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ABSTRACT

The 1980’s was a period of dramatic economic transitions in
Mexico. By mid 1982, the country fell into one of the worse
economic crisis in the last times. The Mexico City Government
"Departamento del Distrito Federal" (DDF), was no exception. In
1983, its debt service mounted up to more than its current
revenues. Mexico City, as many other metropolis around the world,
was submerged in a fiscal crisis caused by an array of factors.

Although, the DDF public finances crisis was parallel to a
federal public finance crisis, the occurrence of the first, took a
time span with a sequence of its own. There was space enough to
believe that the DDF fiscal system had structural problems that
were bound to develop, sooner ar later, in a crisis. Then, only the
federal government was able to rescue.

Without a satisfactory literature that could explain the
mexican local finances. It was necessary to launch an important
statistical analysis. Since everything proved that the phenomenon
could be approach in a more consistent manner, through praxis
observations.

In the specific DDF situation, the idea surged that its public
finances could be in line of an econometric model, rather than e
theoretical frame. Be it, implicit other explicit. It was not the
case, but it took several months of investigation to find it out.

In general terms, the Thesis was developed throughout five
investigations lines.

a) The DDF public finances structural character between 1970
and 1990. This section of the Thesis was basically instrumental and
hoped to answer, at least in part, the badly needed information
about this subiject.

b) The idea that the early 80’s DDF fiscal problems were due
to its revenue and spending policies, rather than circunstancial
macroeconomic factors, became a second thesis to be proved. The
above, was done throughout a revenue and spending general behavior
observation on an extended period of time, prior and post the
problem outbreak.

c) The degree of budgetary freedom in the DDF was a third
broad subject to be tested. The DDF administration total subjection
to the Federal Political Power, gave ground to believe that the
budgetary freedom degree could not be any less. It was necessary to
follow step by step the disintegration of the financial autonomy
and why the reality and the official discourse seemed to follow
different paths.
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d) The fourth broad subject was intimately related to the
first. The question posed here versed on the search for the DDF
basic budgetary policies and objectives and to what degree was the
gargantuan city growth plannied. Local finances can be a powerful
weapon 1in shaping the macro space. It was reasonable to believe
that it has been somehow used with this purpose.

e) The last thesis to be proved was the personal and political
impact on the 1local finances handling. The Regente(Mayor)
personality seems to impose an strong directional tendency in the
DDF. In this subject, the questions were posed on the inertial
apparatus strength and the chances to alter its tendencies by the

Regente on turn.

Such a Universe as the DDF public finances, could not be
analyzed before being reduced to a more workable dimension, in the
political, administrative and economic space. All this, to fit the
possibilities of a one person work, with virtually no financial

SpoNsors.
Under these circumstances, was my intention to cooperate in

the understanding of one of the main functions in the making of the
city, is public finances.
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INTRODUCCION

A principios de la década de los ochenta, las finanzas de
la Ciudad de México comenzaron a mostrar trdgicos signos de un
deterioro, en el cual la falencia de su hacienda piblica parecia
ser uno de los elementos mads significativos, estallando una
verdadera '"crisis fiscal". Hacia 1981, se presentaron los
primeros indicadores de lo que habria de ser uno de los elementos
mds dramdticos de la crisis hacendaria del Departamento del
Distrito Federal, la imposibilidad de cumplir con los compromisos
originados por su abultada deuda publica. Esta situacién irfia en
rranco deterioro hasta el inicio de la restructuracién en 1985,

Hacia 1981, afio en gue se inicié esta tesis, no era fAacil
admitir que 1la crisis fiscal del Departamento del Distrito
Federal se encontraba inmersa en un proceso depresivo global de
la economia mexicana. Mismo, que habria de prolongarse por poco
mds seis afnos. En cambio, si era evidente que la hacienda puiblica
del Departamento del Distrito Federal se habia internado en una
situacién de virtual bancarrota.

iCudiles eran los elementos disfuncionales en las finanzas
puiblicas del Departamento del Distrito Federal?, {Cudles habian
sido las causas que 1la habfan orillado a una situacién
deficitaria tal? Mds audn, ¢ En concreto para la ciudad, cuil era
el significado en el largo plazo de una situacién tal? Las
preguntas parecf{an acumularse a un ritmo exponencial. La mayoria
de los trabajos accesibles, 'se originaban fuera de México,
centradcs en realidades muy diversas y en los que primaba un
fenémeno generalizado de "crisis del gobierno local" en la que
el factor hacendario jugaba un papel protagdénico.

A lo anterior, es necesario afiadir los efectos de 1los
movimientos demandantes de un mayor poder real en los gobiernos
locales. Este movimiento, originado histéricamente en Europs
occidental, tuvo un importante renacimiento hacia principios de
la década de los setentas. Sus efectos son auin posibles de
percibir, con fuerza dramdtica en Europa del Este. La autonomia
local, aparecié asi en el centro mismo de los procesos de
perfeccionamiento politico. Juntc a las modificaciones politico-
administrativas que los procesos devolucionistas implicaban, se
manejé ol fortalecimiento de las autonomias hacendarias como una
condicién sine qua non para poder fortalecer de manera real los
alicaidos gobiernos locales.

El centralismo fiscal mexicano y la excepcional situacién
del Distrito Federal, sensibilizaron y sensibilizan, tanto
administrativa como financieramente, el tema de la autononia
local. Mi interés personal al respecto, se expresd en articulos
periodisticos y revistas especializadas, creciendo, hasta
convertirse en una tesis de doctorado.

