la poblacion fue estimada con base en estadisticas del
INAFED y el INEGI.



Ingresos efectivos ordinarios per capita. Ibarra, Sandoval, Sotres y Pérez (2002)
definen este indicador como el ingreso de operacion de las haciendas municipales
por habitante. Sefialan que los gobiernos locales pueden obtener ingresos adicionales
si esta razon es pequefia en términos relativos, lo que implica un desempefio fiscal
deficiente. De igual forma, una razén mayor en términos relativos, indica un buen
desempefio fiscal. El indice se obtiene del cociente de los ingresos efectivos
ordinarios municipales y su poblacién (con informacion correspondiente a 1998 y

2006).

Los ingresos municipales per cépita, se calculan como la razon entre los ingresos
propios de los municipios (impuestos, derechos, productos y aprovechamientos) y su
poblacién (informacidn correspondiente a 1998 y 2006). Este indicador solo toma en
cuenta los ingresos propios de los municipios (se excluyen los ingresos por
participaciones). Si el indicador es pequefio, significa que el municipio puede hacer
un esfuerzo alin mayor para recaudar ingresos propios adicionales, lo cual se traduce

en un desempeiio fiscal que no es favorable.

Cuadro 8
CAPACIDAD FISCAL POR INGRESOS TOTALES

Municipio 1998 indice 2006 indice
Cozumel 1 904.35 0.79 4762.49 1.08
Felipe Carrillo Puerto 1137.36 0.47 2 146.59 0.49
Isla Mujeres 8 140.16 3.39 10 895.03 2.48
Othon Pompeyo Blanco 964.87 0.40 1 559.20 0.35
Benito Juarez 1341.53 0.55 1 892.56 1.43
José Maria Morelos 1812.89 0.76 324352 0.74
Lazaro Cardenas 1935.73 0.81 429438 0.98
Solidaridad 1942.63 0.81 6 308.65 1.44

Fuente: Elaboracion propia, la poblacion fue estimada con base en estadisticas del
INAFED y el INEGI

La habilidad de recaudacion de los gobiernos municipales, puede ser calculada

desde la teoria macroecondémica, donde la capacidad se calcula a partir de una



medida agregada, el ingreso per capita (como se indico en el parrafo anterior). La
principal ventaja de usar esta variable deriva de la simplificacion al momento del
calculo. La desventaja es que Unicamente recae sobre los contribuyentes de esa

jurisdiccion, omitiendo la posibilidad de que el gobierno exporte impuestos.

También esta habilidad de recaudacion, puede ser aproximada desde la teoria
microecondmica, aprovechando la informacién macroecondmica sobre bases y
recaudaciones que existen para cada uno de los impuestos. Su ventaja es que permite
visualizar la habilidad de cada gobierno municipal al momento de recaudar cada uno
de los impuestos existentes, en otras palabras, considera la heterogeneidad como

ventaja para administrar y recaudar impuestos.

La eficiencia de un sistema depende de cuan estable sea la formula de asignacion y
distribucion, y las condiciones fiscales. Un gobierno municipal falto de criterio y que
ademas depende de decisiones politicas, conlleva al comportamiento oportunista de
sus finanzas, aumento del gasto y altos niveles de déficit, en espera que el sistema de

trasferencias cubran los faltantes de financiacion.

CL’tadro 9
AUTONOMIA TRIBUTARIA

o 1098 1998 2006 2006
Municipio Impuesto Ingreso 3 Impuesto Ingreso 3
P total Indice total Indice
Cozumel 16.79 32.64 0.52 47.03 99.14 0.48
Felipe Carrillo Puerto 0.48 2.34 0.21 1.43 6.14 0.24
Isla Mujeres 10.95 18.95 0.58 48.61 69.80 0.70
Othén Pompeyo Blanco 11.28 23.60 0.48 35.52 70.71 0.51
Benito Juarez 126.15 195.90 0.65 318.11 626.78 0.51
José Maria Morelos 0.06 0.79 0.08 0.31 1.60 0.20
Lazaro Cardenas 0.14 0.66 0.22 0.26 1.99 0.13
Solidaridad 39.96 48.26 0.83 380.16 548.20 0.70

Fuente: Elaboracion propia, la poblacion fue estimada con base en estadisticas del INAFED y el
INEGI.



La autonomia tributaria, es considerada como una derivacion de la soberania, en
donde el gobierno, tiene la potestad de gravar a los ciudadanos, sin embargo, la
autonomia de los municipios no puede ir mas alld de las normas del derecho, no se
trata de un gobierno libre dentro del estado, sino de un poder regulado por el
constituyente y por el legislativo. La autonomia tributaria resulta entonces en un

poder tributario, en el que se superpone, el poder estatal y nacional.

Cuadro 10
DEPENDENCIA POR PARTICIPACIONES

1998 1998 2006 2006
Municipio Ingresos  Ingreso 3 Ingresos Ingreso i

Federales total Indice Federales total Indice
Cozumel 44.68 32.64 0.37 125.63 99.14 0.27
Felipe Carrillo Puerto 61.30 2.34 25.20 67.21 6.14 9.95
Isla Mujeres 27.89 18.95 0.48 70.41 69.80 0.01
Othon Pompeyo Blanco 60.42 23.60 1.56 122.29 70.71 0.73
Benito Juarez 105.4 195.90 -0.46 255.57 626.78 -0.59
José Maria Morelos 35.83 0.79 44.36 71.66 1.60 44
Lazaro Céardenas 24.13 0.66 35.56 74.92 1.99 36.65
Solidaridad 37.66 48.26 -0.22 132.34 548.20 -.075

Fuente: Elaboracion propia, la poblacion fue estimada con base en estadisticas del
INAFED y el INEGL

El indicador de la dependencia a las participaciones federales, mide el grado de
dependencia de las haciendas municipales en los ingresos por participaciones
provenientes del gobierno federal. Este indicador se calcula dividiendo las
participaciones federales que reciben los municipios entre sus ingresos efectivos

ordinarios (informacidn correspondiente a 1998 y 2006).

La notable dependencia de la mayoria de los municipios respecto a las
participaciones federales se traduce en un freno estructural a la labor recaudatoria, pues
resulta obvio suponer los desincentivos que genera el percibir que es realmente poco lo
que, en incremento de ingresos, se puede lograr recurriendo a un mayor esfuerzo de

recaudacion y fiscalizacion. La estructura municipal resulta ser el medio adecuado para



llevar a cabo la labor de hacer un mayor esfuerzo fiscal, pero paraddjicamente, son en

nuestro pais los que menos incentivos tienen si decidieran implementarlo.

A menor dependencia financiera o a mayor autonomia, redunda en mejor desempefio
fiscal. Para establecer una relacion directa entre el valor del indicador y el

desempefio fiscal del gobierno local, se restd el indicador a la unidad.



3.3 Autonomia Financiera

La capacidad para contar con recursos suficientes, el libre manejo de su patrimonio y
la disposiciéon de su hacienda, constituyen las variables de medicion de la autonomia
financiera’’. Segun el articulo 115 fraccion IV, se establece que los municipios
tendran la libre administracion de su hacienda; que esta se formara con los
rendimientos de los bienes que le pertenezcan, con las contribuciones que
establezcan las legislaturas de los Estados a su favor y que cuando menos deberan ser
las relativas a la propiedad inmobiliaria: por su division, consolidacion, traslacion,
mejoria y cambio de valor de los inmuebles; con las participaciones que
correspondan al municipio y con los ingresos derivados de la prestacion de servicios

r11: 22
publicos a su cargo.

La autonomia municipal, desde el concepto riguroso de “autonomia”, es la facultad
del cual goza el municipio para expedir sus reglamentos, de acuerdo a las
limitaciones y prohibiciones establecidas dentro de nuestra Constitucion, asi como de
las demas leyes, que se deriven de ella. Sin embargo, en los municipios de Quintana
Roo, como muchos otros municipios de México, esta autonomia se encuentra
restringida; de hecho, los municipios de Quintana Roo tienen facultades para expedir
sus reglamentos, aun asi, se encuentran encadenados a las disposiciones de la

Legislatura del Estado, por lo que su actuacion es limitada.

La distribucion de competencias, el desenvolvimiento del municipio de todas
aquellas actividades y atribuciones relacionadas con su funciéon primordial, como
comunidad basica, establece de qué tipo de municipio se trata, es decir, fija las
caracteristicas con las que cuenta. Sin embargo, los municipios requieren de

autonomia financiera para hacer uso y distribucion de los recursos financieros, ya sea

! Fuente: Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Constitucion Politica del Estado de
Quintana Roo, estadisticas del INEGI varios afios, anuarios estadisticos, y documentos elaborados por
el INAFED.

2 Quintana, 1994.



de fuentes internas o externas. La autonomia financiera comprende la capacidad del

gobierno municipal para realizar inversiones o generar gasto publico en beneficio de

la localidad.

La actividad econdmica de los municipios de Quintana Roo, genera riqueza y
participa del agregado general de la economia nacional y nos muestra la capacidad de
produccidon y prestacion de bienes y servicios. Para movilizar la economia es
necesario crear un ambiente aceptable para los agentes generadores de riqueza local.
Por lo tanto se debe de garantizar el mejoramiento de la capacidad relativa de obtener

recursos tributarios mediante el cumplimiento de sus obligaciones.

En algunos casos, los recursos percibidos mediante transferencia influyen para que
los indicadores permanezcan estables o con tendencia a la baja, ya que los
municipios prefieren recibir estos recursos que cobrar los impuestos. Vale la pena,
resaltar el punto de la debilidad estructural del sistema tributario municipal y su

practica recaudatoria.

Los municipios de Quintana Roo, que cuentan con una estructura tributaria local
conformada por los tributos de ambito municipal reconocidos como bésicos,
(impuesto sobre la propiedad inmueble y a las actividades economicas), que se
complementan con otros de menor impacto, presentan una cifra superior en su
esfuerzo fiscal propio. Sin embargo, existe también en el Estado, algunos municipios
con dificultad para conformar su base tributaria, ya que no cuentan con recursos
amplios de recaudacion, como por ejemplo: deficiencia en el cobro del impuesto

predial.

Parece ser entonces que, como telon de fondo comun a todos, subyace un problema
adicional, relacionado con la gestion tributaria proactiva, en la cual se aplique el
proceso de recaudacion, fiscalizacion, control, seguimiento y atencion al
contribuyente, esto es, que los gobiernos estatales otorguen capacidad institucional a

los municipios.



