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nanciera propia que permitiera diferenciar claramente el comportamiento financiero por 
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se presenta la documentación oficial Se concluye de este estudio que si bien es clara la ex­
pansión de recursos en los municipios urbanos, este proceso ha evolucionado de diferente 
forma según el tipo de ciudad de que se trate. Las grandes ciudades mejoran su estructura 
financiera y fortalecen sus haciendas, mientras que ocurre lo contrario en las pequeñas 
ciudades y sobre todo en los municipios rurales, que se rezagan cada vez más. 
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Introducción 

Las finanzas de las ciudades constituyen u n tema que cada vez es más re­
levante estudiar y discutir en el escenario mexicano, pese a que e l siste­
m a federal fiscal h a sido poco proclive a la descentralización. De hecho, 
Visto desde diversos ángulos e l sistema federal fiscal está altamente cen­
tral izado en comparación con los de otros países federales con u n simi­
lar desarrol lo. 1 S in embargo, desde hace ya varios años las cosas tienden 
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te desde el nivel local de gobierno para países federales como Alemania, era de 16%; para 
Estados Unidos de 21 %; para Brasil de 18%; mientras que para México era de 4 por ciento. 
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a cambiar. Po r u n a parte, el gobierno federal h a ampl iado las funciones 
de los gobiernos subnacionales, y si b i en esto no h a impl icado que nece­
sariamente les conceda mayores atr ibuciones fiscales, h a signif icado a l 
menos u n patrón de crec imiento en las transferencias de l ámbito federal 
a los subnacionales. P o r otra parte, los gobiernos subnacionales - p a r t i ­
cularmente los munic ipales de tipo u r b a n o - han venido modi f i cando su 
compor tamiento en mater ia fiscal y desplegando u n a mayor capac idad 
emprendedora y de fortalecimiento relativo de sus haciendas locales. 

A lo largo de las últimas dos décadas las tendencias h a n sido cam­
b iantes . E n u n a p r i m e r a fase (1978-1983) se observa u n a au tosu f i ­
c i enc i a p recar ia de los mun i c i p i o s ante l a ausencia en a lgunos de esos 
años de u n sistema de coordinación fiscal nac i ona l . E n u n a s egunda 
fase (1984-1988), a par t i r de las reformas const i tucionales que d i e r o n 
al m u n i c i p i o potestad sobre e l t r ibuto de l a p r op i edad raíz, los ingre ­
sos p rop i o s (directos) - sobre todo de los m u n i c i p i o s u r b a n o s - se i n ­
c r ementa ron . S in embargo es hasta l a siguiente fase (1989-1994) que 
se observa u n a verdadera capac idad de aprovechamiento rea l de estas 
potestades y u n nuevo c o m p o r t a m i e n t o fiscal o r i en tado a l a genera­
ción de mayores ingresos vía impuestos y vía e l cobro de bienes y ser­
v i c i os ( d e r e chos ) . F i n a l m e n t e , e n l a última fase e s t u d i a d a (1995¬
1998) se observa u n a aparente regresión e n e l sano c ompor t am i en t o 
observado en años anter iores; parecería que c o m o efecto de l a crisis 
económica de 1995 los mun i c i p i o s urbanos rep l i egan su estrategia fis­
ca l expans iva de captación de mayores recursos p r op i o s y de h e c h o 
c o n l a aparición de nuevas transferencias ( ramo 26 y luego 33) se i n ­
h ibe l a búsqueda de ingresos directos vía u n mayor esfuerzo fiscal. 

E n este d o c u m e n t o se p r e sen ta u n análisis de d i c h o s p e r i o d o s 
tanto e n las tendencias nac iona les c o m o p o r t ipos de m u n i c i p i o s de 
acuerdo c o n e l tamaño de su población. Para e l lo hemos con f o rmado 
tres g rupos de m u n i c i p i o s urbanos : l ) m u n i c i p i o s u r b a n o s grandes, los 
cuales t i enen u n a población super io r a u n millón de habi tantes o se 
encuen t ran en zonas metropol i tanas de más de u n millón de hab i tan­
tes; 2) m u n i c i p i o s urbanos medios, los cuales concent ran entre c i en m i l y 
u n millón de habitantes, y 3 ) m u n i c i p i o s urbanos pequeños, cuya pob l a ­
ción es in fe r io r a c i en m i l habitantes y super ior a qu ince m i l . Además 
se inc luye c o m o re ferencia e l caso de mun i c ip i o s rurales que cuentan 
c o n u n a población in fe r io r a qu ince m i l habitantes. 2 A par t i r de esta 

2 L a clasificación de municipios urbanos sólo incluye a aquellos que contaban con 
más de 15 000 habitantes en 1990 y que, además, se encontraban entre los que maneja 
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tipología se pre tende contrastar tendencias y compor tamientos e n las 
estructuras financieras de los m u n i c i p i o s mexicanos . 

E n u n a p r i m e r a sección se e x p l o r a n las t endenc ias genera les y 
po r g rupos de mun i c i p i o s , par t i cu larmente en lo que se refiere a l i n ­
greso y c o n espec ia l atención e n e l c o m p o r t a m i e n t o de los ingresos 
der ivados de l impues to p red ia l , r u b r o impor tante en las c iudades. E n 
u n a s egunda sección se ana l i za e l gasto m u n i c i p a l p o n i e n d o par t i cu ­
lar énfasis en l a evolución de l gasto corr iente y de l gasto de inversión. 
E n u n tercer apar tado se l leva a cabo u n análisis compara t i vo p o r t i ­
pos d e m u n i c i p i o a par t i r de a lgunos ind icadores financieros. P o r úl­
t imo se a r gumen ta sobre los pr inc ipa l es puntos de l a agenda que e n 
m a t e r i a de finanzas locales, pa r t i cu la rmente e n e l caso de las c iuda ­
des, se requiere d iscut i r e n México, país en que si b i e n se debe acele­
rar l a descentralización fiscal, convendrá simultáneamente - d e b i d o a 
l a he te rogene idad m u n i c i p a l - di ferenciarse e l r i tmo de d i c h a acelera­
ción. 

La expansión de los ingresos municipales y la concentración 
de los mismos en las grandes ciudades 

Es c lara u n a t endenc ia i n c r emen ta l de l ingreso m u n i c i p a l e n e l per io­
do anal izado. S i b i e n en 1995 se presenta u n a caída impor tante debi ­
d a a l a crisis económica, e n l a mayor parte de los años se observa u n 
crec imiento en prec ios constantes, y a u n t omando en cuenta e l ingre­
so m u n i c i p a l p e r cápita (gráfica 1), éste se d u p l i c a a lo largo de las 
dos décadas de análisis. L a composición de l ingreso m u n i c i p a l 3 mues­
tra u n a mayor proporción de ingresos p rop i o s (directos) de 1978 a 
1981; e n 1982 se i gua la d i c h a proporción c o n las par t i c ipac iones fe­
derales pa ra luego mantenerse rezagados los ingresos p r op i o s e n e l 
resto d e l p e r i o d o (gráfica 2). Es dec i r , a u n c o n e l traspaso de l a po-

el INEGI en su publicación de Finanzas Públicas Estatales y Municipales de México para to­
dos los años que comprende el periodo de 1978-1998. Es pertinente aclarar que se uti­
lizó la población municipal y no la de las localidades urbanas (por ejemplo las cabece­
ras municipales) por cuestión de disponibil idad de información financiera, dado que 
sólo hay datos financieros disponibles por municipio. Se asume que el tamaño de la po­
blación del munic ip io está relacionado con el grado de urbanización. Esta limitación 
en el análisis era inevitable. 

3 Sobre las definiciones de los diferentes rubros de la hacienda municipal véase el 
anexo 1, donde se presenta una definición conceptual de los mismos. 



