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PROBLEMATICA DE LAS
FINANZAS PUBLICAS MUNICIPALES
EN EL OCCIDENTE DEL PAIS

| papel tradicional de los
municipios ha sido cuestiona-
do enios Gltimos afos, y para
fortalecerlos se han hecho
propuestas y planteamientos
con el fin de que sea en este
nivel de gobierno donde se
generen los procesos basi-
cos e integrales del desarro-
llo.

Sin embargo, el nuevo pa-
pel que se ha intentado asig-
nar al municipio, en términos
generales, no ha dado .los
frutos esperados.

Consideramos que uno de
los elementos que han deter-
minado la escasa participa-
cién de los municipios en el
desarrollo del pais es el he-
cho de que son heterogéneos
en cuanto a su situacion eco-
nomica, politica y social.

Aungue en muchos de los
casos el problema central es
la falta de recursos, debe re-
conocerse también que los
municipios requieren mane-
jos adecuados de sus finan-
zas, procesos administrati-
vos mas eficaces, politicas
de actuacion mas eficientesy
una planeacion basada en
normas y procedimientos

mas flexibies y acordes a la
realidad cambiante del pais.

Ante esta situacion, es ne-
cesario acercarse a la com-
prension y al analisis siste-
matico de las finanzas pu-
blicas municipales, con el fir
de adquirir la capacidad de
hacer propuestas concretas y
practicas para el desarrollo
integral del municipio.

Para abordar tan impor-
tante topico, el Instituto de
Estudios Economicos vy Re-
gicnales (INESER) del Centro
Universitario de Ciencias
Econdmico Administrativas
(CUCEA) de la Universidad
de Guadalajara, apoyado por
la Fundacion Ford, efabord y
aplicd' una encuesta a fun-
cionarios publicos municipa-
les del occidente del pais, cu-
yos resultados se pretende
que sirvan como un diagnos-
tico de la problematica de las
finanzas pubiicas municipa-
les en el occidente del pais.

E! presente trabajo tiene
como objetivo presentar los
resultados det cuestionario
que se aplico, y con base en
ellos presentar una agenda
de discusion.

Se aplicaron 46 cuestiona-
rigs en municipios de oche

estados del occidente del
pais;? de ellos el 63 por cien-
to fueron contestados por te-
soreros municipales, el 12
por ciento por subtescreros,
el 6.5 por ciento por presi-
dentes municipales v el 17.5
por ciento por otros funciona
rios relacionados con las fi
nanzas publicas municipales
(secretario sindico, contador
de la tesoreria, etcétera).

De los ayuntamientos ele-
gidos, el 10.8 por ciento tiene
menos de un ano en funcio-
nes, el 47.8 por ciento entre
unc y dos afios de gestion y
el 37.6 por ciento de dos a
tres afos; el porcentaje res-
tante corresponde a gobier-
nos municipales que no con-
testaron adecuadamente.

Las finanzas publicas municipa-
les tienen una estrecha relacion
con los problemas que se pre-
sentan en el entornc del munici-
pio pues su solucién requiere de
maycres ingresos para cubrir los
crecientes niveles de gasto.

Por |o tanto, para conocer
cuales son los problemas que
generan mayor presion al
gasto de los municipios y si
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los existentes son competen-
cia de los ayuntamientos, se
preguntd cuales eran 1os
principales preblemas del
municipio.

Como se observa en el
cuadro 1, los principales pro-
blemas son dotacion de agua
potable y servicio de alcanta-
ritlado, seguridad publica, re-
coleccidn y tratamiento de
basura, emplec y vias de co-
municacién (se incluyen en
este rubro la pavimentaciony
la vialidad). Es importante
mencionar que todos los pro-
blemas identificados, con ex-
cepcion del empleo, son de
competencia municipal.

