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El acuerdo de distribucién de ingresos entre el
gobierno federal, los estados ylos municipios es
previsible.

Los municipios tienen una habilidad ycapacidad limitadas para
oponerse alas reformas fiscales yalas decisiones de niveles
superiores de gobierno.

El cumplimiento de la Ley de Disciplina Financiera
(LDF) ha dado como resultado presupuestos
balanceados en general y un bajo nivel de deuda entre
la mayoria de los municipios.

Lafuerte dependencia de las transferencias federales, que
fluyen a través de los estados y pueden retrasarse, se traduce en
una mayor divergencia en los resultados fiscales de los
municipios que entre los niveles superiores de gobierno.

Los estandares minimos de generacién de reportes
financieros yla promulgacion de la LDF en 2016 han
aumentado latransparencia fiscal.

La disparidad en la planificacion fiscal y la divulgacion de
informacién obstaculizan la visibilidad de las finanzas
municipales, lo que aumenta el riesgo de incumplimiento.
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Evaluacion del Marco Institucional: Bajo gasto en infraestructura a pesar de resultados fiscales en general equilibrados y bajos niveles de

deuda entre los municipios mexicanos

S&P Global Ratings considera que el marco institucional de los municipios mexicanos es volatil y no
balanceado. Nuestra evaluacion del marco refleja lalimitada interaccion directa de los municipios
mexicanos con el gobierno federal y, en consecuencia, su menor capacidad para oponerse a decisiones
de niveles superiores de gobierno. Los siguientes son los principales motores de la evaluacion:

— Elmarco institucional limitael control de los municipios sobre sus ingresos mas que a los estados.
Los municipios generan mas ingresos propios que los estados, pero tienen una alta dependencia de
las transferencias. Los retrasos de los gobiernos estatales en el desembolso de las transferencias
federales alos municipios pueden (y en ocasiones lo han hecho) comprometer su liquidez e
impedirles realizar pagos oportunos del servicio de sudeuda, lo que aumenta el riesgo de
incumplimiento. Los municipios también requieren la aprobacion legislativa estatal para poder
adquirir nueva deuda de largo plazo.

— Anpesar de los resultados fiscales generalmente balanceados y el bajo endeudamiento, la poca
inversion en infraestructura sigue siendo una debilidad para el marco. Estorefleja su rigidez y el
horizonte de planificacién de corto plazo que se traducen en una politica fiscal cautelosa y en un
menor margen de maniobra para invertir en infraestructura.

— En nuestra opinién, hay divergencia entre la divulgacion de la informacién sobre las obligaciones de
deuda de cortoplazo ylos reportes financieros de los municipios, lo que aumenta elriesgo de
incumplimiento. Si bien la mayoria cumple con la LDF, existen inconsistencias en los reportes de
deuda de corto plazo de los municipios con una posicion de liquidez débil y menor transparencia
fiscal.

Tendencia: Estable

La tendencia estable refleja nuestra expectativa de continuidad en el Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal y Deuda (SNCF) ylas politicas de disciplina fiscal en el mediano plazo. Esperamos
que los municipios cumplan ampliamente con la LDF, lo que respalda resultados fiscales
generalmente balanceados y bajo endeudamiento. Sibien estolimita elriesgo de deterioro fiscal,
incentiva la baja inversion sistémicaen infraestructura.

Escenario alabaja

Podriamos revisar ala baja nuestra evaluacion del marco institucional si hay un deterioro de las
politicas (SNCF) y de la disciplina fiscalen el mediano plazo que podria reducir la previsibilidad del
marco o si hay una mayor interferencia de los estados en el flujo de las transferencias a los municipios.
También podriamos revisar nuestra evaluacion ala baja en un contexto de menor transparencia fiscal
o de restricciones en elacceso al financiamiento. En casode una crisis econémica o volatilidad en los
precios del petréleo, los fondos persistentemente bajos del Fondo de Estabilizacion de Ingresos de las
Entidades Federativas (FEIEF) pueden plantear riesgos adicionales para elsistema.

Escenario al alza

Podriamos revisar nuestra evaluacion a una categoria mas fuerte por las siguientes razones:
— Silainversién en infraestructura aumenta.

— Los municipios tienen mayor capacidad para oponerse a las reformas.