Una vez tomada la decisién de abordar el tema bajo 1la
estructutra de una tesis doctoral fue necesario establecer las
limitantes de 1la 1idea original y adoptar una perspectiva
adecuada, pues en México nos encontrdbamos en el ojo del ciclédn
de una severa crisis econdmica.

Los objetivos matrices de la tesis se resumieron en cinco
elementos conductores, a saber:



a) El primero de ellos y basico al trabajo de investigacién
fue el establecimiento de las caracteristicas estructurales de
la hacienda piblica del Departamento del Distrito Federal entre
1970 y 1990, Hasta el momento existe muy poca literatura al
respecto y las primeras aproximaciones analiticas al problema
presentaron caracteristicas aterradoras. El sélo abrir la fuente
mids importante de informacién, Las Cuentas Pudblicas del
Departamento del Distrito Federal, constituye una experiencia
traumdtica. La enormidad de cifras explicadas en s6lo una
veintena de cuartillas introductorias, parecfan estar editadas
para iniciados. Por otra parte, 1los numerosos Planes de
Desarrollo que se han elaborado para la Zona Metropolitana de la
Ciudad de México, no han incluido en sus trabajos, un estudio a
fondo de los aspectos financieros de la administracién en 1a
Ciudad de México. Un andlisis histérico, como el que aqui se
presenta, puede ser de utilidad para los investigadores que hoy,
mds que nunca, estdn en busca de alternativas al desarrollo
espacial de la ciudad de México. A lo anterior, habria que afadir
que México lleva ya diez afios de reformas hacendarias destinadas
a fortalecer los gobiernos locales. La situacién del Departamento
del Distrito Fedral en este contexto ha sido especialmente
compleja. Las apreciaciones generales desde los Estados, ha sido
que el Distrito Federal constituye una zona privilegiada, en
cuanto a su hacienda dentro del pais. Como veremos en el
desarrollo de la tesis, la situacién no es tan clara.

Este primer objetivo, tuvo asi un cardcter instrumental y

creo responder con €1, aungque sea en una minima parte, a una
necesidad de informacién importante.

b) El sequndo elemento de investigacién fue la explicacién
de las disfuncionalidades que desembocaron en la crisis fiscal
de 1982. Situacién en gue virtualmente la totalidad de los
ingresos no bastaban para el pago del servicio de la deuda. La
respuesta politica a la crisis -una fiscalizacién periédica por
parte de la Cédmara de Diputados- no se adentrd en el meollo del
problema. De hecho, hoy més que nunca, el manejc hacendario del
Departamento del Distrito Federal con todo lo sanc que pueda
parecer a simple vista, corre los mismos peligros de repetir
antiguos errores en un plazo relativamente corto la situacién de
1981. Las debilidades estructurales del manejo de la hacienda
publica del Departamento, van méds alld de las politicas de
ingresos. La afirmacidén, de que los problemas fiscales del
Departamento se debieron a elementos estructurales de su politica
de ingresos y egresos mis que a factores macroeconémicos
circunstanciales pasé a ser un elemento a comprobar. Lo anterior,
s6lo fue posible, tras una observacién general del comportamiento

fiscal en periodos anteriores y posteriores dl estallido de los
problemas.

c) El tercer cuestionamiento generador de la tesis se centré
en la investigacién del grado de autonomia hacendaria ejercido
por el Departamento del Distrito Federal. A través de todo el
manejo de la crisis presupuestal, aparecia en forma velada, una
cierta culpabilidad en cuanto a un Departamento del Distrito
Federal incapdz de haber manejado sus finanzas en forma
apropiada. Por otra parte,  la total sujecién del aparato
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politico~administrativo al poder central, hacfa suponer que el
grado de autonomfia en lo financiern, no podria ser muy
diferente. Este punto, adquirié una especial relevancia, en
circunstancias, que en la actualidad se proponen modificaciones
a sus estructuras, tanto financiera como administrativa vy
politica, con el fin de mejorar el manejo de al ciudad. Dichos
cambios implican modificaciones a las relaciones Federacién -
Departamento. Fué por lo tanto preciso, establecer detalladamente
la evolucién de 1la continua pérdida de autonomia financiera y el
porqué se han sequido en los hechos, caminos contrapuestos entre
lo que dice el discurso oficial y la realidad hacendaria. Més
ain, los posibles -~y gsiempre presentes~ deseos de una
autodeterminacisén politica de la entidad, parecerfian tener como
condicién una mayor autonomia hacendaria.

d) El cuarto objetivo estuvo centrado en la explicacién de
los elementos basicos de la politica hacendaria del Departamento
del Distrito Federal. FEl1 explosivo crecimiento de 1la Zona
Metropolitana-Ciudad de México (ZMCM) y los cambios demogréficos,
econdmicos y en usos del suelo que ha experimentado la ciudad
debieron haber sido, al menos en forma ideal, previstos vy
planeados. De hecho, entre 1975 y 1985, el pafis presencid una
explosidén de Planes de Desarrollo, que costaron mucho dinero al
erario nacional y de los cuales el Distrito Federal cuenta con
mds de uno. Asi, al menos oficialmente, debilé haber existido una
politica hacendaria explicita. La hacienda ptblica local es una
herramienti poderosisima en la estructura del macro espaclo. Era
de esperarse, el poder establecer algunos lineamentos clarcs
posibles de evaluar frente, a otros marcos de referencilas.

e) El dltimo elemento gufa, se relacioné al establecimiento
del impacto de la politica contingente y el personalismo en el
manejo de las finanzas. lLa figura del Regente, al parecer
encierra en el caso del Departamento del Distrito Federal, una
carga direccional muy fuerte. Desde el legendario Uruchurtu, se
da por descontado, que la actuacién del Regente en turno, habria
de imprimir durante su gestién, caracteristicas claramente
identificables. Aqui, la prequnta se dirigfia' mds bien a los
posibles grados, no de autonomia sino de inercla, que un aparato
tal podria presentar. Y, la posibilidad de alterar los cursos
preestablecidos en forma significativa.