En cuanto a las causas
que los entrevistados consi-
deran como determinantes
en la formacion y exacerba-
cion de los principales pro-
blemas ya mencionados es-
tan: 1) para el caso dei agua
potable y alcantarillado se
menciond la falta de fuentes
accesibles, asi como la ca-
rencia de recursos para entu-
barla; 2) para la seguridad
publica se establecié que
existen pocos policias y a és-
tos se les pagan bajos suel-
dos, tienen mala préparacion
y les falta equipo; 3} en el
caso del problema de reco-
feccion y tratamiento de ba-
sura la principal causa que lo
origina es la falta de recursos
para fa compra de equipo vy fa
carencia de la infraestructura
necesaria.

Como se muestra en el cuadro
2, los ingresos de los municipios
en el occidente del pais depen-

Cuadro | i
PRINCIPALES PROBLEMAS MUNICIPALES
POR ORDEN DE IMPORTANCIA \
{por ciento)
e Primer Segundo
problema _problema ‘1
Agua potabie y alcantarillado 42 5
Seguridad Publica 23 20
Basura 7 13
Empleo g 10
Vias de comunicacion 3 8
QOtros i8 44
TOTAL 100 ’ 100
FUENTE: Elabcrado con base en datos de la encuesta aplicada por INESER, 1994.

den en gran medida de las apor-
taciones de la federacion y del
estado. Baste mencionar que el
47.8 por ciento de los entrevista-
dos comentaron que mas del 50
por ciento del ingreso de su mu-
nicipio esta formado por las par-
ticipaciones federales y estata-
les.

Lo anterior se convierte en
un problema grave para los
gobiernos municipales pues,
por un lado, su gestion de-
pende en gran medida del es-
tado y de la federacion y, por
otro, como ya se vio, la causa
principal de los preblemas
gue enfrentan los municipios
es la falta de recursos. Como
respuesta a este problema,

el 71.7 por ciento de los
ayuntamientos mencionaron
haber intentado elevar las
cuotas de algunos de los ser-
vicios publicos, lo que les
permitiria obtener mas ingre-
sos. Las principales cuotas
que se han intentado ajustar
sonla de agua potable y la de
recoleccién y tratamiento de
basura. Sin embargo, l0s re-
sultados no han sido muy po-
sitivos; el 55 por ciento de
estos intentos han fracasa-
do, al grado que se dieron
casos en que se tuvo que dar
marcha atras a la medida. La
percepcién de las razones de
estos resultados por parte
de los entrevistados es que
hay gente que no puede pa-

r Cuadro 2

APORTACIONES DE LA FEDERACION Y EL ESTARO
AL INGRESC MUNICIPAL

Porcentaje de
las participaciones
con respecto a

Porcentaje de los municipios

participaciones recibidas

por porcentaje de las

los ingresos
0-29 11.0
30 - 50 41.2
+ de 5O 47.8
100.0

FLENTE: Elaborado con base en datos de la encuesta aplicada por INESER, 1994.




INESER * Universidad de Guadalafara

cafta economica regional * afio 7, nam. 42

Cuadro 3
PRINCIPALES RUBROS DEL GASTO MUNICIPAL, POR CRDEN DE IMPORTANCIA, EN
EL OCCIDENTE DEL PAIS
(por ciento)

Rubros Primero  Segundo  Tercero |

Servicios y gasto en administracion 57 24 18
(incluye salarios)
Obras, fomento y servicios publicos® 30 38 50
Seguridad pubiica g 14 12
Deuda publica 2 12 8
Otros 4 12 17
TOTAL 100 100 100
FUENTE: Elaborado con base en datos de la encuesta aplicada por INESER, 1994,

gar, pero la maycria percibe
que mas bien que la pobla-
cion no desea cooperar.

Cuando se solicité a los
entrevistados su opinion so-
bre cuales serian sus pro-
puestas para elevar los ingre-
sos del municipio, el 61 por
ciento contesté que se debe-
rian incrementar las partici-
paciones a éste, y el 22 por
ctento que era nacesario ele-
var las cuotas por los servi-
cios que presta ef municipio.
Esto resulta interesante ya
gue, como ya se menciono,
cuando los municipios hanin-
tentado aumentar los cobros
la respuesta de los ciudada-
nos no ha sido muy positiva,
por lo tanto la Unica opcidn,
rescatando sus propuestas,
seria aumentar tas participa-
ciones al municipio, hecho
sobre el cual los ayuntamien-
tos no tienen injerencia.