178 ESTUDIOS DEMOGRÁFICOS Y URBANOS 

testad d e l impues to raíz a l a esfera m u n i c i p a l , e l r u b r o de par t i c ipa­
c iones federales fue e l que creció a u n mayo r r i t m o . L l a m a l a aten­
ción que a par t i r de 1994 las curvas tienden a separarse drásticamente 
mos t r ando u n a caída m a n t e n i d a e n los mon to s de ingresos p rop i o s 
(directos) en prec ios constantes. Este compor tamien to parece ser u n 
resul tado tanto de l a crisis económica c o m o de l a aparición de nuevas 
transferencias d e l ámbito federa l a l m u n i c i p a l a par t i r de 1995 ( ramo 
26 y luego r a m o 33) , aspecto que a l parecer estaría des incent i vando 
e l esfuerzo fiscal p o r amp l i a r l a captación de recursos prop ios que se 
había generado entre los años 1989 y 1994. 4 

Sobre l a evolución de l r u b r o de impuestos den t ro d e l total de i n - , 
gresos, se observa u n a p r i m e r a t e n d e n c i a c rec i ente de d i c h o r u b r o % 

GRÁFICA 1 
Ingreso per cápita municipal a nivel nacional, 1978-1998 
(miles de pesos, 1994=100) 

Fuente: Elaboración propia con base en datos del INEGI. 

4 Respecto a este tipo de comportamientos ante situaciones de desequilibrio verti­
cal y hor i zonta l , véase: Musgrave y Musgrave (1984), B i r d (1992), Shah y Quresh i 
(1994), y Guiugale y Webb (2000), entre otros. 
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GRÁFICA 2 
Ingresos directos propios y participaciones federales del municipio a nivel 
nacional, 1978-1998 (miles de pesos, 1994=100) 
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Fuente: Elaboración propia con base en datos del INEGI. 

a u n c u a n d o se c o r r o b o r a e l r e t roceso que se hace ev idente desde 
1994; l o m i s m o sucede a u n q u e c o n u n peso m e n o r c o n e l r u b r o de 
derechos (gráfica 3). A l desagregar los impuestos pa ra u n mayor de­
talle, se observa (gráfica 4) u n c r ec im ien to impor tan te d e l impues to 
p r e d i a l en d i c h a composición desde 1984 - a par t i r de las re formas- , 
que l l ega a signi f icar para 1996 más de cuatro veces lo que representa 
e l impues to de traslado de d o m i n i o , y casi tres veces lo que represen­
ta e l impues to a l comerc io . Es evidente, p o r tanto, e l mayor d inamis­
m o d e l impuesto p red ia l en relación c o n otros impuestos locales, a u n 
c u a n d o México sigue s iendo u n país c o n baja recaudación p r ed i a l si 
se c o m p a r a c o n otras real idades nac ionales . 6 

5 E n países con similar nivel de desarrollo como Argentina, la recaudación del im­
puesto pred ia l como proporción del PIB para 1996 fue de 1.41%; para Chi le llega a 
1.4%, para México alcanza tan sólo 0.2% (con base en datos del FMI y del INEGI). 
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GRÁFICA 3 
Evolución de impuestos y derechos al interior de los ingresos totales 
municipales a nivel nacional, 1978-1998 (miles de pesos, 1994=100) 
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Fuente: Elaboración propia con base en datos del INEGI. 

S i n embargo esta t endenc ia debe di ferenciarse en e l conjunto na­
c iona l . Según datos d e l Censo M u n i c i p a l 6 sólo en 2 8 % de los m u n i c i ­
p ios d e l país se cuen ta c o n u n reg lamento de catastro, no rmat i v i dad 
necesar ia pa ra e l cob ro y actualización de l impuesto p red ia l . Además 
sólo 2 1 % de los m u n i c i p i o s l leva a cabo estudios en mate r i a t r ibuta­
r ia . Igualmente , en encuestas a func ionar ios mun ic ipa l es , 7 en 7 2 % de 
los mun i c i p i o s se reconoce haber recaudado menos de l a m i tad de lo 
presupuestado, 2 7 % recaudó entre 50 y 8 5 % de lo previsto, y menos 
de 1 % logró recaudar entre 86 y 100% de lo previsto. 

Si b i en n o se dispone de los datos de recaudación po r cada m u n i c i ­
p io de l conjunto nac iona l , sí se conoce e l total de recaudación de l i m ­
puesto p red ia l p o r cada estado. A l respecto se observan claras di feren­
cias de lo que ésta significa en cada ent idad federativa. De 1978 a 1987 
en estados c o m o Ve racmz , Estado de México, Guanajuato, C o a h u i l a y 

6 Datos organizados y trabajados a partir del Censo Municipal 1995, Cedemun4NEGI. 
' Nos referimos a la encuesta que se presenta en García del Castillo (1999). 
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GRÁFICA 4 
Evolución porcentual de los impuestos respecto al total de ingresos 
municipales a nivel nacional, 1976-1998 
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Fuente: Elaboración propia con base en datos del INEGI. 

San Lu i s Potosí, e l peso de l pred ia l significó entre 4.2 y 9.1 % del total de 
ingresos munic ipa les de dichos estados; en contraste, para esos años en 
estados como Nayarit, Yucatán y Puebla el peso del impuesto pred ia l os­
ciló entre 0.2 y 0.6% de l total de ingresos munic ipales (gráfica 5). 

Se observa además u n r i t m o d i ferente e n l a evolución d e l peso 
d e l p r e d i a l p o r e n t i d a d . E n g ene ra l , l a m a y o r par te de los estados 
mues t ra u n c r ec im ien to en e l total de ingresos mun ic ipa l es , aunque 
destacan los casos de Guanajuato , d o n d e en l a última década e l pre­
d ia l h a l legado a 16% de los ingresos, o el caso de l Estado de México 
en que a lcanza u n peso de 1 3 % , al i gua l que Q u i n t a n a R o o y S inaloa . 
L l a m a en contraste l a atención e l caso de estados c o m o Ve rac ruz en 
e l que en l a última década e l peso de l p r ed ia l fue de sólo 6%, aunque 
en a lgunos años llegó a signif icar hasta 9 % (gráfica 5) . 
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GRÁFICA 5 
Porcentaje promedio de impuesto predial respecto al total de ingresos 
de los municipios de México, por estado, 1978-1987 y 1988-1998 

Porcentaje 

18 • 

16¬

14¬

12 • 

10¬

8 • 

6-

4H 

2 

0 Id 

Estados 

i I I, U,U, 1,1,11,11,11,̂ , r l j jlf 
s> § g & i 8 -§ o | ,g 8 | 
s 3 g 3 á ;g • 8 s | Jj ¡ 1 

I 

n i n 

£ ¡a 

<D - Tí 
1 u 3 

s.-a 
¡ 3 

rt 2 rt 

— 9* .3 

u 

o v rt o 
O C 

•a g 

< ta 

.J .3 

so 

•2 3 S 

D 1978-1987 • 1988-1998 

Fuente: Elaboración propia con base en datos del INEGI. 

S i n embargo es evidente que e l peso d e l p r ed i a l está s iempre en 
función de l a proporción de población u r b a n a de cada estado, así 
c o m o d e l desarro l lo económico de l m i smo . Pa ra tomar en cuenta es­
tos factores se llevó a cabo u n análisis cons ide rando tres variables: a) 

e l PIB pe r cápita estatal, b) e l impues to p r ed i a l pe r cápita recaudado , 
y c) l a proporción de l a población u r b a n a estatal. C o m o resul tado de 
este análisis se observa que e n términos genera les los estados que 
p r e s e n t a n simultáneamente u n PIB pe r cápita a l to y u n a población 
u r b a n a super i o r a 5 0 % también t i enen u n a recaudación p r ed i a l pe r 
cápita a l ta . Es to p u e d e constatarse en estados c o m o N u e v o León , 
B a j a C a l i f o r n i a y C o a h u i l a . E n c o n t r a s t e , es tados c o m o O a x a c a , 
Ch iapas y Zacatecas, d o n d e e l PIB y l a población u r b a n a son bajos, se 
man t i ene u n a recaudación p r ed i a l p o r hab i tante también baja. L o s 
casos que salen de la t endenc ia na tura l son Tamau l ipas y Sonora , es­
tados que dadas sus cond i c i ones deberían tener mayor recaudación 
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GRÁFICA 6 
Relación entre el impuesto predial per cápita, el PIB estatal per cápita 
y la proporción de la población urbana por entidad, 1980-1995 
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per cápita; y en contraste a éstos se encuen t ran Querétaro, S ina l oa y 
Guanajuato , c o m o estados que h a n logrado u n a sobresal iente recau­
dación p r e d i a l p o r h a b i t a n t e dadas sus c o n d i c i o n e s . P o r últ imo 
Q u i n t a n a R o o y Baja C a l i f o r n i a Sur deb ido a su baja dens idad pob la -
c i o n a l muestran u n a muy alta recaudación per cápita. De igua l f o rma 
C a m p e c h e y Tabasco, gracias a los ingresos p o r e l petróleo mues t ran 
u n alto PIB p e r cápita que n o cor responde a su n ive l de urbanización 
(gráfica 6). 