Una vez tomada la decisién, de constituir una tesis en torno
a la situacién financiera del Distrito Federal, se presentaron
una serie de problemas de forma, fondo y procedimiento. Por una
parte, la Ciudad de México ya se habfa convertido en una Zona
Metropolitana, que superaba con creces los limites
administrativos del Distritn Federal. La determinacién hacendaria
se daba asf, no en una sola entidad administrativa (Departamento
del Distrito Federal) sino, en varias (Delegaciones y municipilos
conurbados del Estado de México). En la perspectiva de un trabajo
unipersonal y sin financiamiento de ninguna especie, se
presentaba como una tarea que sobrepasaba los limites prdcticos
inicialmente planteados.

Por otra parte, la informacién estadistica accesible,
mostraba diferencias significativas. Entre las cifras publicadas

[
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por el Banco de México y las Cuentas Publicas del Departamento
del Distrito Federal, se podian apreciar variaciones de hasta un
20% o mds, sin mostrar éstas una consigstencia en el tiempo.

¢A quién creerle? Después de un largo andar, decidf cefirme,
en lo fundamentul, a la mds completa y cercana (que no fidedigna)
de las fuentes, Las Cuentas Publicas del Departamento del
Distrito Pederal. Asi{, al menos, cabfa la suposicién que el sesgo
posible habria de ser constante.

Fl proceso de depuracién del area de estudio, aqui resumido
en unas cuantas lineas, fue en realidad un proceso largo vy
penoso. Las aspiraciones iniciales, mostraron ser demasiado
ambiciosas en sus dimensiones espaclales, temporales vy
significativas. Huve de enfrentarme a la realidad de delimitar
en forma realista 1las fronteras de 1lo factible bajo 1las
condiciones imperantes.

Si bien, hubieron modificaciones importantes respecto al
universo y 1la temporalidad originalmente planteados, 1la
preocupacién fundamental -la explicién del funcionamiento
hacendario de Departamento Del Distrito Federal- permanecié
constante y sirvié de base, sobre la cual los cambios adquirieron
en definitva una dimensién instrumental estructurada.

El firme convencimiento de que una parte importante del
proceso democratico yace en la autonomia local y éste depende,
en lo fundamental, de la autonomia financiera, sirve de aliento
durante el largo periodo de trabajo. Esta preocupacién ha estado
slempre presente en mi quehacer académico. Desde mi tesis de
Licenciatura Las Juntas de Vecinos como motor del desarrollo
urbano (1972), he tratado de comprobar, cdémo la generacién del
macro espaclio, es producto de la labor de las unidades locales,
Yy que sélo ellas, en su ejercicio auténomo, pueden superar las
graves deficiencias de los procesos de urbanizacién acelerada.

Si hoy, esta concepcién es sujeto de duras criticas, lo era
mucho mads hacia fines de la década de los 60’s, cuando los
conceptos de planificacién global (econdmica, espacial, social
etc.) parecian ser la unica alternativa al desarrollo.

lLog procesos autondémicos nunca han sido . faciles. Llas
tendencias centripetas estdn en 1la naturaleza humana y son
aprovechadas por los mds fuertes.

Decid{ as{, adentrarme en las entrafas del monstruo y tratar
de explicar el funcionamiento hacendario local del Departamento
del Distrito Federal con el pleno convecimiento de que, lo que
all{ sucediese habria de ser de enorme relevancia en 1la
generacién del macroespacio urbano.

Si bien, el acotamiento del tema, implicé un ejercicio
diffcil como reconocimiento de las limitaciones proplas a una
empresa personal, no lo fue menos, el necesario establecimiento
de un marco tedrico, en el cual se desenvolviese el andlisis.

Por nueva cuenta nos encontrédbamos en el umbral de 1o gue
habria de ser uno de los cambios 1deolégicos més dramdticos de
este siglo. El derrumbe del pensamiento socialista. Una parte
importante de la literatura sobre los problemas urbanos que nos
llegaba en ese entonces, estaba sustentada en un pleno
convencimiento de las bondades de las economias planificadas y
el socialismo real. Manuel Castells, a quien habfa escuchado en
Santiago hacia 1967, en una de sus primeras salidas de la Espafia
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franquista, ejercfa una fuerte influencia sobre todos nosotros.
Ademds, en mi caso personal, me habfa tocado vivir la experiencia
socialista de Salvador Allende en Chile. Su sangriento fin y 1la
dolorosa dictadura que vivia mi pais, no constituian un marco
ideal ©para establecer 1lineamentos tedricos calmadamente
analizados.