— Latransparencia fiscal muestra una mejora constante y el horizonte de planificaciéon financiera se
extiende méas alla del corto plazo.
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Previsibilidad del marco: Esperamos amplia continuidad

Frecuencia de las reformas y madurez del sistema intergubernamental

En nuestra opinién, las reformas importantes al sistemade finanzas publicas de México son poco
frecuentes yel marco es relativamente previsible. ELSNCF de México, junto con los derechos
impositivos y los mandatos de gasto de los estados y municipios, estan codificados por ley y no han
cambiado significativamente en méas de 40 anos. Elgobierno creé el SNCF para distribuir los ingresos
fiscales federales alos municipios, que representan alrededor de 65% de sus ingresos. La féormula de
distribucion del SNCF toma en cuenta la poblacién, la eficiencia de la recaudacion fiscal, el
crecimiento econdmico ylas necesidades sociales de cada estado y municipio. A los municipios se les
garantiza su parte de las transferencias, lo que impide que los estados bloqueen el flujo (pero pueden
retrasar el proceso). Las reformas del gobierno federal alos ingresos propios municipales también son
poco frecuentes.

La dltima reforma importante al marco fue la promulgacién de la LDF en 2016, que se disend para
fomentar la disciplina financiera entre los gobiernos locales y regionales (GLR). Existen lagunas en la
implementacién con respecto a la transparencia en la presentacion oportuna de reportes sobre los
pasivos, la posiciéon de efectivo y la amortizacién de la deuda de corto plazo. En nuestra opinién, el
marco carece de mecanismos de aplicacion soélidos yhay retrasos intermitentes en la presentacion de
reportes fiscales. Junto con las modificaciones a la Ley de Coordinacion Fiscal, la LDF, la Ley Federal
de Deuda Publica y la Ley General de Responsabilidad Gubernamental establecen las reglas para
evitar el deterioro fiscal. Estas leyes establecen los estandares minimos para la presentacion de
reportes financieros y el sistemade controles para generar resultados fiscales ampliamente
balanceados. Elmarco también establece limites al financiamiento de largo plazo (que estéa sujeto a
un techo de deuda) el cual requiere la aprobacion de las legislaturas locales. Ladeuda de corto plazo
también esta sujeta a un limite maximo, pero no requiere la aprobacion legislativa. Todas las
obligaciones de deuda de los GLR deben divulgarse e inscribirse en elregistro publico federal.

Sibien desde el proceso electoral de 2018 se ha permitido la eleccion de alcaldes por hasta dos
mandatos consecutivos, los municipios continlan operando con un horizonte de planificaciéon fiscalde
corto plazo. En general, no va més alla de tres anos y tiende a extenderse hasta por un ano fiscal mas,
en linea con los procesos presupuestarios anuales federales yestatales. Engeneral, los municipios
ejecutan anualmente proyectos de capital, lo que limitael alcance de aquellos que tienden aser
vulnerables a los cambios de administracién. La LDF exige que los municipios de mas de 200,000
habitantes presenten el presupuesto anual y las proyecciones fiscales para tres anos. Pero en la
mayoria de los casos, las estimaciones améas largo plazo no son confiables y pueden estar sujetas a
revisiones sustanciales dentro del mismo ano fiscal.

No prevemos grandes cambios en el marco de las finanzas publicas durante la actual administracion
ni la que ocupara elcargo durante los préximos seis anos. En nuestra opinién, la reforma de enero de
2024 ala Ley de Coordinacion Fiscal para centralizar parcialmente el gasto en salud tiene un impacto
limitado en el SNCF. Esto debido a que corresponde solo a5% del total de las transferencias federales
y brinda cierto margen de maniobra para que los estados centralicen voluntariamente las
transferencias federales asignadas a un fin especifico para cubrir las necesidades de gasto
relacionadas conla salud. Ademas, esta reforma no afecta otras responsabilidades béasicas de gasto,
como la educacioén y las transferencias a municipios y entidades relacionadas con el gobierno (ERG).
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Los municipios mexicanos tienen una capacidad muy limitada para influir
uoponerse alas reformas

Ademas, las interacciones fiscales, federales y municipales, sonraras, y la mayoria de las
transferencias federales destinadas a los municipios fluyen primero a las cuentas y sistemas fiscales
de los estados. La capacidad de los municipios para oponerse a las reformas del gobierno en niveles
superiores estéa influenciada por el control indirecto que los estados ejercen sobre los municipios a
través del control del flujo de las transferencias. Aunque los criterios de distribucién del flujo de
fondos de los estados a los municipios por lo general son similares a los que el gobierno federal aplica
a los estados, los gobiernos estatales con dificultades financieras pueden retrasar la llegada de las
transferencias federales a los municipios.