L a información hasta a h o r a revisada mues t ra e l c o m p o r t a m i e n ­
to de las finanzas loca les a p a r t i r de datos agregados d e l c o n j u n t o 
n a c i o n a l (2 426 m u n i c i p i o s ) ; s in embargo , p a r a en t ende r las par t i ­
c u l a r i d a d e s de las finanzas e n las c iudades se r e q u i e r e r ea l i za r u n 
análisis d i f e r e n c i a d o p o r t ipos de m u n i c i p i o s . Además, l a g r a n d i -
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vers idad de m u n i c i p i o s que hay en México, sus radica les d i ferencias 
en términos de tamaño, 8 r i que za , 9 y na tura l e za , 1 0 h a c e n p o c o útil u n 
análisis agregado. 

E n este sen t ido , c o m o p r i m e r a distinción es necesar io ana l i zar 
p o r separado u n con junto de m u n i c i p i o s urbanos , los 184 más gran­
des d e l país. 1 1 E n cuan to a los ingresos se observa que este con junto 
m u n i c i p a l creció a u n r i t m o mayor que e l nac i ona l , es dec i r , mientras 
más crecían los ingresos munic ipa l es , más se concen t raban los ingre­
sos en e l c on jun to u r b a n o y se desplazaba a l c on jun to r u r a l . L o s i n ­
gresos m u n i c i p a l e s p e r cápita d e l c on jun to u r b a n o c r e c i e r on 2 0 7 % 
en e l pe r i odo , mientras que los de l ru ra l aumen ta ron 126% (gráfica 
7). O t r a distinción c lara en este sent ido es e l peso de los ingresos pro­
p ios (directos) e n e l to ta l de ingresos mun i c i pa l e s , e l c u a l significó 
4 8 % e n p r o m e d i o p a r a e l c o n j u n t o de m u n i c i p i o s u r b a n o s en c o n ­
traste c o n 2 1 % para los rurales (gráficas 8 y 9) . 

Si b i e n l a distinción en t re e l c o n j u n t o u r b a n o y e l r u r a l es útil 
dado que pe rm i t e establecer grandes contrastes, es necesar io i gua l ­
m e n t e p r o f u n d i z a r e n e l análisis d e l c o n j u n t o u r b a n o , d a d o que 
e n su i n t e r i o r se p r e sen tan también d i f e renc ias cons iderab l es . Par­
t i c u l a r m e n t e e n lo r e l a c i o n a d o c o n las finanzas m u n i c i p a l e s , s on 
útiles los mat ices y p rec i s i ones sobre los e l ementos i n t e rnos de las 
c iudades . 

E n otros trabajos, 1 2 h e m o s p l an t eado de ta l l adamente que l a es­
t r u c t u r a financiera y los retos que se en f r en tan en esta ma t e r i a son 
muy diferentes en grado y comple j idad para u n a pequeña c iudad que 

8 E n 4.2 % de los municipios se concentra 50% de la población nacional, y su nivel 
de concentración varía desde más de 1.2 millones de habitantes en municipios como 
Guadalajara, Jalisco y Ecatepec, Estado de México hasta menos de 200 habitantes en 
municipios como Santa Magdalena Jicotitlán y Santiago Tepetlapa en Oaxaca. 

9 De los municipios del país 7.5% concentra 64% del ingreso municipal nacional 
(con base en datos del INEGI para 1995). 

1 0 De l total de municipios del país 3.8% es metropolitano, 7.6% urbano y 88.6% 
semi-urbano o rural (con base en datos del INEGI para 1995). 

1 1 Como se mencionó anteriormente, los datos detallados sobre el conjunto de 
municipios urbanos del país aparecen en los cuadernos de Finanzas Públicas Estatales y 
Municipales de México publicados por INEGI para los años respectivos. A partir de ellos se 
construyó la base de datos de referencia para el análisis, el iminando aquellos munic i ­
pios que no aparecen en el conjunto de publicaciones INEGI para las dos décadas del 
estudio. Se trata entonces de los 184 municipios más grandes del país, mas no del total 
de municipios urbanos; los fallantes son municipios urbanos pequeños de los que INE­
GI no presenta datos en detalle. 

1 2 Véase Cabrero, 1996. 
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GRÁFICA 7 
Ingreso municipal per cápita en los municipios urbanos 
y rurales de México, 1978-1998 (miles de pesos, 1994=100) 

Miles de 
pesos 

i 

Año 

— • — U r b a n o s — e — Rura l es 

Fuente: Elaboración propia con base en datos del INEGI. 

comienza su crec imiento - e l cua l f recuentemente será caótico y dese­
qu i l ib rado , además desordenado desde e l punto de vista financiero-, y 
para u n a c iudad med ia en expansión acelerada, cuyo reto es lograr u n a 
rápida captación de recursos en plazos cortos; o los que enfrenta u n a c iu ­
dad g rande que ent ra en u n a fase de estabilización de l c rec imiento y 
cuenta c o n mayores posibi l idades de financiamiento. Si b i en no se tra­
ta de u n c i c l o inev i tab le , es c la ro que en cada etapa de desar ro l l o y 
con f o rme al tamaño de l a c iudad , se res ienten pres iones financieras 
diferentes y se requiere emplear estrategias financieras diversas. 

Ya se mencionó a l i n i c i o d e l d o c u m e n t o que pa ra e laborar este 
análisis, par t i endo de u n total de 184 mun i c ip i o s hemos con fo rmado 
tres g rupos u rbanos : 40 m u n i c i p i o s u r b a n o s g r a n d e s , c ada u n o de los 
cuales concen t ra u n a población super ior a u n millón de habitantes o 
f o rma parte de zonas metropol i tanas de más de u n millón de hab i tan­
tes; 119 m u n i c i p i o s urbanos medios que concen t ran entre 100 000 y u n 
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GRÁFICA 8 
Ingresos propios y participaciones en los municipios urbanos 
de México, 1978-1998 (miles de pesos, 1994=100) 
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Fuente: Elaboración propia con base en datos del INEGI. 

millón de habitantes; y 25 m u n i c i p i o s urbanos pequeños, cada uno de los 
cuales tiene menos de 100 000 habitantes y más de 15 000 . 1 3 

P o r lo que se refiere a los mun i c i p i o s urbanos grandes, se observa 
que sus ingresos s iguen u n compor tamien to cíclico: u n a p r ime ra eta­
p a (1978-1982) e n que los ingresos p r op i o s (directos) superan a las 
par t i c ipac iones ; u n a segunda (1983-1987) en que las part ic ipac iones 
están p o r arr iba , y u n a tercera etapa (1988-1997) en que los ingresos 
p r op i o s vue lven a superar a las par t i c ipac iones deb ido a que l o g ran 
u n mayor r i tmo de crec imiento , si b i en al final de esta etapa t i enden 
a igualarse ante l a caída poster ior a 1995. Este compor tamien to es d i -

1 3 L a clasificación de los municipios urbanos grandes incluye aquellos que cuen­
tan con una población que rebasa un millón de habitantes y aquellos que pertenecen a 
una zona metropolitana que integra más de un millón de habitantes. Esto debido a que 
financieramente las presiones y el comportamiento t ienden a ser similares entre los 
municipios que se integran en zonas metropolitanas en expansión. Por lo que se refie­
re al grupo de municipios urbanos pequeños, como se había mencionado, sólo consti­
tuyen una muestra del total debido a la carencia de información del INEGI para poder 
tratar a todo este conjunto. 
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GRÁFICA 9 
Ingresos propios y participaciones en los municipios rurales 
de México, 1978-1998 (miles de pesos, 1994=100) 

Fuente: Elaboración propia con base en datos del INEGI. 

ferente pa ra e l caso de las c iudades medias , d o n d e después de 1982 
los ingresos prop ios n o l legan a superar e l peso de las part ic ipaciones, 
caso s imi lar a l de las c iudades pequeñas (gráficas 10, 11, y 12). 