Mucho de la 1literatura ya comenzaba a mostrar signos de
agotamiento. Lo que no nos imagindbamos era lo pronto que habria
de sucumbir ante un cuestionamiento tan profundo. Si{, en cambio,
comenzaba a ser evidente que los autores anglosajones, que
dominaban la escena, no ofrecian una respuesta, ni medianamente
clara al problema de las finanzas locales. J. O‘connor y D.
Harvey, que se encontraban entre los mds destacados, no lograban
aterrizar en propuestas concretas factibles de ser
ingtrumentalizadas. Mucho menos en soluciones para el
subdesarrollo. En cuanto a la produccién local, ésta nunca ha
sido 1lo suficientemente amplia como para poder establecer
parédmetros tedricos sélidos. Mds aun, la cuestién de las finanzas
publicas locales ha sido manejado en el &dmbito de los estudios
econémicos, como una problemidtica menor.

La uinica alternativa viable fue releer a los cldsicos de las
finanzas publicas y tomar fracciones de andlisis en lo que me
pareclid pertinente. Asi, 1la tesis fue adquiriendo un sello
netamente analitico en el desempefio de las finanzas piblicas del
Departamento del Distrito Federal entre 1970 y 1990. El tratar
de encuadrar este fenémeno bajo marcos tedricos muy delimitados,
me parece, habria sido un ejercio imitil por lo irreal. Ni el
desempeiio de las finanzas federales, ni ol de las finanzas del
Departamento del Distrito Federal -intimamente ligadas- han sido
producto de un marco tedrico-ideolégico s6lidamente establecido,
mucho menos explicitado. MAs ain, en el caso del Departamento,
es diffcil afirmar que haya existido una politica financiera
clara. El desempefio ha sido producto de las adaptaciones entre
realidad econdémica imperante, los requerimientos de la politica
contingente y 1las definiciones personales de 1los puestos
directivos. En ese mismo orden de importancia,

Ante una situacién tedrica transitiva y pobre, el andlisis
estadistico adquirié especial importancia. Todo indicaba que la
realidad podia ser aprendida en una forma mucho méds consistente
al indagar sobre la praxis. Pareciera, que el sistema tiene una
correspondencia mayor con un pragmatismo, al cual se deben
adaptar los fundamentos tedéricos, segin sea el caso. Esto no
excluye que en el largo plazo -~y aqui el lapso de veinte afos de
andlisis es significativo- no demuestre conjuntos de constantes
y variables que lleguen a constituir una estructura ideoldgica
mds o menos acotable. En el caso del Departamento del Distrito
Federal, incluso surgié la idea de que sus finanzas pudiesen
corresponder de hecho a un modelo econométrico, ya sea que fuera
éste explicito o implicito. No fue el caso, pero el poder
comprobar la tesis negativa, tomé muchos meses de indagacién. En
este punto, y en todo el trabajo estadistico, 3jugdé un papel
importante la popularizacidn de los sistemas digitales de manejo
de datos. La enorme cantidad de cifras que implican un andlisis
de esta naturaleza por un lapso de veinte afos, hubiesen sido
materialmente imposibles (por una sola persona) en forma manual.
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A pesar, de que las primeras aproximaciones, asf{ fueron tratadas.
La utilizaciéon de computadoras personales en la definicidén de la
informacioén, permitié ampliar substancialmente el campo de
andlisis. l.a hoja de cdlculo, el procesador de palabras, los
gqraficadores y 1los programas para manejo de regresiones
miltiples, permitieron un andlisis estadistico que hubiese
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unos cuantos anos atréds.
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brindaron todas las facilidades a su alcance. Mds aun, el Conseijo
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En cuanto al Departamento del Distrito Federal, a través de
su Director CGeneral de Programacién y Presupuesto el Licenciado
Agustin Quin:anilla, puso a mi disposicién toda la informacién
financiera posible. Rompiendo as{ el mito de que ésta no era
accesible a la investigacidén académica.
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CAPITUIO 1

FINANZAS PUBLICAS Y FUNCION ECONOMICA

El desarrollo de las finanzas piblicas, obedecen md&s a un
conjunto de tunciones y objetivos explicitos, que a un listado de
principios econdémicos. La haclenda publica, nace de la decisién
soberzna de la sociedad de imponerse tributos con el fin de
destinar una parte del total de 1los recursos para cubrir
necesidades sociales.

La categorizacién de las finanzas piblicas se encuentra en el
centro de la discusién sobre la relacién existente entre el Estado
como estructura funcional y el desarrollo de la economia.

Las funciones piblicas, en el pensamiento clédsico, poseen
una concepcién estrictamente normativa. E1 Estado sélo deberia
ocuparse de aquellos sectores no viables para 1la iniciativa
privada. "El mejor gobierno, es aquel gque menos interviene" dictaba
la doctrina extrema del ‘laissez-falire’, del Siglo XIX. La
intervencién econdémica del Estado es hoy aceptada por todas las
corrientes de pensamiento. M4s aulUn, proyectos econdémicos
estrictamerite regidos por las mecdnicas del mercado hasta no hace
mucho, como en los Estados Unidos, han mostrado, sobre todo después
de la Segunda Guerra Mundial, una creciente participacién estatal
en el manejo econdémico.