Balance de ingresos y gastos

Esperamos disparidad en los resultados fiscales, con una flexibilidad
limitada y una presion creciente para cubrir las necesidades de
infraestructura

En general, los ingresos propios de los municipios y las transferencias federales han sido suficientes
para cubrir sus gastos operativos. Sin embargo, los municipios han tenido dificultades para cubrir los
crecientes costos de los servicios publicos, como la recoleccion de basura y la gestion de residuos, asi
como los del mantenimiento de lainfraestructura y suampliacién. Aunque los ingresos de los
municipios dependen menos de las transferencias federales que los de los estados, éstas todavia
representan alrededor de 64% de sus ingresos operativos. Los proyectos de infraestructura suelen
financiarse con una combinacién de transferencias asignadas, transferencias extraordinarias e
ingresos propios. En el pasado, los municipios dependian de transferencias federales extraordinarias,
pero éstas se recortaron bajo la administracion de AMLO, lo que disminuyé su flexibilidad para cubrir
dicho gasto.

Grafica1

Resultados fiscales balanceados a expensas de la inversion
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La capacidad de aumentar los ingresos propios es muy diversa entre los municipios. Depende de la
amplitud y profundidad de la economia local y del grado de sofisticacion fiscal de la administracion.
Ademas, los cambios en las tasa de impuestos y otras tarifas aplicables necesitan la aprobacion de las
legislaturas estatales. La capacidad de recaudaciéon de impuestos deberia tener un papel clave en el

desempeno presupuestal, ya que los municipios mexicanos todavia tienen un margen significativo
para aumentar sus ingresos propios en comparacion con otros municipios en el mundo. Sinembargo,
ni los gobiernos municipales ni los estatales han mostrado la voluntad politica de aumentar los

impuestos de manera significativa. En general, esto ha llevado a los municipios a depender de una

administracion eficaz y de la actualizacién del impuesto predial de la propiedad privada local para

recaudar ingresos, junto conotras medidas de eficiencia.

Grafica 2a

A pesar de los mayores ingresos propios en comparacién con

los estados, las transferencias todavia representan una
parte significativa de los presupuestos
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Grafica 3

Ingresos propios mas altos podrian aumentar la flexibilidad para fondear gasto de
inversion, dada la politica fiscal cautelosa
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Grafica 4
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Los niveles de deuda de los municipios mexicanos siguen siendo mas bajos que los de sus pares
internacionales, se ubicaban entorno a 16% de los ingresos operativos en 2023, frente a 31% en 2015.
La LDF ha permitido estatendencia. Sin embargo, otros factores limitan los niveles de deuda, por
ejemplo, la escasez de personal administrativo calificado, los obstaculos procesales para aprobar y
contratar deuda, una preferencia politica predominante por la austeridad fiscaly una flexibilidad
financiera muy limitada.

En 2023, los bancos comerciales locales representaban la mayor fuente de financiamiento para los
municipios de México, ya que los préstamos bancarios totalizaron 44% de su deuda, de la cual solo 4%
era de corto plazo. Desde 2017, laexposicion de los bancos privados a los GLR ha disminuido
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lentamente, mientras que el acreedor estatal, Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos S.N.C., ha
aumentado su participacion en este segmento de préstamos. Este Gltimo financia 49% de la deuda de
los GLR, mientras que las emisiones de bonos representan 7%.

Marco de politica fiscal

Elmarco ha promovido la disciplina financiera, la armonizacion en los reportes financieros y la
transparencia de los perfiles fiscales de los GLR. Sin embargo, no siempre ha prevenido los
incumplimientos y limita el gasto en servicios publicos e infraestructura. Segun la ley, los gobiernos
locales, incluyendo a los municipios, deben reportar resultados fiscales balanceados o superavits, y
s6lo pueden tener déficits en medio de una contraccién econémica, un desastre natural osiel gasto
que estéa provocando el déficit se traducira en una caida del gasto o en un aumento de los ingresos en
el futuro cercano. Esto mantiene bajos los déficits yla acumulacion de deuda. Sin embargo, la
disminucién de las transferencias extraordinarias o discrecionales esta presionando los presupuestos
de los municipios y restringe su capacidad para financiar obras y servicios publicos, lo que
consideramos perjudicial para el crecimiento econémico en el mediano plazo.

Para promover la disciplina fiscal, la LDF habia implementado limites ala acumulaciéon de deuda a
través de un sistemade alertas de sostenibilidad de la deuda. Este sistematoma en cuenta el nivel de
deuda del GLR, la carga del servicio de la deuda y las cuentas por pagar. La LDF requiere que los
gobiernos locales que se han endeudado mucho (de acuerdo con la definicion del sistema, son
aquellos que tienen un nivel de deuda mayor a 200% de los ingresos no asignados, tienen una alta
carga de servicio de la deuda o grandes obligaciones de deuda a corto plazo ycon proveedores)
presenten un plan de reduccién de deuda acambio de una garantia federal sobre sudeuda en
circulacion. Los municipios estan obligados a presentar estudios actuariales de sus sistemas de
pensiones cada tres anos. La LDF también estipula que los municipios deben mantener un fondo de
contingencia para financiar parcialmente los costos de recuperacién luego de desastres naturales, lo
que reduce su dependencia de las transferencias de emergencia del gobierno federal en esos casos.