A par t i r d e l análisis anter ior se puede c onc lu i r que si b i en los i n ­
gresos mun ic ipa l es h a n mostrado u n crec imiento consistente, éste h a 
sido más dinámico en e l caso de los m u n i c i p i o s u rbanos que h a n lo­
grado u n componen t e de ingresos prop ios muy signif icativo, c o n los 
consecuentes espacios de autonomía de gestión que esto genera. Par­
ticularmente los mun i c i p i o s urbanos más grandes, h a n p o d i d o apro­
vechar mayormente a lo largo de l pe r i odo este apa lancamiento en re­
cursos prop ios . 

La expansión del gasto municipal y los costos crecientes 
del aparato administrativo 

De igua l forma, p o r e l lado de l gasto m u n i c i p a l se observa u n a expan­
sión en e l pe r i odo analizado. A l inter ior de l gasto m u n i c i p a l se advierte 
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GRÁFICA 10 
Ingresos propios y participaciones en municipios grandes 
de México, 1978-1998 (miles de pesos, 1994=100) 

-«—Ingresos propios - •— Participaciones 

Fuente: Elaboración propia con base en datos del INEGI. 

u n desplazamiento en obras públicas y fomento (gasto de inversión) en 
favor d e l c o m p o n e n t e admin is t ra t i vo (gasto co r r i en te ) . D e hecho , a 
part i r de 1989 las curvas de ambos tipos t i enden a separarse cada vez 
más, y al final d e l pe r i odo e l gasto corr i ente l lega a signi f icar más de 
tres veces el mon to de l gasto de inversión (gráfica 13). 

Este c o m p o r t a m i e n t o es difícil de in te rpre tar : p o r u n a parte es 
expl icable l a expansión de l gasto administrat ivo deb ido a que los m u ­
n ic ip ios necesitan mejorar las cond ic iones salariales de los empleados 
y func ionar ios munic ipa l es , que suelen estar muy rezagadas, o requie­
r e n contratar más persona l e n áreas que muest ran m u y bajos niveles 
de atención a la ciudadanía (por e jemplo segur idad pública); o es i n ­
dispensable dar u n mejor man t en im i en to a l a infraestructura de pres­
tación de servicios públicos (manten imiento de r e d de agua potable, 
vial idades, etcétera). 

S i n embargo , p o r o t ra parte este c ompo r t am i en t o también pue­
de estar s ign i f i cando u n a expansión i r r ac i ona l de las estructuras ad­
ministrativas y burocráticas. Este fenómeno se observó c laramente en 
las admin is t rac iones nacionales cuando se presentó l a expansión de l 
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GRÁFICA 11 
Ingresos propios y participaciones en municipios urbanos 
mfdios de México, 1978-1998 (miles de pesos, 1994=100) 
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Fuente: Elaboración propia con base en datos de INEGI. 

gasto público e n l a década de los setenta. U n dato reve lador e n este 
sent ido es e l h e cho de que sólo dos terceras partes de los estados de l 
país cuen tan c o n u n a legislación loca l sobre e l presupuesto, l a conta­
b i l i d a d y e l gasto público que obligaría - a l menos en l a f o r m a - a con ­
servar u n o r d e n en e l mane jo de las finanzas m u n i c i p a l e s . P o r o t r a 
parte, a l examinar la información de l Censo M u n i c i p a l de 1995 se de­
tectó que sólo 4 6 % de los mun i c i p i o s d e l país l levaba a cabo u n a acti­
v i dad sistemática de c o n t r o l de gasto o superv is iones y auditorías fi­
nancieras. 

Es probab le p o r tanto que ante la expansión de l gasto m u n i c i p a l 
se estén dando ciertas tendencias a l a ine f i c i enc ia en e l m ismo ; desa­
f o r tunadamente n o se t i enen datos desagregados pa ra exp l o ra r c o n 
mayor detalle este t ipo de hipótesis.1 4 P o r aho ra sólo se puede a f i rmar 

1 4 A l respecto se presenta una discusión más amplia en Cabrero, 1995, por otra 
parte en Cabrero, 1996, se presentan algunos casos municipales en detalle para obser­
var este fenómeno con mayor claridad. 
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GRÁFICA 12 
Ingresos propios y participaciones en municipios urbanos 
pequeños de México, 1978-1998 (miles de pesos, 1994=100) 
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Fuente: Elaboración propia con base en datos del INEGI. 

GRÁFICA 13 
Composición del gasto de los municipios de México, 1978-1998 
(miles de pesos, 1994=100) 

11500 000 -t 
10500 000 

9 500 000 

8500 000¬

7500000 

6500 000 

5 500 000 -

4 500 000 

3 500 000 

2 500 000 

1 500 000 

I 1 I I I I I I I I I 

CTi <T> O) 

c M c o T r i i n < o i > G o a i o - - < 
o o o o x x o o o o x x o i a i 

r~i r i — r 

CT) CTi O) O ) O) en 

••— Gasto corriente - e — Gasto de inversión 

Fuente: Elaboración propia con base en datos del INEGI. 



FINANZAS E N MUNICIPIOS URBANOS DE MEXICO 191 

GRÁFICA 14 
Composición del gasto en los municipios urbanos 
de México, 1978-1998 (miles de pesos, 1994=100) 
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Fuente: Elaboración propia con base en datos del INEGI. 

que u n a estructura de gasto altamente cargada de l lado d e l gasto co­
r r i en te hace más depend i en t e a l m u n i c i p i o respecto a otros niveles 
de gob i e rno en las decis iones de inversión pública. P o r e l con t ra r i o , 
u n a estructura más equ i l i b rada muestra u n esfuerzo p o r rac iona l i zar 
e l gasto admin i s t ra t i vo y de r i va en u n a mayor autonomía p a r a em­
p r e n d e r proyectos de inversión l o ca l . 1 6 S i gu i endo esta idea se podría 
interpre tar que l a evolución que muestra la composición de los egre­
sos mun ic ipa l es n o es de l todo aprop iada , ya que está generando de­
sequ i l i b r i os e n l a es t ruc tura d e l gasto y r es t r ing i endo l a autonomía 
m u n i c i p a l en mater ia de inversión. Es cierto que la caída en los recur-

1 6 U n a reflexión más detallada sobre las estructuras de gasto y sus implicaciones 
en términos de la eficiencia del mismo, se lleva a cabo en un estudio sobre haciendas 
estatales: Cabrero y Carrera, 2000. 
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GRÁFICA 15 
Composición del gasto en los municipios rurales 
de México, 1978-1998 (miles de pesos, 1994=100) 
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Fuente: Elaboración p rop ia . i base en datos de INEGI. 

sos para inversión se debe en parte a la d ispon ib i l idad de más recursos 
de este t ipo vía las transferencias p o r e l r amo 26 (que poster iormente 
será e l ramo 33), pero aun así es indudable que los munic ip ios estarían 
pe rd i endo autonomía de gestión. 