{En la actualidad, cudles han sido las razones, para que nadie
niegue la importancia de la intervencién del Estado en la economia?
Existe una amplia gama de razones que la apoyan (Due, 1981). Para
empezar, se presenta el problema de la equidad. Las economias
regidas por 1los mecanismos de mercado no conducen a una
distribucién equitativa de los ingresos. La intervencién estatal se
hace necesaria y es quizds en este punto y en aguel concerniente a
la Defensa Nacional, donde las socledades capitalistas, ubican la
esencia de la participacién econdmica del Estado. Por otra parte,
existen en la socledad una serie de bienes, 1llamados bilenes
piblicos, que los mecanismos de mercado no estdn en condiciones de
proveer. Los obstdculos en la produccién de éstos por parte la
iniciativa privada, no se encuentra en una falta de capacidad, sino
~=como veremos mds adelante- en las caracteristicas de su consumo y
en la fijacién de sus precios. La valoracién privada y 1la
valoracién publica tanto de la produccién como del consumo de los
bienes puiblicos, no siempre coincide. Las externalidades por ellos
generadas tanto positivas como negativas, impulsan la accién del
Estado, como un elemento de expresién del bien social. Por otra
parte, algunos bienes no pueden ser producidos bajo condiciones de
competencia. L.a escala necesaria para su produccién es tal, que se
requiere la intervencién estatal ya sea via regulacién o subsidios,
para lograr niveles eficientes de produccién.



A partir de la teoria keynesiana, y ante la magnitud de los
estragos sociales de algunos ciclos recesivos severos, se evidencié
la necesidad de la intervencién econdémica estatal. Aqui, la accién
del Estado también ha 3jugado un papel importante atenuando 1la
amplitud de los ciclos depresivos. Quizds, haya sido ésta una de
las razones de mayor peso, en la aceptacién de una creciente
ingerencia estatal en la economia.

Finalmente, la tasa de formacién de capital en el sector
privado, no siempre es la requerida para un determinado proceso de
crecimiento de 1la riqueza. De hecho, raramente lo es. La
elasticidad del consumo es mayor que la del ahorro y la inversién.
Un Estado responsable debe asegurar niveles adecuados de inversioén,
que de no producirse en el sector privado, debe ser absorbida por
el sector publico. El no hacerlo, genera invariablemente presiones
inflacionarias en el mediaro plazo.

La intervencién estatal, no ha sido ni inmediata ni total en
las economias de occidente. Su aceptacién se ha dado en diferentes
sectores y en diversas medidas. Ademds, ha pasado a ser un elemento
condicionado por los vaivenes de la politica contingente. Aunque en
términos generales, 1la participacién estatal en la economia
debiera estar restringida a mdrgenes mAs bien estrechos (!). La
intervencién estatal fue llevada a su expresién mdxima en 1las
economias planificadas del 1llamado socialismo real.

En la medida que los diversos proyectos econdémicos naclonales
se han movido entre los extremos del espectro politico del
intervencionismo econémico estatal al liberalismo manchesteriano,
se han aceptado como v4lidas, tres actividades fundamentales de la
acclén estatal; -

a) su contribucién a la estabilidad,
b) la colaboracién para una mejor distribucidén de 1la
renta nacional y

c) la satisfaccién de algunas de las necesidades

piblicas. |

La accién de estas tres "ramas" (Musgrave, 1969) de la
actividad econémica piblica, varian segun la orientacién global

y el nivel administrativo de que se trate. Mientras para 1la

Federacién, las dos primeras son de vital importancia, a nivel

Estatal y local, no 1lo son, no al menos en México, dadas las

dimensiones del presupuesto que manejan. En cuanto a las

necesidades publicas, es posible asegurar que su satisfaccién

atraviesa toda la jerarquia administrativa y tiene una ingerencia

importante en los niveles subcentrales. |

! colin Clark, (Clark, 1945) asegura que no es posible extraer
méds de un 25% de los ingresos totales via impuestos, sin originar
un desastre econémico. Aunque 1lo anterior no tiene una hbase
empirica real y pareciera no existir un limite exacto, aun asi,

las finanzas puiblicas en las economfas de mercado no pueden crecer
ad infinitum.



1.1 Crecimiento econémico y tributacién

El crecimiento econémico es producto de una gama
varjiable de factores que en él1 inciden (Bator, 1957). Los efectos
de la tributacién en el desarrollo econémico, con todo lo que ella
implica, se ven envueltos en un proceso extraordinariamente
compleijo, del cual las exacciones son sélo uno de sus actores. Lo
anterior, no implica la inexistencia de dreas determinadas sobre
las cuales los cambios en las exacciones tengan efectos mds o menos
determinados. El1 ejemplo mds claro es obviamente, el nivel de
demanda global, que a su vez condiciona la renta, el empleo y los
precios (?).

Si las funciones de produccién se mantuviesen constantes,
existirfia una variacién fija ante los efectos de la inversién
piblica sobre el desarrollo. Pero como es sabido, estas relaciones
no lo son. Mds aiin, la participacién de los factores puede ser

independiente de las proporciones empleadas (Douglas, 1943). Lo
anterior lleva a Musgrave a decir:

No se puede hacer generalizacién alguna a priori a cerca
de los cambios en la participacion de los factores en el
proceso de desarrollo. Por la misma razén, no puede
hacerse ninguna afirmacién categérica sobre los efectos
distributivos de 1las politicas presupuestarias que

expanden o retardan el desarrollo (Musgrave, 1969, pag.
394).

81 consideramos que el crecimiento econémico debiera darse en
un marco de empleo pleno sin inflacién, no es de extrafiarse que
las politicas tributarias hayan pasado a jugar un papel protagénico
en todas las propuestas de crecimiento. Estas, se expresan como
elementos condicionantes del desarrollo y en definitiva se centran
en el equilibrio presupuestario.