Los municipios pequefios presentan una base economica débil, responsable de un
ingreso por habitante que no genera los recursos suficientes para el cumplimiento de
sus funciones. Dado esto, los municipios ocupan sus esfuerzos en realizar y cumplir
funciones de supervivencia, permaneciendo ajenos a la participacion activa dentro
del proceso de desarrollo municipal y a la generaciéon de oportunidades para el

mejoramiento de las condiciones de vida de sus habitantes.

Cuadro 11
AUTONOMIA FINANCIERA
1998 1998 2006 2006
Municipio Ingresos Ingreso Ingresos Ingreso 3
propios total  Indice propios total Indice
Cozumel 42.84 113.33 0.38 99.14 357.40 0.28
Felipe Carrillo Puerto 3.07 68.10 0.40 6.14 141.60 0.04
Isla Mujeres 24.88 89.26 0.28 69.80 149.58 0.47
Othon Pompeyo Blanco 30.97 198.37 0.16 70.71 346.05 0.20
Benito Juarez 257.10 556.35 0.46 626.78  1127.40 0.55
José Maria Morelos 1.04 55.90 0.02 1.60 107.26 0.01
Lazaro Cardenas 0.87 39.12 0.02 1.99 96.83 0.02
Solidaridad 63.34 120.36 0.52 548.20 930.51 0.59

Fuente: Elaboracion propia, la poblacion fue estimada con base en estadisticas del INAFED y el
INEGI.

La autonomia, permite diferenciar si esta proviene de una autonomia absoluta o
relativa. La autonomia absoluta resulta cuando el municipio tiene la posibilidad de
facilitarse su propia ley: en pocas palabras de tener autonomia institucional. En

cambio la autonomia relativa no tiene esta facultad.

La importancia y significacion de la autonomia financiera (o econdmica) refiere que
un municipio no es verdaderamente autdnomo si no es financieramente libre. Todo
gobierno requiere para su autogestion, contar con recursos y, obtenerlos por derecho
propio. Sin fondos suficientes no existe autonomia efectiva. El rol de los municipios
ha variado y su campo de accion abarca aspectos que no fueron contemplados en
otras ¢épocas. Se requiere de cambios trascendentes para avanzar en su

fortalecimiento hacendario.



CAPITULO IV: RESULTADOS

En este penultimo capitulo se analizan los resultados obtenidos de la investigacion y
se retoman las partes mas importantes de los capitulos anteriores, debido a que son
las legislaciones locales las que fijan criterios de competencia y tributacion
municipal, en un primer momento se retoma el tema del Sistema de Coordinacion
Fiscal. Prosiguiendo, en un segundo lugar con las finanzas municipales en especial
las provenientes de su poder tributario para finalmente concluir con las ventajas y
desventajas de la devolucion de potestades tributarias. Cabe decir como predmbulo a
este capitulo que como se redondearon las cifras de las series e indicadores, los
porcentajes pueden variar ligeramente con relacion a las cifras reales, pues se
consider6 que para este analisis, este redondeo no es relevante, ya que lo que quiere
proyectar no son cifras exactas, sino aportar pardmetros y tendencias precisas que

permitan la comparacion de casos entre los municipios de Quintana Roo.

4.1 Coordinacioén fiscal

Resulta correcto afirmar que la descentralizacion fiscal implica necesariamente el
fortalecimiento financiero de las haciendas locales, ya que entre sus objetivos se
busca lograr una Optima distribuciéon de responsabilidades entre los diferentes
ordenes de gobierno, promover la eficiencia en la provision de bienes y servicios
publicos, estimular la responsabilidad y fortalecer a los gobiernos subnacionales®

con mas recursos y capacidad de decision.

Por consiguiente, las haciendas locales en este proceso deben alcanzar un objetivo
primordial: autonomia. Los ingresos que reciban las haciendas locales deben

permitir a los gobiernos municipales poder ejercer la autonomia politica que la ley

> Es un término genérico para una region administrativa de un pais en cualquier nivel por debajo del
estado soberano, normalmente un gobierno o una administracion local.



les otorga, a tal grado que evite diferencias en términos de capacidad fiscal entre
regiones, ya que mucho de esta autonomia depende de la determinacion del nivel de
los servicios que ofrecen. En este contexto, un mayor grado de autonomia politica se
manifiesta al final en un mayor grado de autonomia fiscal, entonces resulta
fundamental la descentralizacion fiscal. Con esta breve explicacion, se afina que en
los municipios la autonomia debe contener potestades tributarias, recursos y
capacidad de decision para sus gobiernos e implicando un mayor control para
determinar el nivel general de ingreso y gasto locales sin la constante intervencion de

otros entes econdmicos.

Gradualmente a partir de 1980, derivado de la implementacion del Sistema Nacional
de Coordinacion Fiscal (SNCF), Quintana Roo se dio a la tarea de refrendar este
modelo a través de la creacion de su respectivo Sistema de Coordinacion Fiscal
(conocido desde entonces como Ley de Coordinacion Fiscal del Estado de Quintana
Roo0). En esta ley sus municipios no son reconocidos formalmente como integrantes
del SNCEF, solo asume que con la Ley de Coordinacion Fiscal del Estado de Quintana
Roo éste representa los intereses municipales al interior del sistema. Se esperaba que
la Ley funcione como una especie de regulador, donde el gobierno estatal y los
gobiernos municipales discutirian, analizarian y acordarian igualitariamente las
necesidades en materia de coordinacion fiscal, trasladando las opiniones a los

Organos de Coordinacion Fiscal encargados de analizar y mejorar el SNCF.

Sin embargo, el sistema de coordinacion implementado en el Estado aiin con todas
las modificaciones realizadas en el transcurso de las décadas desde su publicacion y
hasta ahora, sigue tendiente al centralismo, y dista de estar cerca o al alcance de las

haciendas piblicas municipales™*.

** Sobre todo para la toma de decisiones, investigadores como Autillo 1990, Merino 2000, Ramirez
1985, concluyen que el gobierno federal controla los principales impuestos como IVA, ISR. También
los nuevos impuestos IETU, IDE, entre otros impuestos, dejando a los Estados y municipios
impuestos de base muy reducida como el impuesto sobre nomina o sobre espectaculos publicos, los
cuales en el aflo 2007 también contemplaron alguna modificacion.



En Quintana Roo el Sistema de Coordinacion mayoritariamente sirve para definir la
forma de dividir las transferencias, que sin duda alguna a pesar de estar regulado por
la misma la Ley, dicha distribucién se otorga de manera completamente discrecional,
ya que las bases para la distribucién de los recursos del SNCF entre municipios es
decision del gobernador, muchas veces aprobado sin mayores complicaciones por el
Congreso, derivado de decisiones subjetivas basados en motivos mas politicos que de

equidad o eficiencia econdmica.

Un ejemplo de ello fue lo que lo sucedi6 en el afio 2002, el 29.56% de las
transferencias federales le fue asignado al municipio de Benito Juarez. Otro 22.55%
fue entregado a los otros dos municipios mas importantes de la zona norte y el

47.89% sobrante se distribuy6 entre los cinco municipios restantes de la entidad®.

) Cuadro 12
DISTRIBUCION DE PARTICIPACIONES A MUNICIPIOS
SELECCIONADOS EN 2002

(Miles de pesos)

. Participaciones Porcentaje

Municipio N
a municiplios

Cozumel 71,561.9 14.20
Felipe Carrillo Puerto 44,121.8 8.76
Oton P. Blanco 73,049.1 14.49
Benito Juarez 149,007.0 29.56
Solidaridad 42,196.1 8.35
Resto de municipios 124,198.5 24.64
Estado 504,134.4 100.00

Fuente: INEGI, Anuario estadistico del estado de Q. Roo del afio 2004

Como senala Sedas & Santana (1999) “La mayoria de las leyes de coordinacion
Estado-municipio, sefialan como objetivos: coordinar el sistema fiscal del estado con

sus municipios, crear el sistema estatal de coordinacion fiscal y fijar las reglas de

3 Fuente: INEGI, Anuario estadistico del estado de Quintana Roo del afio 2004.



coordinacion fiscal y colaboracion administrativa entre las autoridades fiscales del

estado y de los municipios”.

En este caso ademas de lo sefialado por Sedas & Santana (1999), la ley también
sefiala la constitucion de los organismos en materia de coordinacion fiscal, la cual
pasa sin efecto, pues es la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico quien

celosamente distribuye e incorpora a los municipios el monto de las transferencias.

Solo se reconoce la participacion de los municipios en algunas asociaciones o
consejos a nivel nacional o bien el reconocimiento laboral en la materia de algunos
funcionarios municipales de manera dispersa. Un ejemplo de esta participacion y que
mas espacio ha ganado a nivel federal es la Asociacion Nacional de Municipios
Costeros A. C. donde Quintana Roo tiene amplia trascendencia. En esta asociacion se
continia con el andlisis de politicas publicas relacionadas con temas como
descentralizacion de funciones para la gestion administrativa de municipios costeros,
teniendo como criterio las caracteristicas heterogéneas de éstos con relacion a otros

municipios.

El esfuerzo fiscal municipal no es determinado y estimulado por el marco del sistema
de coordinacién Estado-municipio, debiendo ser asi, ya que el esfuerzo fiscal de los
municipios es la pieza fundamental para el fortalecimiento de su autonomia como

ambito de gobierno.

La tendencia al debilitamiento de la autonomia fiscal de los municipios de Quintana
Roo, sumado a que entre 1998 al 2006, se crean diferentes ramos participables,
confirmando lo que muchos autores concluyen en sus investigaciones “que el
esfuerzo fiscal de Estados y municipios ha disminuido en relacion directa con el
aumento de trasferencias federales, via aportaciones, con lo cual su autonomia fiscal
ha sido fuertemente afectada (Webb & Gonzalez, 2004; Sour, 2004; Lopez 2004;
Diaz, 2004; Michel, 2003; Moreno, 2003).



Estos autores puntean en sus investigaciones, que la evidencia empirica sefiala esta
tendencia hacia el debilitamiento del esfuerzo fiscal de los gobiernos municipales,
pues consideran que los sistemas estatales de coordinaciéon fiscal no poseen
elementos que incentiven una mejor explotacion de las fuentes de ingreso propio de

los municipios.