Los resultados arrojados en
cuanto a los principales rubros
de gastoc son desalentadores
pues, como lo muestra el cuadro
3, en el 57 por ciento de los
ayuntamientos los principales
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rubros de erogaciones son los
servicios y gastos administrati-
vos. En segundo lugar aparecen
los de obras, fomento y servicios
publicos. En tercer lugar, y con
especial mencién, se tiene el ru-
bro de gasto en seguridad publi-
ca pues, como se mencionsd arri-
ba, se detectdé como unc de los
principales problemas gue en-
frentan los gobiernos municipa-
les actualmente.

Los municipios que consi-
deraron los gastos adminis-
trativos y en cbras, fomento y
servicios publices como prin-
cipales rubros presentan un
gasto promedio de sus ingre-

Cuadro 4
RUBRCS DE GASTOS ANTE UN
AUMENTO DE LOS INGRESOS
(por ciento)
Infraestructura 66
Educacién 12
Vivienda 12
Otros” i0
TOTAL 100

i * Incluye salud puablica, creacion de
empleos, seguridad publica, agua
potable, etcétera.

Fuente: Elaborado con base en datos de
la encuesta aplicada por
INESER, 1994.

s0s ern estos renglones del 48
y el 37.5 por ciento, respecti-
vamente.

Otro problema fundamen-
tal de los ayuntamientos es
corno hacer que los contribu-
yentes paguen el precio real
de algunos de los servicios
publicos que presta el muni-
cipio, por ejemplo el alumbra-
do publico y ta recoleccién v
tratamiento de basura, ya
gque éstos representan un
gasto significativo para la ad-
ministracion publica munici-
pal.

Cuadro 5
PRINCIPALES OBRAS REALIZADAS EN EL MUNICIPIO
PCR ORDEN DE IMPORTANCIA
{por ciento}
e Primera Segunda
! obra obra
Pavimentacidn y vias de comunicacion 61 44
Agua y drenaje 20 15
Esparcimiento y orientacion 4 9
Remodelacidn del centro histérico 4 2
Centro de salud, escuelias 2 ¥
Alumbrado 2 7
Otro 7 11
No hay respuesta 0 5
TOTAL 100 100 .|
FUENTE: Elaborado con base en datos de la encuesta aplicada por INESER, 1994.
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[i Cuadro 6

LUGAR DONDE SE REALIZO LA OBRA SEGUN IMPORTANCIA

(por ciento)
Primera Segunda
ohra obra
Dentro de la cabecera 63 50
Fuera de la cabecera 22 24
Tanto dentro como fuera 6 15
No hubo respuesta 9 11
TOTAL 100 100

FUENTE: Elaborado con base en datos de la encuesta aplicada por INESER, 1994. J

r
Cuadro 7 ) )
PORCENTAJE DE OBRAS SEGUN ORIGEN DE
LOS RECURSOS RECIBIDOS PARA LLEVARLA A CABO
{por ciento)
Obra 1 QObra 2
Federal 65 54
Estatal 67 54
Municipal 59 61
Ciudadanos 28 39

FUENTE: Elaborado con base en datos de la encuesta aplicada por INESER, 1924.

Ante la pregunta de si se vienda y 12 por ciento a edu-

duplicaran en este momento
los ingresos municipales ha-
cia qué rubros de gasto los
dirigiran, el 66 por ciento de
los funciconarios entrevista-
dos menciond que los canali-
zarian hacia infraestructura
municipal, 12 por ciento a vi-

cacion. Resulta interesante
apuntar que ni la salud publi-
ca ni la educacion son com-
petencia directa del munici-
pio; sin embargo, los entre-
vistados consideran relevan-
te ejercer gasto en esos ru-
bros (cuadro 4).