E n lo que se ref iere a l análisis d e l gasto m u n i c i p a l se observa u n 
compor t am i en t o muy s imi lar tanto en e l con junto m u n i c i p a l u rbano 
c o m o en e l r u r a l (gráficas 14 y 15). L a d i f e renc ia consiste en que las 
curvas de gasto corr i ente y de inversión t i enden a separarse desde e l 
i n i c i o d e l p e r i o d o e n e l caso u r b a n o , m i en t ras que e n e l r u r a l este 
c ompo r t am i en t o se d a c o n m e n o r in tens idad . A l final de l pe r i odo e l 
gasto c o r r i e n t e cas i t r i p l i c a a l gasto de inversión e n e l caso r u r a l , 
mientras que en e l u r b a n o signif ica cuatro veces e l gasto de inversión. 
P o r o t r a parte las d i ferencias en e l i n t e r i o r d e l con junto de m u n i c i ­
pios urbanos tampoco son significativas; las c iudades grandes al final 
d e l p e r i o d o t i enen cuatro pesos de gasto corr i ente p o r cada peso en 
gasto de inversión, las c iudades medias u n a relación de tres a u n o y 
p o r último las c iudades pequeñas t ienen u n a relación de c inco a u n o . 
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Los indicadores financieros por tipo de municipio. Hacia un 
b e n c h m a r k i n g * municipal 

U n análisis más c laro de las tendencias de l a hac i enda m u n i c i p a l y de 
los diferentes compor tamien tos en l a gestión financiera loca l , se pue­
de de r i va r d e l e x a m e n de a l gunos i nd i cado r e s financieros que nos 
dan información sobre los niveles de esfuerzo fiscal, de autonomía fi­
n a n c i e r a , de e f i c i enc i a e n e l gasto m u n i c i p a l y de e n d e u d a m i e n t o . 
Los ind icadores refer idos son: 

— Capacidad f i n a n c i e r a . Este ind icador muestra l a relación entre los 
ingresos propios (directos) y el gasto corriente. Es decir, la capacidad de 
cada munic ip io para cubr ir e l gasto administrativo con recursos derivados 
de su prop ia recaudación. Los ingresos propios están compuestos po r los 
impuestos, derechos, productos y aprovechamientos. A mayor capac idad 
financiera mayor autosuf ic iencia y equi l ibr io en la estructura de gasto, 
es decir, u n a hac ienda mun i c i pa l más sana. 

— Dependencia financiera. Ind i ca l a relación entre las part ic ipac io­
nes federales y e l gasto total . U n mayor índice de dependenc i a finan­
c i e r a es señal de u n a m e n o r autonomía de l a h a c i e n d a m u n i c i p a l . 
T i ende a relacionarse inversamente con e l ind i cador anterior. 

— Inversión m u n i c i p a l . Presenta e l porcentaje de gasto ded icado a 
la inversión pública. M u e s t r a e l peso p o r c e n t u a l de este r u b r o en el 
total de los egresos. 

— Inversión m u n i c i p a l per cápita. E x p o n e la relación entre e l gasto 
de inversión y l a población total ; es útil pa ra comparar e l esfuerzo de 
inversión entre mun i c ip i o s . 

— Gasto e ingreso per cápita. Estos ind icadores muest ran l a relación 
entre e l ingreso o e l gasto público y e l total de l a población. 

— A p a l a n c a m i e n t o financiero. Se refiere al peso de la contratación 
de d e u d a en e l total de ingresos. 

Se observa u n a a larmante caída de l i nd i cado r de capac idad finan­
c iera a l o largo d e l pe r i odo , es dec ir , e l n ive l m u n i c i p a l de gob ierno , 
pese al i n c r emen to de los ingresos y d e l margen de gasto, cada vez es 
menos capaz de c u b r i r c o n sus ingresos p rop ios los compromisos de 
gasto admin is t ra t i vo , l o cua l agud i za los desequ i l ib r i os vert icales en 
este n i ve l de gob i e rno , dado que su capac idad financiera d i sminuye 
casi a l a m i t ad en e l pe r i odo (gráfica 16). L a cada vez mayor dependen-

1 6 L a noción benchmarking q u e se utiliza en gestión pública se refiere a un método 
de comparación de indicadores de desempeño entre gobiernos. 
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GRÁFICA 16 
índice de capacidad financiera en los municipios de México, 1978-1998 
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Fuente: Elaboración propia con base en datos del INEGI. 

d a financiera, que se t r i p l i c a en e l p e r i odo está d i rec tamente re lac io­
n a d a c o n e l lo (gráfica 17). 

Estas t endenc ias mues t ran d i ferenc ias signif icat ivas p o r t i po d e 
m u n i c i p i o . L o s m u n i c i p i o s u rbanos ven d i s m i n u i d a su capac idad fi­
n a n c i e r a e n 24 puntos porcentua les e n e l p e r i odo , mient ras que e n 
los m u n i c i p i o s ru ra l e s esta disminución l l e ga a 60 p u n t o s . C o n s e ­
cuente c o n e l lo , e l índice de dependenc ia financiera crece 25 puntos 
porcentuales pa ra e l con junto u rbano , mientras que para los m u n i c i ­
p ios rurales este i nd i c ado r crece 50 puntos porcentuales (gráficas 18 
y 19). Esta observación hace evidente e l grave deter ioro de las capaci­
dades de gestión financiera autónoma en e l caso de los m u n i c i p i o s 
rura les ; los u rbanos , si b i e n mues t ran u n de te r i o ro e n su situación, 
m a n t i e n e n u n m e n o r desequi l ibr io relativo. E n e l in t e r i o r de los m u ­
n i c i p i o s u rbanos las c iudades grandes p i e r d e n m e n o s c apac i dad fi­
n a n c i e r a (9 pun tos porcentua les ) e i n c r e m e n t a n e n m e n o r p r opo r ­
ción su d e p e n d e n c i a (16 p u n t o s ) . Las c iudades med ias p i e r d e n 34 
puntos en su capac idad financiera y ven inc r emen tada su dependen -
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GRÁFICA 17 
índice de dependencia financiera en los municipios de México, 1978-1998 
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Fuente: Elaboración propia con base en datos del INEGI. 

c i a e n 31 p u n t o s p o r c e n t u a l e s . F i n a l m e n t e las c iudades pequeñas 
p i e r d e n 25 puntos en su capac idad financiera y ven inc r emen tada su 
dependenc i a en 25 puntos . 

P o r l o que se ref iere a l a p a l a n c a m i e n t o financiero, e l c on jun to de 
m u n i c i p i o s d e l país observa u n a t e n d e n c i a dec rec i en te hasta 1982, 
c u a n d o se r e d u c e e l peso de l a d e u d a de 8 a 3 % e n e l t o ta l de los 
egresos. Pos ter io rmente se presenta u n pe r i odo de c ier ta estabi l idad 
hasta 1992, ya que l a d e u d a de los m u n i c i p i o s se mant i ene entre 3 y 
4%; s in embargo , para 1993 vuelve a incrementarse hasta representar 
u n p o c o más de 6% e n 1995. A l ana l i zar l a información p o r t ipo de 
m u n i c i p i o , se puede observar que tanto pa ra los urbanos c o m o para 
los rura les l a d e u d a se m a n t i e n e ent re 3 y 4 % de 1989 a 1992 . 1 7 N o 
obstante, en 1994 los urbanos comienzan a inc rementar su d e u d a en 
mayor m e d i d a hasta que l lega a representar 7% de los egresos (gráfi­
ca 20). F ina lmente , aunque para 1996 ambos r educen su porcentaje, 
los rurales lo d i sm inuyen en mayor proporción, t endenc ia que sigue 
presente en 1998. 

Porcentaje 

70 "I 

1 7 Los datos sobre deuda municipal se encuentran agregados por estado para todo 
el periodo. E l detalle por municipio sólo está disponible a partir de 1989. 
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GRÁFICA 18 
índice de capacidad financiera en los municipios urbanos y rurales 
de México, 1978-1998 
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Fuente: Elaboración propia con base en datos del INEGI. 

E n relación c o n e l índice de inversión m u n i c i p a l , en e l con junto na­
c i ona l se observa que d i c h a proporción es prácticamente i gua l a l i n i ­
c io d e l pe r i odo (22%) que al final d e l m i smo (21%), s in embargo su 
evolución es m u y camb ian te - e n 1984 representó 3 4 % - . E n e l caso 
d e l c on jun to u r b a n o este i n d i c a d o r perdió 14 puntos porcentua les , 
pasando de 34 a 2 2 % , mientras que e n e l con junto r u r a l p o r e l con ­
t rar io , ganó 15 puntos al pasar de 9 a 2 5 % (gráfica 21) . Es ev idente 
que l a expansión e n m a t e r i a de gasto c o r r i en t e e n d e t r i m e n t o d e l 
gasto de inversión es u n compor t am i en t o que se observa f undamen ­
ta lmente en m u n i c i p i o s u rbanos ; de h e c h o los más grandes t i enen 
mayor presión de l gasto corr iente . Así, las c iudades grandes pasan de 
40 a 2 0 % d e l peso d e l gasto de inversión; las c iudades medias pasan 
de 31 a 2 0 % , y finalmente las c iudades pequeñas pasan de 30 a 1 7 % 
en e l pe r i odo . 