Los municipios del Estado de Quintana Roo tuvieron el mejor desempefio financiero
en el periodo de 1990 — 2005, en relaciéon a la media nacional, pues registraron el
mejor desempefio financiero, gracias a un mayor incremento real en sus ingresos
propios en comparacioén con los municipios de otros Estados. También fue el Estado
que financidé una mayor proporcion de su gasto total con su ingreso propio,

presentando menor grado de dependencia de las transferencias federales.

Cuadro 13
Indicador Financiero 1990 - 2005
Crecimiento Ingreso
Ingreso : .
Real del : Propio/Gasto  Transferencia
Estado Propio/Gasto - .
Ingreso Administrativo  /Gasto Total
; Total
Propio Total
Media
Nacional 73 38 68 40
Quintana
Roo 276 46 69 44

Fuente: Elaboracion Propia con base en datos del INEGI. 1994=100, cifras reflejadas en
Porcentajes.

Los datos del cuadro 13 muestran que el estado posee municipios con un perfil
financiero mucho mejor y superior a la media nacional que los demés municipios de
la republica mexicana. Sin embargo, este comportamiento financiero que se refleja a
nivel nacional proyecta otros criterios de distribucion distintos al realizar el mismo

ejercicio de manera interna.

Los hallazgos interesantes de esto es que Quintana Roo cuyos municipios presentan

el mejor perfil en sus finanzas publicas en comparacion con la media nacional en



parte se debe al crecimiento econdmico y poblacional que se ha manifestado en los
ultimos afios en el Estado de manera desigual. Este andlogo esquema de coordinacion
fiscal refleja incentivos inicuos en el comportamiento fiscal pues tiende a un bajo

esfuerzo de éstos por allegarse de ingresos propios.

El mal uso de recursos publicos, la mala rendicion de cuentas, el bajo desempeiio por
desconocimiento de las leyes municipales son desventajas que otorga el poder culpar
al gobierno federal de no otorgar los recursos necesarios para cumplir con los

objetivos.

Seguramente, mas de un presidente municipal en su periodo de gobierno se
preguntard ;Para qué buscar recursos? si €stos generan costos politicos y son tan
complicado reunirlos, que es mejor pedirlos a la federacion. Esta interrogante es solo
una arista de la problematica que atafie a los gobiernos municipales, pues se le puede
adicionar que muchos de estos gobernantes son conscientes que la distribucion de los
recursos no se realiza bajo mecanismos claros y redistributivos, mostrando nula
lucha por resarcir este hecho, o bien, consideran que su autonomia se ve limitada por
la injerencia del gobierno federal a través de las transferencias y que les genera

luchas constantes entre los distintos poderes.

Retomando el tema, los recursos transferidos a Quintana Roo, han sido de vital
importancia en la conformacion de las haciendas publicas. Este movimiento de
recursos transferidos en el Estado ha representado la principal fuente de recursos con
que la entidad cuenta para su desarrollo y financiamiento. Asi mismo, se ha
convertido en el centro del debate actual sobre el fortalecimiento y la autonomia
hacendaria, sobre todo con los movimientos sociales que se dan y la creacion del
noveno municipio de Tulum. Es imperante y necesario realizar modificaciones a la
Ley de Coordinacion Fiscal del Estado para disponer del financiamiento para el

presupuesto operativo de ese municipio.

La asignacion de los recursos procedentes de las participaciones y las aportaciones

federales, que constituyen entre el 86% y 90% del presupuesto de los municipios, (en



el ano 2006 para Quintana Roo significo el 83.61%) se efectia mediante formulas
que incluyen la division de los recursos financieros entre el numero total de
municipios, en este sentido la creacion de Tulum como municipio obligard a que la
distribucion de las participaciones y las aportaciones federales que se reparten
mediante la Ley de Coordinacion Fiscal se haga tomando en cuenta ahora nueve

municipios y no ocho, como hasta la fecha se realizo.

Seguramente el efecto presupuestario sera mayor para el municipios de Solidaridad,
porque a partir de sus extension territorial y su poblacion es creado el noveno
municipio, pero no exclusivamente el efecto serd para el municipio mencionado,
porque la bolsa de recursos se distribuye tomando en cuenta en todos los municipios,
su poblacion, los indices de pobreza y marginalidad, asi como sus montos de

recaudacion por impuesto predial, agua potable y las extensiones territoriales.

Como se menciondé con anterioridad la importancia que tiene los recursos por
aportaciones y participaciones en las haciendas municipales reside y centra su
mecanismo en las transferencias. Actualmente en el Estado, el gasto de estas
transferencias es a través de tres mecanismos, los ingresos que recibe son utilizados
ya sea para el ejercicio libre, para actividades especificas o bien para actividades

derivadas de convenios y/o programas especificos con dependencias y entidades.

Las aportaciones y participaciones federales representan la principal fuente de
recursos para sus municipios, aunque estos recursos implican que cada nivel de
gobierno estd facultado para ejercerlos y supervisar su ejecucion, son las
aportaciones la unica fuente de recursos descentralizados que en parte manejan
libremente las Legislaturas locales y que se convierte en recursos ordinarios y

propios para las haciendas municipales.

El cuadro 14 muestra la importancia que tienen las aportaciones y participaciones
federales con respecto al total de ingresos municipales. Podemos observar que en
esta década los ingresos propios disminuyeron pasando de representar 16.27% de los

ingresos al 12.02%, lo que signific6 un 4.25% de reduccion en este rubro. Sin



embargo, las participaciones incrementaron en este mismo periodo 3.31%, pasando
de ser el 80.30% del ingreso para el afio 1998 al 83.61% para el afio 2006,
porcentaje que esta por debajo del porcentaje de los ingreso por este rubro para los
municipios de otros Estados con condiciones similares como lo es Baja California

Sur.

Dos datos muy importantes de este cuadro 14 son: la deuda publica refleja en este
periodo un decremento del 2.05%, ya que para el afio de 1998 representaba el 3.42%
de los ingresos de los municipios de Quintana Roo, cifra que para el 2006 se reduce y
representar solamente el 1.37% del total de los ingresos. El otro dato es que los
municipios del Estado para el afio de 1998, no contemplan porcentaje alguno en sus
recursos por concepto de otros ingresos y para el 2006 este rubro represent6 el 3.01%

del ingreso.

Sin lugar a duda, estos datos nos ponen en manifiesto que las participaciones y las
aportaciones federales tienen una relevancia considerable, constituyendo un
mecanismo para obtener financiamiento, y al mismo tiempo un obstaculo para una

asignacion de recursos Optima.

Las presiones a las que estdn inmersos nuestros gobernantes, para obtener el mayor
fortalecimiento financiero en sus gobierno como premisa fundamental para alcanzar
los beneficios econdmicos y politicos que se le atribuyen a la descentralizacion
fiscal, lejos de coadyuvar al fortalecimiento de la autonomia financiera, mas bien
parece imposibilitarlos, debido en parte a que los municipios no son incluidos dentro
del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, donde el gobierno estatal los
representa y donde muy pocas veces estan interesados en buscar esquemas mas

eficientes de relaciones fiscales con sus municipios.

Es un hecho que la Ley de coordinacion fiscal representa para Quintana Roo el tnico
ring formal en la que los municipios pueden disputar sobre criterios, a través de los

cuales reciban un mayor monto de los ingresos, pero nunca se ha dado el espacio



Cuadro 14 3
INGRESOS MUNICIPALES POR GRUPO ESPECIFICO 1998-2006
(Valores Porcentuales)

1998 1999 2000 2001 2001 2002 2003 2004 2005 2006

162 147 132 102 107 11.0 12.0
Ingresos 8.71 897 9.67
propios 7 8 2 7 8 4 2
Part'c'gr?gs' 803 813 782 873 835 814 862 796 864 83.6
federales y 0 9 4 3 6 1 6 0 9 1
estatales
Deuda 342 214 325 1.13 096 1.53 145 210 2.08 137
Publica
- Otros 000 1.69 529 127 6.77 8.09 263 7.53 039 3.01
ingresos
100. 100. 100. 100. 100. 100. 100. 100. 100. 100.
Total

00 00 00 00 00 00 00 00 00 00

Fuente: Elaboracion propia con datos del INEGI: Finanzas Publicas Estatales y
Municipales de México 1998-2006



propicio para avanzar en el fortalecimiento de la hacienda publica municipal bajo esta Ley, y

por ende conseguir los objetivos de la descentralizacion fiscal.

La situacion actual en Quintana Roo nuestra que los mecanismos son sumamente limitados ya
que su propia la Ley no contempla el fortalecimiento de las haciendas municipales como parte
de sus objetivos. La molestia de los gobiernos municipales y su debilitamiento esta
estrechamente vinculada con la forma en que los &mbitos superiores de gobierno les canalizan

récursos.

Pero también pareciera observarse en los datos analizados en esta investigacion, que los
arreglos fiscales que se deciden en el ambito estatal también tienen una influencia importante.
Dado este sentir, resulta entonces y ademds necesario revisar a fondo los criterios definidos
por la legislatura estatal para llevar a cabo la distribucion y el suspenso de potestades

tributarias.

Es fundamental que dichos criterios consideren elementos que premien a los gobiernos
municipales que sean capaces de explotar de manera eficaz y eficiente su base fiscal,
independientemente de su tamafio con la reincorporacion de potestades tributarias o el bien
manejo de las ya existentes. Incorporar criterios ligados al esfuerzo fiscal puede incentivar
una mejor explotacion de las fuentes de ingreso propio, constituyendo un avance para el
fortalecimiento de la autonomia fiscal de los municipios y consiguiendo finanzas municipales

mas sanas.



4.2 Finanzas municipales

Muchos autores afirman que el municipio en México aun sigue atravesando una etapa de
transicion y adaptacion a las nuevas circunstancias y necesidades. Derivan esta afirmacion,
sobre todo, porque en las ultimas dos décadas las reformas de las que fue objeto el articulo
115 Constitucional les otorgd a los municipios la figura del tercer orden de gobierno. Atn con
esta aseveracion, estos autores deducen que las instituciones municipales o Ayuntamientos no
satisfacen del todo los objetivos buscados y no responden a los criterios de valoracion

establecidos.

En Quintana Roo los municipios alin no estan en aptitud de cumplir con la imparticién de
servicios publicos propios de una institucion, en virtud de carecer de potestades tributarias, las
que tenian fueron puestas en suspenso al coordinarse, por lo que su dependencia de la entidad
federativa y de los ingresos derivados de la coordinacion fiscal los hace evidentemente
fragiles. Si estas potestades les fueran concedidas o reconocidas, éstas mismas le permitirian a

los municipios una mejor capacidad de cumplir sus fines.