..1la introduccién de un ©presupuesto equilibrado
estimulard el desarrollo si 1la propensién marginal a
invertir del gobierno (la inversién como fraccidén de los
gastos piblicos) es superior a la propensién marginal a
ahorrar del contribuyente; si ocurre 1lo contrario,
frenard el desarrollo (Musgrave, 1969, pag. 394).

2

A su vez cada uno de estos elementos es funcién de otros
factores. Por ejemplo, el nivel de la renta depende de; a) 1la
oferta de recursos, b) la oferta de trabajo, c) la cantidad de
capital invertida, d) la propensién al ahorro y e) la funcién de
produccién. En principio, existiria un rendimiento decrecliente -
manteniendo técnicas constantes- para las unidades sucesivas de
incremento del capital.
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Los niveles de ahorro e inversién se ven asi determinados de
manera exdégena. Esto imprime serias condiciones a 1la capacidad
presupuestal en 1lo relativo a 1la formacidn de capital,
constituyendo a su vez una limitacién a la teoria keynesiana.

La exacta medida de una intervencién presupuestal en el desarrollo
de la economia, presenta asi, variaciones importantes en el tiempo
y no puede ser formulada como una constante.

1.2 La optimizacién del sistema hacendario

Desde fines de la década de los cincuenta, las aportaciones se
han desenvuelto en dos campos especificos. Uno centrado en 1la
operatividad de la hacienda publica con autores como Musgrave,
Samuelson, Margolis y Buchanan entre otros y dos, en el impacto de
la hacienda sobre la masa monetaria de la economia.

En el primer caso, las aportaciones se han centrado en la
operatividad del sistema, especificamente en las relaciones
‘impuesto-gasto-asignacién’ e ‘impuesto-transferencia-distribucién’
(Musgrave, 1969; Buchanan, 1957; Margolis, 1970; Tiebot, 1961). La
operatividad que mueve estos sistemas, estd condicionada por una
serie de agentes y requerimientos, a los cuales, el Estado debe
responder de acuerdo a sus conformacionés sociales y politicas
especificas. Lo anterior, permite establecer sélo pardmetros muy
amplios, en los cuales se desenvuelve la hacienda publica. Para
Musgrave, sus miltiples objetivos, pueden ser resumidos en tres;

"1- Ajustes en la asignacién de los recursos

2= Ajustes en la distribucién de la riqueza y 1la
renta, y

3- Estabilizacién econdémica.”

1.2.1 La ruta "impuesto-gasto-asignacién®

La ruta ‘impuesto-gasto-asignacién’, tiene como nmeta la
optimizacién en la distribucién de los ingresos. Se trata asf{ de
obtener una suerte de ‘Optimo Pareteano’ en el desarrollo de la
economia publica. El cumplimiento de este objetivo presenta un
obsticulo importante, dado que una de sus funciones primordiales
~-provisién de bienes de consumo publico~ comprende una serie de
caracteristica que complican su gestién. Entre las singularidades
que presentan los bienes publicos (ver Capitulo 2, seccién 2.3) se
destacan su ‘indivisibilidad’ y ‘no exclusividad’. Asi, la primera
tarea -asignacién 6ptima de recursos- se enfrenta a limitantes que
hacen virtualmente imposible establecer una ecuacién Sptima para su
desarrcollo. El alto grado de discrecionalidad en la asignacién de
los recursos, ha dado pie a que ésta se vea condicionada, de manera
especial por los movimientos de la politica contingente. Misma que,

pocas veces suele tener en mente un objetivo de optimizacién en
términos puramente econémicos.
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1.2.2 La ruta "impuesto-transferencia-distribucién®.

Una segunda ruta paralela de la hacienda publica planteada por
Musgrave, *impuesto-transferenclia-distribucién’, tiene en cuenta la
funcién promotora de la equidad por parte del Estado. Existe aqui
un consenso mucho mayor respecto al papel que éste debe desempahnar.
Los pardmetros minimcs de satisfacclén de clerto tipo de
requerimiento y distribucién de la riqueza, aunque cambiantes, son
aceptados por toda la socledad, circunstancia que aclara sus
objetivos al respecto. Por otra parte, en la medida que exista una

mejor asignacién de los recursos del Estado, su tarea distributiva
habrd de ser mds eficaz.

1.2.3 Los Monetaristas

La segunda postura tedérica que ha cobrado especial importancia
en los tltimos afios ha sido la denominada "monetarista'". Se centra
en la llamada disciplina fiscal, entendida como la observancia de:
a) el equllibrio de la ecuacién ingreso-egreso de la haciendr
piblica, b) el muy limitado uso del déficit hacendario, y c) el
impulso al ahorro puiblico comn alternativa al ahorro privado.

1.2.4 Productividad y fiscalizacién hacendaria

En los paises en desarrollo no se ha prestado mayor atencidn,
por no decir ninguna, al problema de la productividad hacendaria
estatal. Esta puede o no ger la éptima, dado que como veremos mds
adelante, su evaluaclén es especialmente compleja. La situacién es
diferente en los paises desarrollados, especialmente en aquellos en
que los niveles subcentrales de la administracidén publica maneja
una parte importante del presupuesto (°).

No existe en cambio, cuestionamiento en cuanto a los objetivos
que deberian ser alcanzados, sobre todo aquellos de bienestar
social, a través de 1la acclén estatal. Desgracladamente, en

términos de politica econémica, casl nunca se analizan ambos
conceptos al unisono.