E l índice an te r i o r se debe mat i zar c o n e l análisis de l a inversión 

m u n i c i p a l per cápita. E n e l ámbito nac i ona l pese a la caída de l gasto de 
inversión e n e l total d e l gasto m u n i c i p a l , se observa u n c r e c im i en to 
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GRÁFICA 19 
índice de dependencia financiera en los municipios 
urbanos y rurales de México, 1978-1998 
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Fuente: Elaboración propia con base en datos del INEGI. 

de este indicador , e l cual se dup l i ca en precios constantes, pues pasa de 
17 pesos p o r hab i tante a 35; su evolución presenta u n a acc iden tada 
trayectoria, y para 1994 l lega a 49 pesos p o r habitante. E n e l con junto 
m u n i c i p a l u r b a n o pasa de 24 a 46 pesos, mientras que en e l r u r a l va 
de 8 a 45 pesos p o r habi tante , de ahí que t i endan a igualarse ambos 
con juntos (gráfica 22). D e n t r o de los m u n i c i p i o s u rbanos fue en las 
grandes c iudades - c o n gran dens idad p o b l a c i o n a l - d o n d e obv iamen­
te e l c r e c im i en to fue m e n o r , a l pasar de 20 a 26 pesos, mient ras que 
en las c iudades medias aumentó de 29 a 44 pesos, y en c iudades pe­
queñas de 21 a 44 pesos p o r habitante. 

E n cuanto a los índices de ingreso y gasto per cápita, en e l ámbito na­
c i ona l se observa u n a mejoría en e l p e r i odo al pasar de 78 pesos po r 
hab i tante en 1978 a 166 pesos para 1997, a u n cuando e n 1994 estos 
i nd i cado r e s l l e ga r on a 204 pesos p o r hab i tante y a 209 e n 1998. E n 
los m u n i c i p i o s u r b a n o s l a evolución de los ingresos p o r hab i t an t e 
pasó de 71 pesos a 179 a l final de l pe r i odo ; también en 1994 llegó al 
n ive l más al to, que fue de 238 pesos p o r hab i tante . D e n t r o d e l con ­
j u n t o m u n i c i p a l u r b a n o las c iudades pequeñas mos t ra ron u n mayor 
d i n a m i s m o a l pasar de 68 a 322 pesos, c o n u n in c r emen to de 3 7 3 % ; 
en las c iudades medias este i n d i c a d o r pasó de 94 a 257 ( inc remento 

—•— Urbanos •e- Rurales 
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GRÁFICA 20 
Nivel de apalancamiento financiero de los municipios 
urbanos y rurales de México, 1989-1998 
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Fuente: Elaboración propia con base en datos del INEGI. 

GRÁFICA 21 
índice de inversión pública en los municipios 
urbanos y rurales de México, 1978-1998 
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Fuente: Elaboración propia con base en datos del INEGI. 
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GRÁFICA 22 
índice de inversión pública per cápita en los municipios 
urbanos y rurales de México, 1978-1998 
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Fuente: Elaboración propia con base en datos del INEGI. 

de 173%) ; y en e l caso de las c iudades grandes pasó de 51 pesos a 168 
( incremento de 229%) . P o r último, en e l con junto r u r a l la evolución 
de los ingresos p o r hab i tante fue menos dinámica, pues de 87 pesos 
llegó a 227, l o cua l significó u n i n c r e m e n t o de 1 6 1 % , c o n el m e n o r 
c rec im ien to de todos los grupos munic ipa les . P o r lo que se refiere a l 
índice de gasto pe r cápita e l compor tamien to es muy simi lar . 

E n e l cuadro 1 se muestra u n resumen comparat ivo de los ind i ca ­
dores financieros p r o m e d i o tanto p a r a e l c o n j u n t o n a c i o n a l c o m o 
pa ra los diversos grupos mun ic ipa l e s se leccionados durante e l per io­
do anal izado. E n d i c h o cuadro se puede observar c laramente que los 
ind i cado r e s financieros en los m u n i c i p i o s u rbanos t i enen u n me jor 
c o m p o r t a m i e n t o en comparación c o n los rurales; inc luso es p reocu­
pante observar que d ichas distancias t i enden a hacerse más grandes. 
S i se a n a l i z a n los i n d i c a d o r e s p r o m e d i o sólo p a r a los últimos d iez 
años de l per iodo (cuadro 2 y gráfica 23), se observa u n a mayor separa­
ción en dichos indicadores: los munic ip i os rurales agudizan su depen­
denc i a y d i sminuyen su autonomía financiera respecto a otros niveles 
de gob i e rno (menor capac idad financiera y mayor dependenc ia ) . E n 
otras palabras, queda c laro que e l p a n o r a m a m u n i c i p a l es a l tamente 
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GRÁFICA 23 
Algunos indicadores financieros promedio en municipios urbanos 
y rurales de México, 1988-1998 
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Fuente: Elaboración propia con base en datos del INEGI. 

heterogéneo en México, e inc luso en e l ámbito financiero dichas d i ­
ferencias tienden a ampl iarse todavía más, c o n e l consecuente incre­
mento d e l rezago de los mun i c i p i o s rurales. 

Los nuevos retos en la agenda de las finanzas 
en los municipios urbanos 

A lo la rgo de este análisis surgen evidencias impor tantes que d e b e n 
ser t omadas e n c u e n t a p a r a e l diseño fu tu ro de r e f o rmas fiscales y 
munic ipa les : 

— A u n q u e los ingresos munic ipa les h a n crec ido en términos rea­
les en las últimas dos décadas, esta expansión h a ven ido acompañada 
p o r u n a mayor concentración de recursos en los mun i c i p i o s urbanos. 
S i b i e n e l n ive l de ingreso m u n i c i p a l p o r habitante se h a recuperado 
en los mun i c i p i o s rurales - m u y probab lemente deb ido a l a migración 
p o b l a c i o n a l d e l c a m p o a l a c i u d a d - l a tasa de c r e c im i en to de d i c h o 
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C U A D R O 1 
Indicadores promedio de la gestión financiera en municipios 
urbanos y rurales de México, 1978-1998 

Urbanos  

Indicador Nacional Grandes Medianos Pequeños Rurales 

Capacidad financiera 
Dependencia financiera 
Inversión municipal 
Ingreso municipal per cápita 
Gasto municipal per cápita 
Inversión municipal per cápita 

0.65 0.79 0.66 0.64 0.50 
0.47 0.41 0.48 0.48 0.52 
0.26 0.27 0.27 0.26 0.25 
0.140 0.121 0.184 0.207 0.121 
0.140 0.123 0.189 0.211 0.116 
0.036 0.031 0.047 0.051 0.030 

Fuente: Elaboración propia con base en datos del INEGI. 

C U A D R O 2 
Indicadores promedio de la gestión financiera en municipios 
urbanos y rurales de México, 1988-1998 

Urbanos 

Indicador Nacional Grandes Medianos Pequeños Rurales 

Capacidad financiera 0.61 
Dependencia financiera 0.50 
Inversión municipal 0.24 
Ingreso municipal per cápita 0.167 
Gasto municipal per cápita 0.167 
Inversión municipal per cápita 0.040 
Apalancamiento financiero 0.045 

0.84 0.63 0.62 0.39 
0.38 0.48 0.47 0.63 
0.23 0.23 0.22 0.26 
0.148 0.224 0.270 0.136 
0.147 0.224 0.270 0.137 
0.035 0.051 0.058 0.035 
0.044 0.052 0.046 0.039 

Fuente: Elaboración propia con base en datos del INEGI. 

ingreso sigue s i endo mayor en los urbanos , t endenc i a que p r o p i c i a 
los crecientes desequi l ibr ios entre ambos conjuntos munic ipa l es . 