La participacion de la administracion municipal dia a dia, sobre todo en esta época de ardua
competencia por cumplir los objetivos, se encuentra en plena cuspide, la distribucion de
responsabilidades de la administracion publica, cada vez més requiere de mecanismos
enfatizados en obtener un desarrollo local que privilegie mayor autonomia. Sin embargo,
resulta evidente que solamente se podra tener plena autonomia, toda vez que el municipio
cuente con el reconocimiento de un poder tributario que sea original y esencialmente propio y

que le permita a cada municipio estar en aptitud de cumplir con sus fines.

Se menciona a lo largo de esta investigacion que a partir de los afios ochenta se inicia un
proceso de cambio en la administracion publica federal, tendiente a la descentralizacion
administrativa y que a partir de 1982 con la reforma al articulo 115 Constitucional, se destaca
el fortalecimiento de la autonomia municipal, fundamentandose en la consideraciéon de que la

descentralizacion reclama un proceso decidido, gradual, ordenado y eficaz. A partir de 1983



el municipio deja de ser una organizacion perteneciente a la Federacion y al Estado en su més

amplio sentido.

Efectivamente el cambio a partir de las reformas al articulo 115 Constitucional en 1983y las
subsecuentes 1987 y 1999, no ha transcendido de todo en la esfera municipal, los problemas
existen y se agravan sobre todo en materia hacendaria; bien de problemas derivados de una
diversidad de factores que estan relacionados con el sistema politico, econémico y social de

cada municipio y como prueba de ello, la manifestacion de la alternancia en los municipios.

Este esquema de alternancia de poder que desde 1984 se manifiesta en nuestro pais a nivel
municipal, en Quintana Roo florece a partir del afio 2002, en un periodo de seis afios a partir
de esa fecha, cuatro municipios del Estado que ostentaron este esquema, se permitieron crear
estructuras administrativas y de oportunidades para incentivar las relaciones entre poderes
publicos. Estos municipios son: Benito Judrez, Cozumel, Felipe Carrillo Puerto e Isla

Mujeres.

Explicar el fortalecimiento de los gobiernos municipales a partir de la alternancia del poder
(alternancia politica) es significativo, ya que después de ésta se establecieron una serie de
disposiciones tendientes a dar mayor autonomia y poder de decision a los ayuntamientos y a
fortalecer la participacion de la sociedad, coadyuvando ademas la politica del ejecutivo
federal para renovar el federalismo mexicano, se incrementaron de manera real los recursos
econdmicos para los municipios en el marco del SNCF. Las transferencias de nuevos fondos
federales al ambito de las responsabilidades municipales, constituye un elemento importante

al momento de analizar las finanzas municipales.

Fuera de esto, afinar la idea de que es preciso dotar al municipio de autonomia legislativa, que
le otorgue la capacidad al ayuntamiento de promulgar sus propias leyes, como la parte del
gobierno mas cercano y sensible al sentir del ciudadano, no debiera ser una posibilidad
remota para los municipios. En los ultimos afios la economia de los municipios de Quintana
Roo han manifestado nuevos riesgos, pues el principal problema es que a pesar de su
importante contribucion en la configuracion econdémica la region, algunos de estos municipios

no alcanzan incorporarse plenamente al proceso de desarrollo, ya sea a causa de la politica o



porque sus ayuntamientos carecen de funcionalidad para fortalecer sus haciendas, evitando asi
potencializar algunas de sus ventajas competitivas, como es tener mayor flexibilidad para

adaptarse a las funciones y condiciones que la descentralizacion misma otorga.

Antes de empezar con la revision de cémo se dieron los movimientos en las finanzas
municipales en Quintana Roo, hay que conceptualizar que los municipios se han visto
inmersos en una serie de cambios; cambios, valga la redundancia, que han llevado a éstos a
ceder su lugar en determinados rubros, cambios mas que necesarios obligados, debido a la
coordinacion fiscal y la pérdida o suspenso de potestades tributarias. En este mismo sentido el
municipio no s6lo se enfrentd a los cambios inherentes de la evolucion econdémica del pais,
sino que dejo de visualizar las oportunidades del entorno para aprovechar las ventajas que

surgian de esta evolucion.

En continuidad con el tema, se presentan otros cuadros analiticos de como se vieron
impactados los municipios del Estado, para apreciar la evolucion de todos los municipios en
su conjunto, se elabord el Cuadro 15, en este cuadro tal evolucion se expresa en términos de
ingresos per capita y pondera la evolucion de los ingresos con la magnitud de las poblaciones

que es obviamente diferente en cada municipio.

Describiendo el cuadro 15, las cantidades entre paréntesis corresponden a disminuciones en
los ingresos, y las cantidades entre corchetes corresponden a aumentos en los mismos, los
municipios de Solidaridad, Isla Mujeres y Cozumel, tuvieron mayores incrementos reales en
los ingresos que pueden obtenerse directamente de la ciudadania. En todos los demas
municipios, estos incrementos no fueron significativos y en algunos casos disminuyeron los

ingresos municipales propios medidos en términos per capita.



Ingresos Propios

Participacion
es

Municipios Igg{aelseoss Totales Impuestos Derechos Productos Aprz\r/ﬁggami Federales
1998 2006 1998 2006 1998 2006 1998 2006 1998 2006 1998 2006 1998 2006

Cozumel [é']o [3.66] [g']7 [(1)']4 [g.]z [0.66] [021] [0.43] [0.07] [0.19] (0.16) (0.10) [0.94] [2.26]

Felil;flecr':‘fm‘) [;']O [1.79] [2‘]0 [g.]o ((1)')0 ('0)‘00 [0.01] [0.04] (0.03) (0.00) [0.01] [0.03] [1.02] [1.72]
Tsla Mujeres [z.]o [193]'6 [3]2 [g']“ [;]5 [4.48] [021] [0.68] [0.26] [0.63] [0.22] [0.49] [2.76] [7.25]
Oé{fnrlg' [(1"]8 [1.40] [2']1 [(3)']3 [2']0 [0.17] [0.04] [0.12] (0.03) (0.02) (0.03) (0.02) [0.66] [1.07]

Benito Jurez [;']0 [2.19] [(2)']6 [(1)']3 [g']3 [0.66] [0.17] [0.47] (0.01) (0.01) [0.13] [0.16] [0.45] [0.89]
Jﬁif:&la [;]7 [3.25] [(3)']0 [(5)']0 [g.]o [0.01] [0.01] [0.02] (0.03) (0.01) [0.00] [0.01] [1.76] [3.21]

Ci‘;‘g:;‘;s [41"]9 [4.21] [2']0 [(9)']0 ((1")0 (0.01) [0.01] [0.07] (0.02) (0.01) (0.01) (0.01) [1.89] [4.12]

Solidaridad [;]7 [6.95] [2']9 [3']2 [gf [3.62] [0.17] [1.15] [0.01] [0.09] [0.15] [0.35] [0.84] [1.73]

Cuadro 15

INGRESOS MUNICIPALES PER CAPITA

(Pesos de 2002)

Fuente: Elaboracion propio con datos del INEGI.



Resulta dificil establecer alguna relacion entre la agotamiento de los municipios para
allegarse de recursos propios y su nivel de poblacion, porque tanto tienen la misma
debilidad para obtener recursos propios los municipios mas poblados como los que

tienen bajos niveles de poblacion.

El tamafio de la poblacion puede influir en decisiones sobre el desarrollo econdmico
de los municipios, no obstante, parece no ser un elemento que influya en la
capacidad de obtener recursos propios; ya que el tamafio de la poblacion, no es
definitivo para determinar la cantidad de recursos que los municipios pueden
obtener. Una alta o baja recaudacién depende de factores que van mas alla de los
demogréficos, es decir, en teoria los recursos municipales propios debieran estar en
funciéon de los contribuyentes. A mayor poblacion es de esperarse mayores
recaudaciones pero esto no sucede de manera inmediata porque entra en juego la
parte administrativa y el desarrollo economico de ese municipio que en muchos de
los casos depende de la organizacion y capacitacion de las personas que dirigen ese

desarrollo.

En una explicacion mas amplia, Quintana Roo marcadamente desde 1998, se
convirti6 en el principal centro de atraccion de la poblacion inmigrante en el pais, sin
embargo, este crecimiento poblacional no se dio aparejado con el desarrollo urbano y
de servicios publicos basicos, preocupando mas las cuestiones de distribucion
poblacional, pues ésta no se distribuyo, ni se esta distribuyendo a lo largo de todo el
territorio, sino que mayoritariamente se concentra en una sola region: la Norte (al
principio se aglomeraba en el municipio de Benito Juarez ahora abarca el municipio

de Solidaridad).

El crecimiento social resulta también importante, pues a las notables inmigraciones
se suman las migraciones internas de habitantes de los municipios de Jos¢ Maria
Morelos, Felipe Carrillo Puerto y Léazaro Cardenas, originan problemas como la
oferta laboral que rebasa a la demanda, el incremento de las matriculas escolares,
mayor demanda en materia de salud, vivienda, infraestructura urbana y

equipamiento, entre otros, que al fin y al cabo remata en un gasto para el gobierno



municipal que manifiesta este fendémeno. Antes de concluir con el cuadro 15 también
se puede comprobar que la recaudacion por concepto de productos es la fuente que
mas ha bajado en el periodo analizado, seguido por los ingresos por concepto de

aprovechamiento € ingreso por derechos.

Con los datos y tendencias expuestos resulta dificil saber cuales son los municipios
que en este periodo vieron fortalecida su capacidad de allegarse de recursos propios y
cudles la vieron deteriorada, debido a que los datos sefialados en esta tabla son
basados en estimaciones poblacionales de los municipios, pues no contamos con
datos fidedignos de la poblacion para cada afio. Pero bien podemos utilizarlos para
emitir pardmetros. Para acercarnos a una conclusion de este tipo, en el cuadro 16 se
anotan los tres municipios que ordenados de mayor a menor tuvieron entre 1998 y
2006 los mayores incrementos en sus fuente de ingresos propios. También se anotan
los tres municipios que ordenados igualmente de mayor a menor en el mismo periodo
tuvieron las mayores pérdidas.
Cuadro 16

MUNICIPIOS CON MAYORES INCREMENTOS
EN SUS INGRESOS PROPIOS ENTRE 1998 Y 2006

Ingresos Totales

. Impuestos Derechos Productos Aprovechamientos
propios
Isla Mujeres Isla Mujeres Solidaridad Isla Mujeres Isla Mujeres
Solidaridad Solidaridad Isla Mujeres Cozumel Felipe Carrillo Puerto
Benito Juarez Cozumel Benito Juarez Solidaridad José M. Morelos

MUNICIPIOS CON MAYORES DISMINUCIONES
EN SUS INGRESOS PROPIOS ENTRE 1998 Y 2006

Ingresos Totales ]
] Impuestos Derechos Productos Aprovechamientos
propios
Lazaro Cardenas Felipe C. Puerto Cozumel
José M. Morelos Othén P. Blanco

Lazaro Cardenas Solidaridad

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del Cuadro 15.