Cuadro B

PORCENTAJE DE LAS OBRAS PRINCIPALES QUE RECIBIERON
APQOYO FINANCIERO DE LOS CIUDADANCS POR
LUGAR DONDE SE REALIZO LA OBRA

{por ciento)
Primera Segunda
obra obra
Dentro de la cabecera 24 34
Fuera de la cabecera 60 63
Ambos 0 43

FUENTE: Elaborado con base en datos de la encuesta aplicada por INESER, 1984,

Las principales obras realizadas
en los municipios se ubican en
los rubros de pavimentacion,
vias de comunicacion, agua y
drenaje, asi como en obras de
esparcimiento (cuadro 5).

Cabe mencionar que los
recursos destinados a las
obras se concentran en la ca-
becera municipal puesto que
el 63 por ciento de las sefna-
ladas como las mas impor-
tantes fueron realizadas en
ésta y entre el 6 y 15 por
ciento benefician a la cabe-
cera municipal y a otras loca-
lidades pertenecientes al mu-
nicipio (véase cuadro 6).
Esto podria implicar que el
patron de concentracion de
recursos que se da en los ni-
veles federal y estatal se re-
produce en los municipios,
generando un desarrolio in-
tramunicipal desigual.

Un punto relevante (véase
cuadro 7) es que la realiza-
cion de obras importantes en
los municipios depende con-
siderablemente de ios recur-
sos federales y estatales,
siendo que las principales
obras realizadas pavimenta-
cion, agua potable y alcanta-
rillado permiten generar ser-
vicios que son de compe-
tencia municipal.

En estas obras la partici-
pacion ciudadana no €s tan
importante en comparacion
con la de federacion, estado
y municipio; sin embargo, en
términos relativos, si se ana-
lizan las obras que recibieron
aportaciones de los ciudada-
nos por lugar donde se reali-
z6 la obra (cuadro 8), es po-
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Cuadro 9 )
PORCENTAJE DE OBRAS POR TIEMPO DE TRAMITE
(por ciento)

Primera Segunda
| Tiempo _obra cbra
3 mesaes 0 menos 54 42
3 a 6 meses 21 25
Mas de 6 meses 25 33
TOTAL 100 100

L

L

FUENTE: Elaborado con base en datos de la encuesta aplicada por INESER, 1994.

sible observar que de las

obras que se ejecutarcn enla
cabecera municipal sélo el 24
por ciento recibieron apoyo
de los ciudadanos, pero de
aquellas que se hicieron fue-
ra de ella el 60 por ciento
obtuvieron apoyo de los veci-
nos; de lo que se puede infe-
rir que los habitantes de las
cabeceras municipales reci-
ben mayores beneficios en
obra publica que los de las
demas Jocalidades del muni-
cipio.

Encuanto al tiempo de tra-
mite necesario para iniciar
las obras en [os municipios,
la mayoria respondio que re-
quirieron tres meses 0 menos
para empezarlas; sin embar-
go, enire el 25 y el 33 por
ciento de las obras fueron ne-
cesarios mas de seis meses
de tramite, lo cual genera al-
tos costos de administracion
vy problemas para la planea-
cion municipal.

DEUDA PUBLICA MUNICIPAL

Este punto es dificil de analizar
ya que las respuesias a las pre-
guntas sobre el tema parecian
causar algun problema a los en-
trevistados y, ante la pregunta

28

de si al inicio de su gestidn exis-
tia deuda publica, el 74 por cien-
to de ellos dijeron que si; peroen
el momento de querer conocer
mas detalles, como la propor-
cion de la deuda con respecte a
los ingresos o las soluciones que
se han buscado para solventar-
la, no se obtuvo respuesta.

Por otro lado, ante la pre-
gunta de si han contraido
deuda durante su gestion, el
63 por ciento contestaron
que si, siendo las principales
instituciones otorgantes BA-

NOBRAS vy la banca comer-
cial. Los principales rubros
de gasto dados los ingresos
obtenidos por deuda fueron
obras publicas, compra de
vehiculos patrullas y camio-
nes recolectores de basura
principalmente, pago de no-
minas y pago de deuda.