— L a expansión de los ingresos suele ser resul tado de u n crec i ­
m i e n t o s igni f icat ivo d e l m o n t o de las pa r t i c i pac i ones federales, s in 
embargo en los m u n i c i p i o s urbanos también se debe a u n a crec iente 
capac idad de captación de ingresos prop ios (directos) . Esta t enden­
c ia es mayor e n las c iudades grandes, aunque a par t i r de 1994 pare­
c i e ra desactivarse este sano c o m p o r t a m i e n t o fiscal l o ca l d e b i d o a l a 
crisis de 1995 y muy pos ib lemente también deb ido a l a expansión de l 
r u b r o de t rans ferenc ias federales vía r a m o 26, que pos t e r i o rmen t e 
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pasará a l r a m o 33, y que pa r e c en estar i n h i b i e n d o e l esfuerzo fiscal 
loca l . 

— Este último dato es preocupante , po rque permi te suponer que 
los compor tamien tos fiscales saludables que se observaron entre 1989 
y 1994 n o l l e ga ron a conso l ida r u n a verdadera " c u l t u r a de responsa­
b i l i d a d fiscal" e n e l ámbito loca l . N o cabe d u d a de que l a crisis econó­
m i c a de 1995 deterioró p ro fundamente las iniciativas en este sent ido. 
S i n embargo , además de l o ante r i o r puede pensarse que l a intensi f i ­
cación de l a c o m p e t e n c i a política l o c a l h a i n h i b i d o también este 
c ompor t am i en t o p o r l a acción de las críticas y ataques de los part idos 
de oposición a cua lqu i e r decisión que tome e l par t ido que esté gober­
n a n d o re lac ionada c o n e l aumento de prec ios y tarifas de servicios, o \ 
c o n l a ampliación de l a base gravable en impuestos locales. Será ne­
cesario p ro fund i za r e l análisis de estos aspectos e n estudios poster io­
res dado que se requ iere más información pa ra l levar a cabo u n a i n ­
terpretación más prec isa pero aparentemente e l a r gumento de "no 
amp l i a r e l esfuerzo fiscal 'está muy presente en l a compe t enc i a entre 
part idos políticos e i n h i b e los esfuerzos en este sent ido A l parecer e l 
" popu l i smo fiscal"18 hace acto de presencia. 

— Es i n d u d a b l e que l a expansión de l gasto m u n i c i p a l h a amp l i a ­
do l a c apac i dad de acción de los gob i e rnos locales, a u n q u e a l a vez 
h a h e c h o más comp l e j a l a gestión financiera, l o c u a l se t raduce e n 
g ran parte de l a r ea l i dad m u n i c i p a l n a c i o n a l en u n a mayor presión 
sobre e l gasto co r r i en t e . S i b i e n en este aspecto t a m p o c o se p u e d e 
a d o p t a r u n a conclusión de f i n i t i v a c o n l a información d i s p o n i b l e , 
hay ind i c i o s de que los aparatos administrat ivos locales p u e d e n estar 
c r e c i endo a u n r i tmo excesivo y la falta de capacidades admin is t ra t i ­
vas m u n i c i p a l e s puede estar g e n e r a n d o descu idos en l a asignación 
de l gasto. Este es u n riesgo par t i cu la rmente presente en los m u n i c i ­
pios urbanos . 

— P o r o t ra parte , de c o n t i n u a r l a t e n d e n c i a a l desp la zamien to 
de l gasto de inversión p o r e l gasto corr iente , la ya de p o r sí frágil au­
tonomía m u n i c i p a l se reducirá todavía más ante u n a es t ruc tura de 
gasto d e s e q u i l i b r a d a que fortalecerá l a d e p e n d e n c i a m u n i c i p a l e n 
mater ia de obras públicas. A part i r de 1998, c o n l a aparición de nue­
vas transferencias de l r amo 33, es probab le que estas tendencias estén 
c a m b i a n d o y se i n c r emen t e l a d e p e n d e n c i a federa l . Desa for tunada-

1 8 Respecto a las tendencias al "populismo fiscal" véase Clark, 1994. 
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men t e todavía n o se c u e n t a c o n l a información de los años más re­
cientes para p ro fund i za r este análisis. 

— D e l e x a m e n de los ind i cadores financieros se desprende que 
las g randes c iudades t i enen frente a sí cada vez más opo r tun idades , 
además van me jo rando p o c o a poco sus sistemas de gestión y fortale­
c i e n d o su autonomía. Las c iudades med ias y pequeñas, si b i e n de­
p e n d e n de o t ros n ive les de g o b i e r n o y sus sistemas de gestión s on 
m e n o s e f ic ientes, c u e n t a n c o n cada vez mayores o p o r t u n i d a d e s de 
me jo ra r sus hac iendas ante los flujos de recursos e n expansión. P o r 
último, los m u n i c i p i o s rura les , pese a r e c i b i r hoy más recursos que 
antes, v en i n c r e m e n t a d a su d e p e n d e n c i a de los recursos federales y 
los estatales y su ya de p o r sí p r e c a r i a autonomía de gestión es más 
frágil aún, además de que los rezagos en m a t e r i a admin i s t ra t i va les 
p r o v o c a n crec i entes d esequ i l i b r i o s e n relación c o n los m u n i c i p i o s 
urbanos . 

A n t e estas evidencias parecería necesario dar u n g i ro a las estrate­
gias de re fo rma de l sistema de finanzas munic ipa les : 

1 ) Es e v i d e n t e q u e l a e s t ra t eg i a de a p l i c a r " r e f o r m a s u n i f o r ­
mes " a l c o n j u n t o m u n i c i p a l n a c i o n a l es - y será cada vez más- i n o ­
pe ran te e ine f icaz . E l desa r ro l l o m u n i c i p a l l legó desde hace var ios 
años a u n p u n t o d e l que n o puede avanzar valiéndose de u n a visión 
agregada d e l con jun to ; es prec i so diversificar las reformas m u n i c i p a l e s 

de a cue rdo c o n las rea l idades di ferentes, así c o m o diferenciar los me­

canismos y o r i e n t a c i o n e s de política c o n s i d e r a n d o que ex is ten var ios t i ­
pos d e m u n i c i p i o s . N o es l o m i s m o u n m u n i c i p i o m e t r o p o l i t a n o 
que u n o r u r a l . 

2) E l con junto m u n i c i p a l u rbano , p o r su parte, debe asumir más 
responsabi l idades en mater ia t r ibutar ia , requiere contar c o n mayores 
espacios de autonomía financiera, neces i ta apoyos p a r a c o n s o l i d a r 
u n a infraestructura administrat iva moderna , le hace falta la flexibilidad 
jurídica indispensable para p romove r la concesión de servicios públi­
cos, debe valerse de mecan i smos que p r o m u e v a n l a coinversión pú­
bl ico-pr ivada en infraestructura m u n i c i p a l , y contar c o n las atr ibuc io­
nes q u e h a g a n p o s i b l e l a emisión de b o n o s y o t ras o p c i o n e s de 
financiamiento a l ternat ivo ; as imismo p r o c u r a r l a ampliación de sus 
estrategias me t ropo l i t anas de asociación c o n c iudades co l indantes . 
Además, e n e l i n t e r i o r d e l c on jun to u r b a n o será necesar io d i f e ren­
ciar los casos de las c iudades grandes, medias y pequeñas. Para e l p r i ­
m e r subcon junto las acciones menc ionadas c o r r e sponden a l a agen­
da i n m e d i a t a de reformas; para las c iudades medias algunas de estas 
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re formas deberán ser dosif icadas, d e p e n d i e n d o de l n ive l de desarro­
l l o i ns t i tuc i ona l y admin is t ra t i vo de cada u n a . E n cuanto a las c i u d a ­
des pequeñas, varias re formas deberán esperar todavía u n t i empo , s in 
embargo los apoyos y estrategias de modernización que hoy se ap l i ­
q u e n deberán irse o r i en tando en ese sent ido . 1 9 

3 ) Po r lo que se ref iere al con junto m u n i c i p a l ru ra l , l a agenda de 
re formas es d i ferente . L a mayor parte de estos m u n i c i p i o s r equ i e r e 
apoyos estatales y federales más que mayores responsabi l idades t r i bu ­
tarias, lo cua l , dado e l n ive l de desarro l lo loca l , sería todavía p o c o via­
ble . S i n embargo los apoyos provenientes de otros niveles de gobier­
n o deben ser focal izados y destinados a fortalecer áreas específicas, ya 
se trate de recursos pa ra in f raes t ructura , pa ra op t im i za r los sistemas 
administrativos básicos, para capacitación, o para mejorar los sistemas de 
servicios públicos, entre otros posibles apoyos. E l focal izar los apoyos 
generará u n a mayor d i s c ip l ina en el uso de éstos, lo que a l menos e n 
u n a fase i n i c i a l parece necesar io . I gua lmente se requ ie re ap l i car re­
formas que fac i l i ten l a asociación entre m u n i c i p i o s pequeños c o n e l 
objeto de genera r economías de escala e n l a prestación de a l gunos 
servicios. Es evidente que en e l in te r io r de los mun i c ip i o s rurales cada 
gob i e rno estatal deberá p romove r a r i tmos di ferenciados las reformas 
y los apoyos d e p e n d i e n d o de l a d ivers idad de s i tuac iones en e l c o n ­
j u n t o m u n i c i p a l ru ra l . 