- Cabe destacar la serie de investigaciones de la Brooking
Intitution, Washington D.C., Estados Unidos, sobre la asignacién de
recursos a nivel Estatal y las aportaciones inglesas sobre la
optimizacién en los procesos administrativos a nivel local y el
andlisis costo-beneficio en las inversiones publicas (Dorfman,
1965; Steiner, 1969; Self, 1977).
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Supuestamente, es el sistema politico el encargado de
fiscalizar el apropiado curplimiento fiscal a través de su
‘decisién colectiva’ en la rotacién de la ocupacién de cargos de
eleccién (Buchanan, 197%),

Los hechos se comportan de manera diferente. La velocidad a la
gue se desarrollan las decislones, es mds rédpida que la evaluacién
de las politicas econémicas. M4s ain, en la medida que una sociedad
se desarrolla, los presupuestos adquieren una mecdnica propia,
diffcil de cambiar, incluso en slstemas de representaciédn
democrdtica mds o menos real. Un porcentaje alto de los gastos,
pasan a constituir lo gque se subentiende como ‘gastos obligados del
estado’. Fracclones que pueden llegar a constituir una parte muy
elevada del total y que no refleja apropladamente las preferencias
soclales.

Tal es el caso de los gastos en defense. Pocas dudas caben,
gue en las preferencias sociales de la poblacién de América Latina,
estos gastos ocupen los niveles que han representado en la uUltimas
décadas. Algo similar ocurre con los presupuestos para el manejo de
las Relaciones Exteriores, que aunque proporcionalmente mucho
menores, se manejan a niveles de ingresos, por sobre las medias
nacionales. Constituyen éstos, una vez més, sectores altamente
privilegiados, al margen de la fiscalizacién social, via las
preferencias del sufragio.

La existencla de costos privados al interior del presupuesto,
donde la presién social no tiene cabida, desvia la fiscalizacién
hacia 1los gastos sociales, que por su misma naturaleza se
encuentran mds cercanos a la poblacién. Asi, el control social, en
los sistemas democréticos, tiende a impulsar la accidén estatal
hacia un eficientismo inmediato. Esto es ain mds grave, en las
sociedades en desarrollo, donde las urgencias y la iniquidad hace
que la textura social sea frdgil y 1la estabilidad politica
efimera.

Nos encontramos pues, frente a circunstancias en las cuales;
aunque los objetivos distributivos sean claros y universalmente
aceptados, los logros suelen ser insuficientes.

Las deficiencias en la rama distributiva, que toma la forma
fécilmente cuantificable de servicios publicos de bienestar social
-salud, educacién, vivienda- son generalmente justificados en base

a un problema omnipresente en las haciendas piblicas; la falta de
recursos.

1.3 éQué tan grande presupuesto?

La magnitud del presupuesto -generalmente medida como
porcentaje del PIB- es nuevamente una cifra relativa al nivel de
desarrollo y al modelo macroecondédmico que haya tomado una sociedad.
El hecho que en 1990 el presupuesto fiscal de Japén sea
aproximadamente un 17% del PIB, y que el sueco sobre el 50%, no
implica que esta dltima sea totalmente socializada -de hecho posee
sectores altamente regidos por el mercado- ni que los gastos
sociales en Japén, sean virtualmente nulos.
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Por otra parte, en las primeras etapas del desarrollo, una
socledad requiere de una mayor participacién del presupuesto
estatal, sobre todo, en el campo de la formacién de capital. Este
ha sido el caso de La América Latina de la posguerra, con una
politica de sustitucién de importaciones impulsada por el Estado.
En la medida que el sector productivo crece, y es capaz de generar
sus proplos ahorros, la intervencién estatal deberia batirse en
retirada.

El problema se presenta cuando el presupuesto fiscal adquiere
una dindmica auténoma, no directamente relacionada con el
desarrollo de la economia. Al no existir una ecuacidén clara para la
asignacién de recursos y mucho menos un modelo de optimizacién, se
tiende a aplicar una enorme discrecionalidad. Misma que ha sido
utilizada en toda su amplitud, como respuesta a las creclentes
demandas de la sociedad.

Este fenémeno, no es propio a los paises en desarrollo. la
mayoria de 1las naciones occidentales, han protagonizado una
explosiva expansién de los presupuestos fiscales, tanto en término
absolutos como relativos. Alemania, que inicié un ambicioso plan de
seguridad y bienestar social desde fines del Siglo XIX (Shumpeter,
1918) incrementé notablemente la participacién del Estado en 1la
econonfa, sin tener en claro los efectos que tal intervencién
traeria con el tiempo. De hecho, el socialismo de los primeros afios
de la revolucién rusa, utilizé una serie de elementos tomados de la
participacién estatal alemana en la economfa. E1 mismo desarrollo
de la economia 2zarista de principios de siglo, es un ejemplo
interesante de la creciente participacién estatal que habria de
mantenerse una buena parte del Siglo XX. Estados Unidos, que
durante el Siglo XIX, desarrollé una economia extraordinariamente
liberal, ha incrementado la compra de bienes y servicios, como
proporcién del PIB, de un magro 8.9% en 1929, a tasas por sobre el
23% en la década de los ochenta.