En un intento de evaluar hacia
donde se han encaminado los
esfuerzos para mejorar las fi-
nanzas publicas municipales, se
pregunto a los entrevistados
cual habia sido la mejor accion
en este campo por parte de su
administracién. EI 45.7 por cien-
to intentd incrementar los ingre-
s0s principalmente eficientando
los cobros gque realiza el munici-
pio, aqui cabe mencionar que
algunos municipios empezaron
a cobrar el impuesto predial y
otros eficientaron el cobro de

PRINCIPALES RUBRQOS DE GASTOS DADOS LOS INGRESOS POR DEUDA 1
‘ {por ciento)

|
|
|
|
|
|
|

S 3
.

\\§\~§:\}.§\}

| FUENTE' Elaborada con base en datos de |la encuesta aplicada por INESER. 1994,



INESER * Universidad de Guadalajara

carta economica regional * afio 7, nim. 42

éste; sin embargo, la mayoria de
los ayuntamientos tienen proble-
mas técnicos pararealizar el co-
bro de esta importante y contro-
versial3 fuente de ingreso para
gl municipio.

El 21.7 por ciento de los
entrevistados menciond que
su mejor accion fue la reduc-
cion de gaste, y el 10.9 por
ciento dijo que habia sido
ejercer un mayor nivel de
gasto dirigido a la realizacion
de obras publicas.

Pretendiendo evaluar si
existen esfuerzos para plani-
ficar las finanzas publicas
municipales, se pregunto si
contaban con un plan de de-
sarrollo municipal o urbano.
El 93.5 por ciento de los en-
trevistados mencionaron que
en su municipio si existe di-
cho plan; sin embargo, el 44
por ciento no supo cuales
eran las prioridades del plan

en lo que respecta a las fi-
nanzas publicas municipa-
les.”

Por otro lado, se busco sa-
ber cuales son los apoyos
técnicos con que cuentan las
haciendas municipales, y
para ello se pregunté si los
recibian por parte de alguna
institucion puktlica o privada.
El 50 por ciento menciond
que norecibian ningun apoyo
y un 42 por ciento comenta-
ron que recibian apoyo técni-
co, principalmente por parte
de la Secretaria de Finanzas
de su Estado, INDETEC vy
Contaduria Mayor de Hacien-
da.

Con el objetivo de analizar la
participacion ciudadana en los
municipios, se cuestioné a los
F A
o S _-",-' ::"!\ [
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estrevistados sobre cuales eran
los medios paratomar en cuenta
a los habitantes del municipic en
la toma de decisiones. El 39.1
por ciento respondio que el ca-
bildo, 17.4 por ciento gue los
comités vecinales, &l 10.9 por
cienio que los foros da consulta
y el 10.9 por ciento gue las au-
diencias publicas con el presi-
dente municipal, el porcentaje
restante se distribuye entre otros
mecanismos alternativos.

Cuando se les pregunto
cuales eran las principales
dermandas de la paoblacién,
tanto al inicio de su gestion
como actualmente, éstas
coincidieron con los proble-
mas planteados al principio
de esta exposicién, es decir,
agua potable y alcantarillado,
seguridad publica, recolec-
cién y tratamiento de basura,
asi como pavimentacion y
vias de comunicacién. Como
se puede observar, los pro-
Glemas scn los mismos, v es
pertinente evaluar esta situa-
cion.

Por otro lado, las deman-
das al inicio de la gestion se
captaron principalmente g
través de la campana politica
del gobierno municipal en
funciones, quejas directas,
marchas y plantones; en
cambio, las demandas en €l
momento de ia encuesta se
expresan sobre todo por me-
dio de quejas directas y de
los comités vecinales.