Los municipios que tuvieron mayores incrementos en sus ingresos propios totales no
necesariamente son los que mayores impuesto locales recaudaron, ni los que mayores
incrementos obtuvieron en los derechos, productos y aprovechamientos. Por ejemplo
Isla Mujeres que es el municipio que en mayor medida incremento el total de sus
ingresos propios, no ocupa en primer lugar en la obtencion de derechos, entonces los
impuestos, los aprovechamientos y los productos son los que le permitieron ocupar el

primer lugar en el incremento de los ingresos propios.

De cualquier forma, puede sostenerse que el municipios de Isla Mujeres, Solidaridad
y Cozumel son los municipios que mayor esfuerzo han hecho para allegarse de
recursos por cuenta propia, ya que en tres fuentes de ingreso se ubican entre los

primeros tres lugares.

Como se ha visto, la realidad municipal es muy compleja en todos los sentidos,
incluyendo su estructura financiera. El uso de indicadores para analizar la estructura
financiera tiene como objeto obtener elementos para mejor clasificar, o al menos
diferenciar a las administraciones municipales. En el transcurso de este trabajo se fue
viendo como la politica para fortalecer a los municipios ha aumentado
considerablemente los recursos de que pueden disponer los municipios, también se
vio que ello ha venido aparejado, sino de manera simultanea, si paralelamente de una

pérdida de su capacidad para allegarse de ingresos propios.

Saber cudl ha sido la eficiencia en el manejo de los recursos de que disponen, es lo
que se necesita responder. La autonomia financiera definida en el capitulo anterior,
cayo en cuatro de los municipios de Quintan Roo, pero la magnitud de la caida no
fue igual en todos los municipios. En la ultima columna del Cuadro 17 puede verse
la magnitud de la pérdida de autonomia financiera de cada uno de ellos. En esta
columna se ordenaron los datos extremos de 1998 y 2006, en funcioén de su indice de
autonomia financiera, de tal manera que puede claramente apreciarse que entre estos
afnos se modifico el lugar que cada municipio tenia de acuerdo al porcentaje que sus

ingresos propios representa en el total de ingresos obtenidos.



) Cuadro 17
MODIFICACION DE LOS NIVELES DE AUTONOMIA
FINANCIERA MUNICIPAL

Autonomia Autonomia -
Lugar - . . . Pérdida (-) entre
Financiera en Financiera en 1989 v 1998
1989 2006 y
1 Solidaridad .52 Solidaridad .59  Felipe C. Puerto -.36
2 Benito Juarez 46 Benito Juarez .55  Cozumel -.10
3 Felipe C. Puerto 40  Isla Mujeres 47  Lézaro Cardenas -.01
4 Cozumel .38 Cozumel 28  José M. Morelos .00
5 Isla Mujeres .28 Othon P. Blanco .20
6 Othon p. Blanco .16  Felipe C. Puerto .04
7 José M. Morelos .02 Lazaro Cardenas .02
8 Lazaro Cardenas .02 José M. Morelos .01

Fuente: Calculos propios con base en datos del sistema municipal de bases de datos del
INEGI las leyes de ingresos de cada uno de los municipios.

Asi por ejemplo, mientras que en el afio de 1998 Felipe Carrillo Puerto era el
municipio que ocupaba el tercer lugar en autonomia financiera en el 2006 pasé a
ocupar el lugar nimero seis, esto se debe a que fue el municipio que tuvo mayores
pérdidas (-0. 36); por el contrario el municipio de Isla Mujeres que en 1998 ocupada
el quinto lugar en autonomia financiera, para el afno 2006 represent6 el tercer lugar
de la lista toda vez que fue el municipio con mayor crecimiento en su autonomia. En
general la magnitud de la pérdida que cada uno de los cuatro municipios
experimento, hizo que entre uno y otro afno se modificara el lugar que en este sentido
ocupan en el contexto del Estado. Todos los municipios experimentaron cambios,
pero los que tuvieron mermas fueron los municipios de Felipe Carrillo Puerto,

Cozumel y Lazaro Cérdenas.

El grado de la presencia fiscal de los gobiernos municipales puede ser medido por la
autonomia tributaria. Este indicador que es la proporcion que representan los
impuestos en los ingresos propios, en el promedio de todos los municipios, bajo de
3.57% a 3.47% entre 1998 y 2006, como consecuencia de la caida en los niveles

reales de recaudacion fiscal media. Como tendencia general puede decirse que los



niveles de recaudacién impositiva en casi todos los municipios cayeron a partir de

1998, siendo esta caida no pareja en cada uno de ellos.

En el cuadro 18 puede advertirse que cuatro municipios tuvieron ganancias en sus
niveles de autonomia tributaria y 4 experimentaron retroceso. En este cuadro los
municipios se ordenaron de mayor a menor posicion en cuanto a su capacidad de

obtener ingresos propios por la via de los impuestos municipales.

) Cuadro 18
MODIFICACION DE LOS NIVELES DE AUTONOMIA
TRIBUTARIA MUNICIPAL

Lugar A_utonomia A_utonor_‘nia Pérdida (-) entre
Tributaria en Tributaria en 1998 y 2006
1998 2006
1 Solidaridad .83 Solidaridad .70 Benito Juarez -.14
2 Benito Juarez .65 Isla Mujeres .70 Solidaridad -.10
3 Isla Mujeres .58 Benito Juarez .51  Lazaro Cardenas -.09
4 Cozumel .52 Othon P. Blanco .51 Cozumel -.04
5 Othon P. Blanco 48 Cozumel A48
6 Lazaro Cardenas .22 Felipe C. Puerto 24
7 Felipe C. Puerto 21 José M. Morelos .02
8 José M. Morelos .08 Lazaro Cérdenas .01

Fuente: Calculos propios con base en datos del sistema municipal de bases de datos del
INEGTI las leyes de ingresos de cada uno de los municipios.

Algunos municipios mejoraron sus niveles de autonomia tributaria y otros
retrocedieron, aunque lo mas interesante es que para el afilo 2006, los municipios de
Solidaridad e Isla Mujeres (0.70) y los municipios de Benito Judrez y Othon P.
Blanco (0.51) ocupan el mismo indice de autonomia tributaria, es decir, comparten la
misma soberania y sus gobiernos tienen la misma potestad de gravar a sus

ciudadanos bajo un poder ciudadano.

Resultado de todo lo anterior, podemos inferir que para Quintana Roo la formula
establecida para asignar recursos entre los municipios no es la adecuada, presenta

serias deficiencias. Es muy cierto que a nivel teorico resulta comodo aceptar la



necesidad de recibir transferencias intergubernamentales, pero también es cierto que
la necesidad de recibir tales transferencias lleva consigo inmerso el catalogar a los

municipios en dos problematicas: conformismo e ineficiencia.

Debido a que siempre estaran inmersos criterios para la asignacion de recursos,
donde, por ejemplo, en el criterio de principio de origen, la asignacion de recursos,
no consigue en algunos municipios el volumen de recursos suficientes para cubrir sus
necesidades, por el contrario en otros municipios consigue un alto grado de
responsabilidad fiscal ya que el municipio decide gastar solo en lo necesario o en lo

que los contribuyentes estén dispuestos a financiar.

Contraponiendo criterios en la asignacion de recursos, se puede afirmar que un
modelo apoyado en la capacidad econdémica de cada municipio, aumentaria la
autonomia financiera de los mismos y por ende devolveria competencias (devolucion

de potestades tributarias) a favor de los poderes locales.

La necesidad de plantear un nuevo modelo econdémico otorgandole mayor valor a la
capacidad fiscal, la necesidad fiscal y el esfuerzo tributario de cada municipio, en el
entendido que estas tres figuras seran obligaciones financieras para cada uno de ellos,
nos exige el razonamiento de los escenarios posibles que habran en cuanto a
devolucion de potestades tributaria, descrito en lo subsecuente como ventajas y
desventajas en la devolucion de potestades tributarias, tema desarrollado en el

siguiente subcapitulo.



4.3 La ventaja y desventaja en la devolucion de potestades tributarias

La asignacion de potestades tributarias constituye la base de un sistema tributario,
que compone al mismo tiempo todo el sistema fiscal por su vinculacién con el
sistema de gasto. En esta politica de asignacion de potestades esta inmerso los
acuerdos de cooperacion de diversas y diferentes unidades de gobierno con dmbitos
determinados, donde se establece el grado de independencia y autonomia financiera

asi como el nivel de descentralizacion fiscal.

La asignacion de potestades tributarias entre 6rdenes de gobierno, se integra por dos
etapas, la primera: distribucion de potestades tributarias, que consiste en determinar
las figuras tributarias que podran utilizar directamente los diferentes niveles de
gobierno para financiar el gasto publico; y la segunda, la capacidad o libertad de
accion que tendran para crear y/o manipular la estructura de cada figura y sus
elementos, como la base y las tasas tributarias, asi como de determinar la asignacion

de sus ingresos, conforme a objetivos de politica fiscal locales y nacionales.

Sobre el tema de asignacion de potestades tributarias entre 6rdenes de gobierno se ha
escrito poco, pero comentado mucho en las esferas intelectuales. Cinco son los
enfoques que permanecen relevantes sobre este tema de potestades tributarias y
cooperacion fiscal, estos enfoques son: el enfoque convencional®®, el enfoque de

177, el enfoque de competencia fiscal o eleccion publica, el

eficiencia y equidad fisca
enfoque politico, econdmico y geografico; y por ultimo el enfoque del superavit local

nacional.