Alcierre de 2023, s6lo dos municipios tenian niveles de deuda "no sostenibles", mientras que 168
municipios (6.8% del total) estan "bajo observacion" (segun lo define el sistema, son aquellos con un
nivel de deuda superior a 100% de los ingresos no asignados, pero por debajo de 200% de dichos
ingresos o que presentan un nivel de deuda bajo, pero una carga de servicio de deuda media aalta y/u
obligaciones de deuda de corto plazo y con proveedores segun los requerimientos de la LDF). De
acuerdo con estos criterios, el resto de los municipios mexicanos tiene niveles de deuda "sostenibles".

Segln la LDF, sila deuda de los gobiernos locales se clasificacomo:

— "Sostenible", ellimite del financiamiento neto adicional es de 15% de los ingresos discrecionales.
— "Enobservacion", el limite de financiamiento neto adicional es de 5%.

— "Alto" no se podré contratar nueva deuda hasta que los indicadores vuelvan ala segunda categoria.

La LDF también limita el financiamiento de corto plazo a 6% de los ingresos anuales presupuestados
del municipio, lo que, en nuestra opinién, todavia puede estar sujeto a riesgos de pago para las
entidades con liquidez débil.

Por ley, todos los municipios deben reportar sus obligaciones tipo deuda, loque incluye la deuda de
largo y corto plazo, las obligaciones en asociaciones publico-privadas, las garantias de pago de deuda
a través del Registro Publico Unico (RPU). Sin embargo, el cumplimiento de este requerimiento varia
segln el municipio.
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El apoyo extraordinario es limitado, mientras el FEIEF se mantiene en un
nivel historicamente bajo

En nuestra opinién, el gobierno federal no tiene un historial extenso de brindar apoyo extraordinario
basado en reglas. En las Ultimas décadas, no ha habido casos de alivio de la deuda de los municipios
endificultades. Los casos de apoyo extraordinario para desastres naturales son limitados,
centralizados, a menudo en especie yse brindan caso por caso. Los gobiernos locales tienen acceso a
apoyo extraordinario através del programa federal Apoyo Parcial Inmediato (API) cuando han
declarado un estado de emergencia validado por un organismo federal. Porejemplo, en noviembre de
2023, el gobierno federal brindd apoyo extraordinario através del APl a dos municipios de los 47 en
Guerrero que originalmente se declararon en estado de emergencia luego del paso del huracéan Otis
por Acapulco. Asimismo, el gobierno federal proporciond $61,000 millones de pesos mexicanos (MXN;
a través de sus organismos pertinentes y el ejército) a algunas de las areas afectadas en ese estado
para infraestructura y apoyo social.

Por otro lado, el FEIEF se creé en abril de 2006 para compensar la caida de las transferencias de
participaciones. Pero su balance ha sido relativamente bajo, lo que ha limitado sualcance para
compensar la volatilidad de las transferencias. Su uso se activa cuando las transferencias de
participaciones caen por debajo de los niveles presupuestados, loque brinda apoyo a las finanzas de
los gobiernos locales, incluidos los municipios, durante crisis econémicasy cuando hay volatilidad en
el mercado petrolero. El balance del FEIEF sigue siendo bajo, era de solo MXN11,800 millones a
diciembre de 2023 (0.03% del PIB) desde MXN76,300 millones a principios de 2019 (0.3% del PIB).
Ademaés, para obtener recursos adicionales, en 2020, la Comisién Permanente de Funcionarios
Fiscales acordé solicitar a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) facilitar la creacion del
Fideicomiso CIB/3484 para apalancar al FEIEF a través del fideicomiso privado CIB 3484 suscrito el 24
de julio de 2020, en Cl Banco. Este fideicomiso privado se encarga de contratar financiamiento
bancario y de recibir los flujos necesarios para cumplir con las obligaciones financieras. Si bien su
estructura ha permitido apalancar el FEIEF en 2020 y 20283, sisus fondos son insuficientes o la cuenta
de reservas esta por debajo de subalance objetivo, la transaccidén cuenta con un mecanismo mediante
el cual la SHCP, a nombre de cada entidad federativa, pagara al Fideicomiso CIB/3484 las cantidades
faltantes. Para ello, utilizaré los recursos equivalentes a hasta 4% del Fondo General de
Participaciones (FGP) al ano, que corresponde a cada estado en México.