4) Es necesar io p o r tanto r e conoce r jurídicamente l a d ivers idad 
m u n i c i p a l , d ado que sólo de esta mane ra se podrá fortalecer e l n ive l 
l oca l de gob i e rno y avanzar hac ia u n a mayor descentralización fiscal. 
Las reformas generales munic ipa les hasta aho ra emprend idas ya h a n 
mostrado sus límites. C a d a nueva re forma de este tipo que se ap l ique 
será irrelevante en sus resultados o, l o que es más grave, favorecerá a 
u n con junto m u n i c i p a l en de t r imento de otro. 

5 ) E n t r e las re formas pend ien tes que sí son válidas p a r a e l c o n ­
j u n t o m u n i c i p a l n a c i o n a l destaca l a ampliación de p e r i odos de go­
b i e rno o l a pos ib i l i dad de reelección inmed ia ta al menos p o r o t ro pe­
r i o d o . D e i g u a l f o r m a se d e b e t e n e r p r e s e n t e q u e s i n u n n i v e l 
adecuado de profesionalización y estabi l idad de los func ionar ios m u ­
n i c i p a l e s , c u a l q u i e r e x p e r i e n c i a e x i t o s a e n l a gestión f i n a n c i e r a 
m u n i c i p a l será efímera; se requiere p romove r sistemas de servicio de 
ca r r e ra de carácter l o ca l y cana l i zar in t e l i g en temente u n a can t i dad 

1 9 U n desarrollo más detallado de dichas propuestas se presenta en Cabrero, 2000. 
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impo r t an t e de recursos p a r a l a capacitación de l pe rsona l , lo c u a l es 
par t i cu larmente urgente en las áreas financieras de la administración 
m u n i c i p a l . 2 0 

2 0 Respecto a la agenda de reformas municipales, véanse los Cuadernos de Debate de 
la Agenda para la Reforma Muniüpal en México editados por el CIDE (2000), así como en la 
dirección de internet: http://www.municipio.org.mx 

http://www.municipio.org.mx
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A N E X O 1 
Definición de rubros para ingresos y egresos públicos 

Ingresos 

Rubro Definición 

Ingresos 

Impuestos 

Participaciones 

Derechos 
Productos 

Aprovechamientos 

Deuda pública 

Por cuenta de terceros 
Disponibilidades 

Contribución de mejoras 
Transferencias 

Ingresos propios o directos 

Ingresos ordinarios 

Percepciones monetarias de que dispone el 
municipio para cumplir con sus funciones. 
Contribuciones que pagan las personas físicas 
y morales previsto en la ley. P 

Porcentajes de la recaudación federal total 
que las leyes estatales o federales conceden a 
los municipios. 
Pagos por servicios. 
Pagos recibidos por la enajenación de bienes 
patrimoniales. 
Multas, recargos, gastos de ejecución, reinte­
gro, indemnizaciones. 
Ingresos provenientes de la contratación de 
créditos. P 

Sobre la propiedad raíz, industria y comercio. 
Cantidades de dinero que no fueron gastadas 
el año anterior. 
Pagos por la obtención de algún beneficio. 
Recursos de programas estatales y federales 
previamente determinados. 
Los que se obtienen directamente de la comu­
nidad: impuestos, derechos, productos y apro­
vechamientos. 
Impuestos, derechos, productos, aprovechamien­
tos aportación de mejoras y participaciones. 

Egresos 

Rubro Definición 

Egresos 

Cj3.st.os tidiTiinistríitivos 

Obr3.s publicáis y f o m e n t o 

Tr 3.n sf e re o ci 3.S 

SfsDonfbmdaLs 
Por cuenta de terceros 

Total de erogaciones del municipio. 
Erogaciones que cubren necesidades adminis­
trativas (gasto corriente). 
Gastos en obras o adquisición de equipo para 
mejorar la administración (gasto de inversión). 
Cubren gastos originados por terceras perso­
nas o por el pago de intereses de deuda. 
Pago de créditos obtenidos. 
Cantidades de dinero que no fueron erogadas. 
Entregas de dinero proveniente de convenios 
o leyefa terceras personas. 

Fuente: Elaboración propia con base en definiciones utilizadas por el INEGI. 

http://Cj3.st.os
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A N E X O 2 
Estructura porcentual promedio de ingresos y egresos de los municipios 
urbanos y rurales de México, 1978-1998 

R u b r o G r a n d e s 
Urbanos 

M e d i a n o s Pequeños R u r a l e s 

Ingresos 100.00 100.00 100.00 100.00 
Impuestos 21.31 16.81 14.91 6.87 
Participaciones 40.56 48.42 48.27 54.61 
Derechos 11.66 7.42 7.78 3.70 
Productos 6.57 5.01 5.08 3.44 
Aprovechamientos 11.65 10.71 11.64 6.54 
Deuda pública 3.58 4.42 5.04 7.12 
Por cuenta de terceros 1.17 3.94 2.73 1.34 
Disponibilidades 1.69 1.38 1.49 1.80 
Contribución de mejoras 0.26 0.15 0.46 0.12 
Transferencias 1.20 1.17 1.43 2.65 
Otros ingresos 0.34 0.55 1.18 0.75 

Egresos 100.00 100.00 100.00 100.00 
Gastos administrativos 62.89 60.22 61.99 48.93 
Obras públicas y fomento 25.23 24.68 23.44 25.87 
Transferencias 5.57 5.56 5.49 6.69 
Deuda pública 2.92 3.60 3.35 6.97 
Disponibilidades 3.03 2.50 3.32 8.67 
Por cuenta de terceros 0.37 3.45 2.41 2.86 

Fuente: Elaboración propia con base en datos del INEGI. 

A N E X O 3 
Estructura porcentual promedio de ingresos y egresos de los municipios 
urbanos y rurales de México, 1988-1998 

R u b r o G r a n d e s 
Urbanos 

M e d i a n o s Pequeños R u r a l e s 

Ingresos 100.00 100.00 100.00 100.00 
Impuestos 24.68 17.56 16.27 7.53 
Participaciones 37.22 47.16 46.03 62.91 
Derechos 11.56 6.55 7.39 3.98 
Productos 5.56 3.76 4.13 2.94 
Aprovechamientos 8.83 8.46 9.57 5.79 
Deuda pública 5.27 6.29 6.78 5.44 
Por cuenta de terceros 1.72 5.60 3.68 2.10 
Disponibilidades 2.49 1.97 2.00 2.81 
Contribución de mejoras 0.38 0.21 0.61 0.19 
Transferencias 1.77 1.67 1.93 4.15 
Otros ingresos 0.51 0.78 1.59 1.17 

Egresos 100 100 100 100 
Gastos administrativos 60.63 57.71 60.08 53.05 
Obras públicas y fomento 23.33 22.69 21.51 25.60 
Transferencias 6.54 5.78 6.05 8.31 
Deuda pública 4.39 5.20 4.56 3.88 
Disponibilidades 4.56 3.28 4.51 6.73 
Por cuenta de terceros 0.55 5.00 3.28 2.43 

Fuente: Elaboración propia con base en datos del INEGI. 
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