El enfoque que se analizd en esta investigacion deriva del modelo econdmico que se
sugiere necesario para la autonomia de los municipios: el enfoque politico-

economico-geogrdfico, cuyo exponente es R. J. Bennet (1986), quien sugiere la

%6 El enfoque convencional con sus exponentes Wallace E. Oates (1972), Richard A. Musgrave (1983),
y David N. King (1988).
" Russell Mathews (1983)



necesidad de una teoria politico econdmica, que tome plenamente en cuenta la
estructura geografica de la economia como un todo, no como agregados
macroecondmicos, sino como una serie de economias regionales y locales cada una
con sus estructuras sociales, economicas, culturales y por lo tanto politicas
distintivas, que limitan los modelos de preferencias y capacidades para la asignacién
especifica de bienes publicos o estructuras de ingresos, cuyo punto de partida debe
ser el reconocimiento de la existencia y poder de los gobiernos estatales y locales, y
que su existencia y poder deriven de la constitucion explicita (paises federales) o del

reconocimiento historico de poderes relativamente autonomos.

Al respecto y de entre muchas de las propuestas que han llegado al Congreso de la
Unioén sobre coordinacion fiscal la que mejor resolveria el problema, es el enfoque
politico-econémico-geografico, que modifica ciertas reglas de distribucion, con estas
nuevas reglas se aplicarian criterios diferentes para ciertas regiones. Permitir a las
entidades federativas aplicar impuestos especificos derivados de ciertas
caracteristicas propias de cada uno de sus municipios resulta ser una propuesta
correcta pues otorga mayores potestades tributarias a éstos, cabe aclarar que no

implica una disminucién de los impuestos federales (lo cual es prioridad).

El impuesto que cobren los municipios serd en adicion al federal, por lo que en
realidad estariamos frente a un incremento en los impuestos para todos los

ciudadanos.

Dado que para muchos ciudadanos contribuyentes el pago ya es demasiado alto, el
ideal sera hacer modificaciones a las reglas de distribucion del fondo general de
participaciones, politica que resulta positiva al incluir el esfuerzo recaudatorio de
cada municipio. Este elemento permitird de una forma sencilla ver la participacién
de cada municipio en los ingresos tributarios nacionales y, de igual forma,
establecerd incentivos para que los gobiernos estatales sean corresponsables del
crecimiento del pais, a nivel local lo que sucedera es que la participacion de cada

municipio se reflejard de forma mas sencilla en los ingresos tributarios estatales y



establecera incentivos para que los gobiernos municipales sean corresponsables del

crecimiento del Estado.

En la realidad actual no existe el medio indicado para que cada municipio compare
su autonomia con la de otro municipio, esta necesidad de medicidn, obligaria a las
autoridades federales, a que por medio del INEGI se publique con mayor
periodicidad las cifras financieras municipales y el PIB de cada Estado (hoy en dia el
ultimo dato del PIB estatal es de 2007). De igual forma obligard necesariamente a
que la contabilidad de las finanzas publicas tenga mecanismos verificadores para

evitar maquillaje en las finanzas.

Después de esta breve explicacion sobre las condiciones que guardan las potestades
tributarias, se describen a continuacion las ventajas y desventajas de la devolucion de

potestades tributarias a los municipios.

Cuadro 19
VENTAJAS Y DESVENTAJAS
DE LA DEVOLUCION DE POTESTADES TRIBUTARIAS

Ventajas Desventajas
Integrar nuevos impuestos municipales Resulta dificil que los municipios puedan
derivados de la devolucion de potestades obtener ingresos derivados de sus propios
tributarias es totalmente legal y procede bienes, ya que en la realidad se presentan
dentro del marco de la Constitucion. algunos aspectos que en principio lo

impiden o algunos lo limitan.
La devolucidon de potestades tributarias es
considerada una forma de obtener ingresos Como sera aplicado nuevas potestades
adicionales para beneficio del municipio. tributarias en cada municipio, muchos
contribuyentes trataran de ampararse, ante el
Los municipios podran ejercer la facultad de  pago de la contribucion, ocasionando
obtener ingresos derivados de rendimientos ~ posibles gastos al Estado en virtud de
de sus propios bienes; aquellos ingresos que encontrar solucion.

provengan de la explotacion, uso o




Ventajas

Desventajas

aprovechamiento de los bienes propiedad de
los municipios.

Se tendra facultad y suficiente flexibilidad
para modificar tasas de impuestos y tener
mejores ingresos, derivados de
contribuciones inmobiliarias, predial y el
impuesto de transmisiones patrimoniales o

adquisicion de inmuebles, entre otros.

Aporta beneficios para el municipio, ya que
todo lo recaudado por cuestiones de
devolucion de potestades sera distribuido en
forma reciproca al esfuerzo fiscal realizado

por cada municipio.

Aporta beneficios para el Estado, ya que
podra reestructurar la forma de distribucion
de participaciones federales, haciéndola mas
equitativa y generando responsabilidad

fiscal entre sus municipios.

El Estado ya no sera el unico encargado de
darle uso al recurso generado por la
devolucién de potestades y sus resoluciones
seran cuestionadas por las organizaciones

conformadas por los municipios.

Hay ausencia de normatividad sustantiva en
materia de prestacion de los servicios
publicos, la cual resulta esencial para la

aplicacion de potestades.

A pesar de que es legal y estar dentro del
marco de la Constitucion, seran impuestos
meramente locales, no aplicables en todo el

Estado a una tarifa fija.

En muchos casos los impuestos pueden estar
relacionados con criterios politicos, por
debajo de lo que cuestan los insumos,
deteriorando importantemente las

administraciones municipales.

Los municipios que se no se vean
beneficiados con la devolucion de
potestades tributarias recurriran al

endeudamiento publico.

Como las resoluciones sobre las potestades
tributarias seran facultades de los cabildos,
el destino de los impuestos puede ser

severamente cuestionado.

Fuente: Elaboracioén propia basada en datos recabados en la investigacion.

La evolucioén econdmica, la dindmica demografica y la incesante migracion, reclama
en Quintana Roo acciones y decisiones para las hacienda municipales. La baja
autonomia de sus gobiernos para influir en las leyes fiscales, ha generado un rezago

importante en los servicios publicos demandado atn en los municipios mas



favorecidos por la recaudacion de ingresos propios. Si bien es cierto, que como
Estado presenta una situacion peculiar con relacion a otras partes de de nuestro pais,
es impostergable replantear la distribucion de las funciones de recaudacion, ya que
sus municipios requieren facultades fiscales para poder responder a las necesidades
de sus regiones.

La solucion fundamental no es aumentar la recaudacion de impuestos, sino ampliar
sus facultades para poder manejar flexibilidad en las tarifas de sus impuestos. La
principal contribucion para el Estado en este momento es, aplicar politicas orientadas

al incremento de facultades tributarias a sus municipios.

La opcion de ampliar las potestades tributarias ha sido analizada en diferentes
estudios, Merino (2001) propone que los estados fijen un impuesto adicional en los
impuestos especiales a bebidas alcoholicas, tabaco y gasolina; un impuesto a las
ventas con crédito fiscal sobre el impuesto al valor agregado (IVA), Diaz Cayeros y
McLuren (2000) proponen la opcién de permitir a los estados una sobre tasa a los
ingresos personales, pues consideran que los impuestos especiales son candidatos
para que sean potestades de los estados. Sempere y Sobarzo (1998) discuten la

descentralizacion de impuestos con un alto potencial para generar ingresos fiscales.

Aqui se propone que a la par con la devolucion de potestades tributarias se avance en
una iniciativa de Ley de Coordinacion Hacendaria para el Estado de Quintana Roo y
sus municipios, diferente al sistema de coordinacion fiscal vigente, donde se
promueva la participacion de los municipios en la toma de decisiones fiscales. En la
medida en la que se modifique la estructura de los ingresos municipales, se incidird
en la dependencia, que es un asunto crucial de politica que aun no es considerado y

que merece mayor analisis.

En época de crisis la autoridad municipal no puede quedarse de brazos cruzados
esperando ayuda que nunca llega, muchas veces derivado de cuestiones burocraticas.

Lo que se pretende con esta iniciativa de ley es buscar alternativas validas que no



comprometan al funcionamiento futuro de la hacienda municipal (que no se llegue al

endeudamiento), que seguramente pasara de gestion en gestion.

Con la devolucion de potestades y la incorporacion de los municipios en la nueva
Iniciativa de Ley de Coordinacion Hacendaria, los municipios tendran injerencia en
la formulacion de leyes y politicas claras y eficientes, para buscar alternativas mas
viables dentro de sus regiones e incrementar sus ingresos propios. El cambio debe
empezar desde el municipio, la célula del estado, pero mas que nunca con un cambio

fundamental en su autonomia.



CONCLUSIONES

En este andlisis se ve claramente que la insuficiencia financiera, que con bases
ciertas se atribuye a los municipios, es s6lo una parte del problema. Otra parte, tanto
0 mas importante que la anterior es la ineficiente administracion de recursos de
algunos municipios, que ciertamente son escasos. Esto se demuestra al observar los
indicadores financieros. En este sentido es relevante sefialar la baja capacidad

recaudatoria de los municipios de este Estado.

Los fondos federales, sin duda han ayudado a fortalecer las finanzas municipales en
el sentido de que ahora se cuenta con mayores recursos; sin embargo, ello no implica
que las finanzas tengan una mayor certidumbre, porque los recursos extras de que
ahora se dispone, se debe no a una mayor capacidad de los municipios para allegarse

de recursos propios sino a las participaciones y aportaciones federales.

La bolsa de recursos adicionales que los municipios han tenido, sobre todo a partir de
que se incremento la politica federal para fortalecer el federalismo, ha hecho que los
municipios se vuelvan mas dependientes de los recursos por participaciones y

aportaciones federales.

No es razonable que se tenga una mayor capacidad de gasto en las haciendas
municipales, cuando éstas no se comprometen administrativamente a generar
mayores ingresos propios, y ha modernizar su estructura organizativa. No es mentira
decir que los municipios en Quintana Roo padecen de limitaciones para llevar
adelante politicas de desarrollo local. Estas limitaciones son producto del
centralismo, de las practicas politicas, de las condiciones econdmicas y financieras, y
sobre todo de los problemas organizacionales; pese al reconocimiento constitucional

de los municipios, la autonomia municipal no logra superar estas limitaciones.



Un municipio dependiente del poder central no logra desarrollar integramente todas
sus potencialidades politicas e institucionales, ni mucho menos utilizar su potencial

tributario para mejorar economicamente.