Se puede inferir que para
los tomadores de decisiones
la via de participacién ciuda-
dana dehberia ser e! cabildo;
sin embargo, la participacion
real de los ciudadanos mues-
tra que éste no es el medio
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las finanzas publicas munici- @ [
N | pales?

o 7. ¢Es necesaria la profe-
sionalizacién de los funciona-
rios publicos municipales?

8. ¢ Como deben participar
los habitantes de un munici-
pio en la asignacién de los
recurscs? e

. N
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mas efectivo para plantear
sus demandas.

De la informacion recibida con la
aplicacion del cuestionario es
posible concluir que es funda-
mental sistematizar las expe-
riencias de los tomadores de de-
cisiones en los municipios, lo
que permitira tener una vision
mas clara de la manera como se
procede en ia obtencion y asig-
nacion de los recursos a nivel
municipal, sus alcances y limita-
Ciones.

La opinion de los funcioria-
rios municipales deja claro
gue la cuestién de las finan-
zas publicas esta condiciona-
da por la relacion que el mu-
nicipio mantiene con el
estado y la federacion, lo
cual se traduce en dificulta-
des para el desarrollo inte-
gral del municipio. Sin em-
bargo, debe reconocerse que
existen problemas internos
del municipio que reducen la
capacidad de accion de los
gobiernos municipales.

La aplicacion de este
cuestionario arroja mas pre-

30

guntas que respuestas, de la
cuales se mencionan las que
se consideran mas relevan-
tes para la discusion:

1. ,Esla asignacion de las
participaciones el problema
fundamental de las finanzas
publicas municipales?

2. ¢Cuales son los obsta-
culos para una adecuada
coordinacion entre federa-
cion, estado y municipios?

3. ¢Es adecuado que un
municipio se endeude, y cua-
les son los limites de tal en-
deudamientc?

4. ;Es adecuada la mane-
ra como se asigna el gasto
municipal?

5. ¢(Cuales son los crite-
rios fundamentales que debe
tomar en cuenta un funciona-
rio municipal para una toma
de decisiocnes mas adecua-
da?

6. ;/Qué apoyo requieren
los funcionarios de un ayun-
tamiento al inicio de su ges-
tién, asi como durante ésta,
para llevar adecuadamente

valiosos comentarics en la
elaboracion de este trabajo. A Rubén
Chavarin se le reconoce su par-
ticipacidon en el diserio del
cuestionario. A Sergio Manuel
Gonzéalez Rcodriguez, Angélica
Basultc Caslillo, Salvader Berumnen,
Hortensia Zufiga, Emilia Gamez
Frias y Maria Dclares Avila Jiménez
su colaboracién en la aplicacion de
los cuestionarios.

? Se consideran estados de! occidente

del pais Jalisco, Michcacéan, Nayarit,
Aguascalientes, Colima, Guanajuato,
Sinaloa y Zacatecas. Los municipios
en los cuales se aplicé la encuesta
fueron Guadalajara, Tepic, Zapopan,
Compostela, Tonala, Santiago
Ixcuintla, Tlagquepaque, Acaponeta,
Ciudad Guzman, Ixtlan del Rio,
Ocotlan, Lages de Maoreno,
Teocaltiche | Aguascalientes |
Calvillo, Moreha, Zamocra, Colima,
Uruapan, Manzanillo, Sahuayo.
Tecomén, La Piedad, Lazaro
Cardenas, Tangancicuaro, Zitacuaro,
Puruandiro, Culiacan, Mazatian,
Ahome, Escuinapa, Navolato,
Guanajuato, Ledn, Celaya, lrapuato,
Salamanca, Zacatecas, Apaseo el
Grande, Fresnillo, San Francisco de
Rincon, Loreto, Moroleon, Calera .
R., Cortazar y Silao.

% Es conocido gue tanto en el occidente

como en otras partes del pais el cobro
del impuesto predial irae presiones
peliticas a los ayuntamientos pues no
encuentran apoye en los ciudadanos.

“Eneste porcentaje seincluye a los que

contestaron que en su plan de
desarrollo municipal no se con-
templaban las finanzas publicas del
MUNICIpio.
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