Transparenciay rendicién de cuentas

Enfoque para establecer el presupuesto y mantener larendicion de cuentas.

Sibien la delimitacion de las funciones y responsabilidades fiscales de los municipios es relativamente
clara, el proceso presupuestario sigue politizado y depende del nivel de sofisticacion financiera de
cada entidad. Eltesorero (o suequivalente) del municipio prepara el presupuesto anual, y las
prioridades de los funcionarios electos tienen una gran influencia en el presupuesto final. Los salarios
publicos comparativamente bajos y la considerable rotaciéon de personal generan divergencias en la
calidad de la gestién administrativa anivel municipal.

Aunqgue la LDF tenia como objetivo fomentar una planificacién presupuestaria previsible, la calidad de
los supuestos presupuestarios se basa en el reporte de datos fiscales que presenta cada municipio a
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y de su grado de sofisticacionfinanciera. En general, la
planificacién financiera tiende a estar orientada al corto plazo. En nuestra opinién, las proyecciones
presupuestarias son méas confiables a corto plazo porque el presupuesto anual generalmente esté en
linea con los criterios generales de la politica econdmica de los gobiernos federal y estatal que se
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publican anualmente. Asimismo, la planificacién financiera, en general, puede variar de un afno a otro
en funcion de los ciclos politicos a nivel federal y estatal.

Divulgacion y estandares de contabilidad

Los estandares minimos de generacién de reportes financieros han mejorado desde la promulgacién e
implementacion de la LDF, pero existen lagunas de informacion y los estandares son mas débiles que
los de sus pares internacionales. De acuerdo con la LDF, los municipios deben presentar informacion
sobre su superavit discrecional (que se define como los ingresos discrecionales menos gastos
discrecionales) y sobre sus obligaciones financieras (que abarcan a las asociaciones publico-privadas
y los pagos de arrendamiento financiero). Por ley, la elaboracién de los reportes financieros de los
gobiernos locales debe ser de manera trimestral (la informacion financiera se debe publicar amas
tardar 45 dias después de concluido el trimestre, a menos que existan circunstancias excepcionales).
Los estados financieros generalmente son transparentes y requieren reportes financieros
gubernamentales estandarizados, pero todavia observamos inconsistencias entre los estados
financieros ylos balances, diferencias en las normas contables en mayor grado que entre los estados.
Asimismo, lainformacién consolidada de las ERG es irregular. Ademas de los reportes sobre elnivel de
deuda de los municipios a la RPU, no esta disponible informacién consolidada oportuna de sus

reportes financieros.

Dados los limitados poderes de ejecucién de la Secretaria de Finanzas, algunos municipios no
cumplen con la divulgacion de informacién. Sin embargo, esto ocurrié soloen el casode 5% de los
municipios a diciembre de 2023 en seis estados. Esto limita el acceso al financiamiento externo y
refleja obstaculos para la transparencia en estos casos.

Control y fiabilidad de lainformacion

Sibien elmarco pretende fomentar la transparencia fiscaly la rendicién de cuentas, consideramos
que suaplicacion es méas débil que la de sus pares internacionales. Los retrasos entre la ejecucion
presupuestaria, en la publicacién periédica de los reportes financieros y la revisién frecuente de los
auditores locales y federales obstaculizan lavisibilidad e impiden la aplicacion de la ley. La LDF
implementd un sistema de alerta para monitorear la deuda de los gobiernos locales y el uso de los
fondos federales, lo que incentivé a los GLR a cumplir con el Sistema Nacional Anticorrupcién. Por otro
lado, la Auditoria Superior de la Federacion (ASF) revisa las transferencias federales a los estados y
municipios. Asimismo, las cuentas publicas de los estados estan sujetas a auditorias federales y
estatales y las legislaturas locales realizan revisiones anuales. Sin embargo, hay casos de gobiernos
locales con instituciones débiles que abusan de los fondos publicos. Las auditorias externas no son
obligatorias.

Los municipios tienen érganos internos de control interno (OIC) facultados para investigar y evaluar
fallas administrativas. Si la falta es menor, el OIC puede imponer sanciones. De lo contrario, los OIC
tienen la obligacién de presentar sus denuncias ante los tribunales. Sin embargo, los OIC podrian no
ser lo suficientemente autbnomos, padecer de una calidad administrativa deficiente y carecer de
legitimidad por la forma en que se designa alos contralores, ya que sonpersonas designadas
politicamente, lo que se traduce en brechas en materia de transparencia.
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