La mayoria de los municipios de Quintana Roo estdn presos del modelo politico
hegemonico de antafio, caracterizado por las practicas burocraticas basadas en
normas, procedimientos, centralismo y verticalidad, escaso compromiso con la

gestion y mucho mas practicas que se reproducen en los Ayuntamientos.

Las capacidades de gestion de los municipios de Quintana Roo, es un tema que se
debe investigar con la mayor profundidad posible, poco se conoci6 al respecto, pero
del analisis aqui hecho, resulta que existen grandes carencias y diferencias entre
municipios. Diferencias que no tienen que ver necesariamente con el tamafio del
municipio, ni con su nivel de desarrollo, ya que a nivel nacional se ha demostrado
que municipios rurales y pobres pueden ser tan eficientes en el uso de recursos
publicos como los municipios urbanos mejor organizados, pero también, se da el
caso de municipios urbanos tan ineficientes como algunos municipios pequefios,

pobres y rurales.

Como marca la teoria, el municipio es uno de los principales asignadores de recursos
a su comunidad, entonces, la capacidad de gestion de sus dirigentes para asignar y
obtener recursos de forma eficiente y equitativa, es uno de los principales puntos que

se tendra que proyectar.

Lo antes expuesto hace ver la urgente necesidad de que se lleve a cabo una reforma
municipal que atienda los asuntos mas alla de la simple canalizacion de recursos, una
reforma que logre captar la diversidad municipal, donde no se homogenice lo que
desde su naturaleza es diverso. Esta muy bien que se haya dejado de ver a los
municipios como simples prestadores de servicios, y que ahora se les conciba como
un pleno ambito de gobierno, pero se debe ir mas lejos, debe de equiparseles de

autonomia real para el desarrollo econémico y social de sus comunidades.



El modelo de coordinacion fiscal debe de sustentar politicas que tengan como
objetivo estimular y promover la actividad econdmica a partir de acciones tendientes
a incrementar las ventajas competitivas de los municipios, esto realizable
fundamentalmente con el otorgamiento de ventajas tributarias (potestades tributarias)
y enormes esfuerzos en gestion. La participacion de los municipios en el desarrollo
de Quintana Roo, debe privilegiar las relaciones con el nivel de gobierno estatal y a
su vez focalizar la atencion sobre las evidentes limitaciones que tienen los

municipios por si solos.

La heterogeneidad de los distintos municipios del Estado, genera una gran variedad
de formatos y esquemas de influencia para utilizar las potestades tributarias a
criterio, atendiendo a que estas potestades dependen generalmente del tamafio de las
poblaciones, las caracteristicas y el grado de desarrollo de la economia, las

condiciones geograficas, las caracteristicas culturales locales, entre otros.

En este marco tan variable de caracteristicas, las relaciones fiscales tendran como
objetivo obtener ventajas tributarias, vinculando las tasas impositivas municipales y
el papel que juegan los contribuyentes. Por una parte, se debe necesariamente
replantear el sistema de coordinacion en el apartado referente a potestades tributarias
para que estas sean devueltas a las haciendas municipales, y de nuevo incorporarlas
al nivel municipal de desarrollo. Por otra parte se deben analizar bien los criterios
para la asignacion de recursos, ya que algunos de ellos crean brechas de capacidad

fiscal o desincentiva el esfuerzo fiscal en materia de recaudacion.

Debido a que en términos generales se comprobd con los indices expuestos, que
algunos de los municipios de Quintana Roo expresan claramente que las
transferencias indujeron a éstos a cierta pereza fiscal, en vez de incentivar la
eficiencia y la responsabilidad, y por consecuente la autonomia de sus haciendas.
Este hecho alienta a incorporar en la férmula para la asignacion de recursos, las

caracteristicas econdmicas, politicas y geograficas de cada municipio, asi como



también, nuevos criterios para premiar con incentivos el esfuerzo fiscal o la

creatividad financiera municipal.

En la implementacion de estos criterios se requerira flexibilizar el sistema de
coordinacion fiscal de Quintana Roo, donde nuevamente se sugiere devolver a las
haciendas municipales potestades tributarias, y que estas haciendas adopten nuevas
medidas en materia de recaudacion local que estén explicitamente establecidas en la
Ley. Incorporar criterios que faciliten el aprovechamiento de ciertas ventajas
competitivas y comparativas, como la situacion geografica, la disponibilidad de
recursos, la capacidad en gestion de recursos propios (implementacion de

impuestos), mejora los niveles de desarrollo.

El aprovechamiento de las ventajas de cada municipio en cuanto a instrumentar
potestades tributarias, distintamente contribuye a la progresividad en la politica fiscal

y la reduccion del costo politico de una mala politica de recaudacion.

En sintesis y como aportacion a esta investigacion propongo una /niciativa de Ley de
Coordinacion Hacendaria para el Estado de Quintana Roo y sus Municipios, donde
quede pactado entre los municipios acuerdos que beneficien a todos por igual en pro
de la autonomia de cada uno de ellos. Esta propuesta surge debido a que se considero
que el esquema actual de Coordinacion Fiscal en Quintana Roo resulta ineficiente e
insuficiente para afrontar las realidades y por tanto las crisis a las que se enfrentan las

haciendas municipales por la simple carencia de recursos.

La exposicion de motivos para formular la Iniciativa de Ley de Coordinacion
Hacendaria para el Estado de Quintana Roo y sus Municipios se deriva de los
siguientes considerandos:

Exposicion de Motivos

PRIMERO. Que el Articulo 68, numeral III y IV, de la Constitucion Politica del

Estado de Quintana Roo, establece que el derecho de iniciar leyes y decretos



compete a los Ayuntamientos y a los ciudadanos quintanarroenses en los términos
que senale la respectiva Ley. Que conforme a su articulo séptimo la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y la Constitucién Politica del Estado
Quintana Roo son la Ley suprema del Estado. Que los ordenamientos que de ellas
emanen forman la estructura juridica de Quintana Roo. Que en el cumplimiento del
articulo 10 del propio ordenamiento corresponde al Estado el impulsar el desarrollo
econdmico en equilibrio con el medio ambiente, procurar el progreso compartido y la
distribucion equitativa de la riqueza para garantizar la justicia social, a cuyo efecto
planeard, conducira, coordinard y orientara la actividad econémica, en la esfera de su
competencia, regulando y fomentando las actividades de interés general a la cual
concurriran los diversos sectores de poblacion de conformidad a las leyes de la
materia, con irrestricto apego a las libertades consagradas en la Constitucion Federal
y la del Estado. Que en la seccion cuarta de dicha Ley, otorga a la legislatura ser el
ente encargado de fiscalizar y regular, mediante el control, todos los actos de manejo
de fondos y otros bienes publicos, a fin de que se realice con correccion, segun lo

establecido en la Ley.

SEGUNDO. Que aunado al articulo 115 Constitucional, el municipio es la institucion
en la que debe fincarse la promocion del desarrollo regional, como una verdadera
opcion de cambio hacia una sociedad corresponsable y participativa. Que el
fortalecimiento del municipio debe fincarse en nuevas relaciones entre Estado y los
municipios, debido a su interrelacion en un sistema federal de poderes concurrentes
con denominador comutn en cooperacion mutua de diversos contextos de gobierno y

por tanto de decision.

TERCERO. Que en los ultimos afios la coordinacion entre el Gobierno del Estado y
sus municipios, ha resultado favorable, ya que los municipios han recibido recursos
de manera directa para incorporarlos libremente en rubros prioritarios como
resultado de una politica de Coordinacion Fiscal. Pese a esto, la Ley de Coordinacion
Fiscal vigente data de 1993, en 16 afios de vida solamente ha tenido cinco reformas

indispensables para la aplicacion de convenios que se han firmado con la Federacion



para la integraciéon del Fondo Unico de Participaciones Federales a los municipios.
Que se trata de una Ley de 29 articulos, que estableci6 como instancia de
coordinacion una Comision Permanente integrada por la secretaria de finanzas, los

tesoreros de cada municipio y la contaduria mayor de hacienda.

CUARTO. Que el articulo tercero de la Ley de coordinacion fiscal del Estado tiene
por objeto en su fraccion VI, sefialar las bases para la adhesion de los municipios al
Sistema de Coordinacioén Fiscal del Estado, asi como construir los organismos en

materia de coordinacion fiscal.

QUINTO. Que del andlisis de la féormula de distribucion de las participaciones
federales que se encuentra vigente en el Estado se desprende lo siguiente: Es
incongruente ser uno de los Estados del pais cuyo criterio se basa en la recaudacion
de los ingresos propios, cuando esta intencion no va acompafada de un programa
permanente de modernizacion de la administracion municipal, de la importancia que
representa los ingresos propios para los Ayuntamientos y del fomento a la cultura de

la eficiencia y racionalidad en la obtencion de los recursos del municipio.

SEXTO. Que es irrelevante la consideracion del factor poblacional en un 45 por
ciento en la féormula de distribucion de los recursos, pues no considera el alto grado
de migracion e inmigracion interna en del Estado, que sobrepasa a las cifras que
publica el INEGI. Que considerando el criterio de la recaudacion de los ingresos
propios, el 10 por ciento distribuido en relacion inversa a la recaudacion del agua y el
5 por ciento distribuido en relacion directa a la recaudacion del impuesto predial es
inequitativo, puesto que son estos dos rubros los que mas aportan a la recaudacion de

los ingresos locales.

SEPTIMO. Que resulta incongruente que los organismos de coordinacion fiscal estén
integradas iinicamente por las propias autoridades hacendarias, y que sean solamente
la secretaria de finanzas y la contraloria mayor de hacienda juez y parte en la

asignacion de recursos.



OCTAVO. Que la presente iniciativa de Ley de coordinacion hacendaria, busca
fortalecer la normatividad de colaboracion administrativa entre el Estado y sus
municipios, y que en ésta se incorpore elementos no contenidos en la Ley vigente,
los cuales persigan una legislacion hacendaria integral. Los objetivos son: el
establecimiento conjunto de compromisos de modernizacion de las haciendas
publicas municipales, alentar el estudio e investigacion en materia de coordinacion
hacendaria y proporcionar mayores herramientas para incentivar la recaudacion
propia, fomentando la competencia entre los municipios del Estado y de éstos con los

de la Republica.

NOVENO. Que la estructura de esta iniciativa de Ley sea una nueva concepcion
preservando articulos de la Ley Coordinacion Fiscal vigente que son aplicables y que

conllevan a un sistema de coordinacion eficiente.

DECIMO. Que en esta Ley se haga hincapié en la coordinacién y colaboracion
administrativa, las cuales contemplen el ingreso, el gasto, el patrimonio y la deuda
publica; que se contemple ademads las participaciones y aportaciones federales, los
organos de coordinacién y de vigilancia, logrando como objetivo primordial sentar
bases juridicas e instrumentos legales que permitan el desarrollo econdémico

administrativo de los gobiernos municipales y la aplicacioén de potestades tributarias.

UNDECIMO. Que para el incremento en la recaudacién propia y la implementacion
de potestades tributarias los efectos positivos sean: la medicion del comportamiento
de los ingresos propios municipales, la captacion de recursos en cuanto a volumen,
dando capital importancia a la flexibilidad de tarifas de dos impuestos basicos, el
predial y los derechos por servicios de agua potable. Con ello se logre orientar a los
municipios a una constante busqueda de autosuficiencia en la prestacion de servicios
y a constituir potestades tributarias como una tactica de fortalecimiento de las
finanzas municipales. Este esfuerzo recaudatorio, por supuesto no implica mayor
carga para los que menos tienen sino que fundamentalmente se centre en eficientar y

ampliar el padron de contribuyentes.



DUODECIMO. Que se creen nuevos 6rganos de coordinacion que seran decisivos
para el cumplimiento de los objetivos en materia hacendaria. Que su creaciéon no
incremente la burocracia, por lo que sea la secretaria de finanzas, quien debera de
realizar las adecuaciones en su estructura administrativa para cumplir con esta nueva
funcion. Ademas, que los 6rganos de coordinacion en su conjunto traigan consigo,
por su propia naturaleza mayor transparencia a las acciones que se llevan a efecto en
la relacion hacendaria del Estado y los municipios, haciéndolos participes de las
politicas a seguir en esta materia a todos los actores involucrados, provocando una
participacion abierta sobre las decisiones que afectan las hacienda municipales;
haciendo de la coordinacion un tema vigente y relevante mediante su estudio
constante para encontrar formas, procedimientos y mecanismos que produzcan
mejores resultados en la eficiencia de la captacion y el manejo de los recursos en
beneficio de la poblacion. En su conjunto los érganos de coordinacion procuraran la
modernizacion administrativa técnicamente ordenada, que hasta ahora en los

municipios son iniciativas aisladas, costosas y con alto riesgo de inoperancia.

DECIMOTERCERO. Que se considera esta oportunidad trascendental en virtud de
que esta Ley se permita considerar la inclusién del nuevo municipio que, mediante
Decreto numero 007 de la XII Legislatura de Estado Libre y Soberano de Q. Roo ha
reconocido en la reforma al articulo 127 y 128 fraccion VIII; 134 fraccion 11y 135
fraccion I parrafo segundo y la adicion de la fraccion IX al articulo 128 de la
Constitucion Politica de nuestro estado, la adicion del municipio nimero nueve

denominado TULUM.

DECIMOCUARTO. Que en la presente Ley se regule las relaciones hacendarias del
Estado con los municipios, y estos entre si, regule su coordinacion y colaboracion
administrativa en materia hacendaria, asi como el establecimiento de criterios de
distribucion de las participaciones e incentivos. Asimismo, sea un sistema de
coordinacion hacendaria mediante la constitucion de organismos en dicha materia,

para el cumplimiento de sus objetivos y de los convenios de coordinacion y



colaboracion que se celebre con apego a ella, ademas de buscar la optimizacion del

propio sistema.

DECIMOQUINTO. Que esta Ley sea aplicable en tanto no contravenga a las
obligaciones que deriven de la legislacion federal vigente en materia hacendaria, a
efecto de lograr una mayor eficiencia en el desarrollo de las funciones de ambos

niveles de gobierno.

DECIMOSEXTO. Que la distribucion del fondo tnico de participaciones, sea una de
las reformas sustantivas de esta Iniciativa de Ley, y que este basada en criterios
generales que tengan como principios basicos, los de garantia, redistributivos,

resarcitorios y compensatorios.

DECIMOSEPTIMO. Que busque la modificacion gradual en el coeficiente de los
municipios, ya que la Ley de Coordinacion Fiscal actual en el estado, provoca
variaciones pronunciadas de un ejercicio fiscal a otro, mismas que pueden ser a la
alza o a la baja, lo que produce enormes riesgos para municipios, pues se puede

sufrir grandes retrocesos en sus ingresos por este concepto.

DECIMOCTAVO. Que la estructura de la formula para la asignacion de los recursos
este basada en los tres conceptos basicos del SNCF: poblacion, recaudacion e inverso

compensatorio que procura la federacion en la distribucion de participaciones.

DECIMONOVENO. Que con los principios fundamentales de equidad vy
proporcionalidad, promuevan un desarrollo arménico ante la diversidad y la
dispersion poblacional de algunos de los municipios del Estado. Que la poblacion
participe solamente en un 40% en proporcion directa al niimero de habitantes que
tenga cada municipio; 25% sea aplicable tomando como base el indice de dispersion
en virtud de que nuestra realidad estatal es ampliamente justificada por la extension

del territorio y el nimero de comunidades, ya que se requiere de mas recursos para



dotar de los servicios basicos a muchas comunidades pequefias que a un

asentamiento regular.

VIGESIMO. Que para lograr los efectos redistributivos se incluyan nuevos
conceptos y se revaloren los ya existen. Para ello se aplique un 25% de la formula
con base en la recaudacion municipal, dividido en: 10% en proporcion directa a la
recaudacion del impuesto predial, 10% en proporcion directa a la recaudacion por
concepto de los derechos de agua potable y 5% en base a la recaudaciéon por
concepto de impuestos, derechos, productos y aprovechamientos. Con esta parte de
la formula se premiara el esfuerzo recaudatorio de los municipios, constituyendo la
base fundamental para el fortalecimiento de las finanzas municipales. El 10%

restante se distribuya en parte iguales a todos los municipios del Estado.

VIGESIMO PRIMERO. Que la iniciativa estime acordar plazos de evaluacion para
determinar el comportamiento de los ingresos propios municipales, esto con el fin de
estimar las consecuencias que deja una administracion y las que vivird la siguiente, y
asi eficientizar las administraciones municipales, para el incremento en la
recaudacion propia con efectos positivos: tener potestades tributarias que generen
ingreso adicional disponible para emplearse en satisfactores municipales; ademas con
el incremento de los ingresos municipales, el municipio se coloca en una mejor
ubicacion con respecto de los demas en el Estado y finalmente en conjunto
posicionar al Estado en una mejor ubicacién con respecto a otros, mejorando en la
participacion del fondo de fomento municipal que es cien por ciento participable a

los municipios.



ANexos

No.1

CLASIFICACION DE LOS INGRESOS

Fuente: Crespo, 2009. “Lecciones de Hacienda Publica Municipal”.

CLASIFICACION ADMINISTRATIVA

Recursos
Patrimoniales

Recursos
derivado de sanciones

Recursos por
transferencias

Recursos por
colaboracion ciudadana

Recursos crediticios

Son todos los ingresos que obtienen las administraciones
publicas derivados directamente del uso y aprovechamiento
de sus bienes de dominio publico, asi como el uso,
aprovechamiento y enajenacion de sus bienes de dominio
privado.

Representan los ingresos obtenidos de quienes no acatan las
normas y obligaciones haciéndose acreedores a una sancion,
que puede ser corporal o econdémica, segin la naturaleza y
gravedad de la infraccion.

Recursos provenientes de los particulares, de organismos
publicos o privados, de otro nivel de gobierno dentro del pais
(Federacion, Estado u otros Municipios) o bien, de gobiernos
extranjeros y que son recibidos por la Hacienda Publica, de
una manera que no le sea onerosa.

Los ingresos que provienen de sus ciudadanos, los cuales se
hacen cargo, no solamente de cubrir el costo de determinadas
obras que se constituyen como infraestructura de los
servicios publicos, sino que también se encargan de mantener
y otorgar la prestacion de sus servicios.

El crédito constituye un instrumento de desarrollo, ya que
contribuye al cumplimiento de las funciones encomendadas a
los distintos niveles de gobierno, complementando sus
recursos propios, siempre y cuando no se caiga en el circulo
vicioso del endeudamiento.




CLASIFICACION JURIDICA

Ingresos

tributarios

Los ingresos
no

tributarios

Son aquellos que el poder publico obtiene haciendo uso de su poder
soberano, y que se fundan en la obligacion que tienen los ciudadanos de
contribuir para el sostenimiento del gasto publico tanto de la Federacion,
como de los Estados y de los Municipios. Se dividen en:

Impuestos: contribuciones establecidas en ley que deben pagar las
persona personas fisicas y morales que se encuentren en la situacion
juridica o de hecho prevista por la misma y que no sean aportaciones de
seguridad social, contribuciones de mejoras ni derechos.

Derechos: derivados de la obtencion de recursos por los servicios que
presta el gobierno que sea en sus funciones de derecho publico.

Contribuciones especiales: tienen la bondad de proporcionar a las

autoridades la posibilidad de llevar a cabo obras que demanda la
comunidad, sin tener que recurrir a los recursos del erario.

Son aquellos recursos que se obtiene como consecuencia de actividades
relacionadas con la explotacion del patrimonio publico, tratese de bienes
muebles o inmuebles. Se clasifican en:

Productos: aquellos ingresos que perciben las administraciones publicas y
que se derivan de las explotaciones de los bienes que integran su
patrimonio.

Aprovechamientos: contempla todos los ingresos de derecho publico que

perciben los gobiernos y que no son clasificables como Impuestos,
Derechos, Aportaciones de Seguridad Social, Contribuciones Especiales,
Productos y Participaciones; especificamente, los ingresos que se derivan
del sistema sancionatorio.

Participaciones: es el rubro de ingresos mas importante que perciben los
Estados y Municipios. Las participaciones provienen de la Recaudacion
Federal. Participable que son todos los impuestos federales y los derechos
sobre extraccion del petréleo y de mineria, con sus excepciones, de cuyos
rendimientos participan los Estados y los Municipios.

Fondo de aportaciones Federales: fondos creados por el Gobierno

Federal para ser transferidos a los Estados y municipios, fondos que tienen

un fin especifico y caracteristicas especiales.
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