La complejidad de las sociedades industriales del Siglo
XX, no permiten establecer una regla en cuanto a los montos
especificos de 1la participacién estatal en la economia. Esta
depende de circunstancias histéricas, socliales y econémicas
particulares para cada sociedad en un monento dado. Las guerras por
ejemplo, implicanh una enorme participacién del Estado.

Cuadro 1.1

Pérticipacién del Gasto Publico
en el PIB 1980

S o eyt St m————

Estados Unidos 23.3%
Alemania Federal 15.4%
México 18.9%

Chile 28.7%

p——— st

Rt mm—trarae———l

Fuente: INEGI, "El Ingreso y El
Gasto Piblico en México", Mex.
1985.
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La alta discrecionalidad en el gasto, a pesar de la accién
fiscallzadora del legislativo, ocasiona que con el tiempo 1los
presupuestos fiscales suelan verse involucrados en una serie de
actividades diffcilmente justificables como acciones de politica
pibiica. En la misma medida en que el incremento de los gastos
piblicos suele desarrollarse con una mecdnica expedita, 1la
reduccidén del presupuesto no se logra sin causar graves trastornos
a la economia.

Hay que tener en cuenta, que aunque la productividad de las
inversiones estatales siempre ha sido puesta en duda ~y hoy méds que
nunca- no se puede negar, dque suele ser una gran generadora de
empleos. Todo movimiento presupuestario, que altere
significativamente los niveles de empleo, habrd de verse enfrentado
a un fuerte rechazo social. Se encuentra asi, la legislatura, con
gque al momento de declidir sobre los presupuestos, su capacidad de
maniobra es realmente marginal. Las politicas presupuestarias
pueden llegar a ser bastante estdticas y divorciarse
significativamente de una politica econémica clara. Méds bien,
suelen reflejar lo que ha sido el devenir del comportamiento
econémico, con un margen muy estrecho para transformaciones a
futuro.

Las decisiones politicas, que en dltima instancia son las que
determinan los presupuestos, son mucho menos auténomas de lo que se
pudiera esperar. Suelen desenvolverse en torno a una ‘unaninidad
aproximada’, para ejercer una ‘accién aproximadamente voluntaria’
respecto a los contribuyentes. Esta teoria, causé un fuerte rechazo
en los cléisicos, por la incertidumbre que implica, pero no por ello
ha dejado de tener vigencia (Wicksell, 1896). Es claro que nos
referimos a una politica presupuestaria medianamente responsable,
pues son posibles incrementos substanciales, financlados con
ahorros externos o emisiones inorgdnicas. Lichos cambios, traen con
sigo alteraciones graves a 1los equilibrios macroeconémicos.
Desgraciadamente, lo anterior ha sido mds la norma que la excepcién

durante las udltimas décadas, en los manejos presupuestarios de la
América Latina.

1.4 ¢B1 ser o no ser del Déficit?

La crénica carencla de recurso en los paises en desarrollo,
frente a la enormidad de la demanda, ha incrementado los niveles de
los déficits en forma importante. Hasta la década de los setenta,
y con fuertes remembranzas keynesianas, se argumentaba que ciertos
niveles de déficit fiscal, no eran negativos en si1. Mds alun, éste
actuaria como impulsor para una capacidad ociosa, no siempre
factible de cuantificar.

L.as técnicas econométricas actuales permiten establecer con
una mayor precisién ‘los mdrgenes posibles’ del déficit, sin que
llequen éstos a constituir un serio peligro para los niveles de
inflacién. Dichos mArgenes son bastante reducidos y constituyen uno
de los puntos mds arduos de argumentacién entre los organismos
internacionales de préstamo y las autoridades hacendarias. Los
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primeros exigiendo los minimos posibles y los dltimos tratandc de
obtener margenes politicamente aceptables. Quizds, una de las
aportaciones mds importantes a la ciencia fiscal -aunque hoy
pareciera una verdad de Perogrullo- es el principio multiplicador
de los presupuestos equilibrados. Mlsmo que como ya hemos visto
depende de 1las propensiones marginales al ahorro de los
contribuyentes y al gastno del gobierno. Si la meta racional de una
economia, no puede ser otra que una tasa de crecimiento positiva y
estable, ésta, es s6lo posible en el largo plazo, a través de un
equilibrio del presupuesto. El problema se presenta en el ¢Cdémo
lograrlo?

Dado que los requerimientos de 1la sociedad suelen ser
invariablemente superiores a los recursos, interviene aqguf el
factor politico contingente, que es en definitiva el que 1lo
determina. Vale decir, el equilibrio no sélo se refiere a los
aspectos contables, sino a una serie de intangibles de tipo social,
percibidos con mayor certeza por el aparato politico.

Es importante aclarar, que los lineamentos de una politica
hacendaria correctiva, en 1los paises mids pobres, implica
generalmente sacrificios de una parte importante de la poblacién.
Ademds, la perenne falta de eguidad, no permite tomar acciones
radicales, a no ser cuando la situacidn ha llegado a mayores. Esto
hace que la textura politica viva permanentemente en un proceso de
autojustificacién, frente a las situaciones de evidente injusticia.

Asi, los movimientos hacendarios, tratardn de ser lo nmas
sutiles posible, con el fin de no generar una intranquilidad social
gque desequilibre un sistema de por si inestable. La inmediatez de
la solucidén deficitaria, ha provocadoc que se haga uso de ellas en
forma mucho mids frecuente de lo econdmicamente aconsejable. Méds
alin, al igual que los presupuestos, -~siendo uno la causa del otro-
una vez hecho uso de él, es dificil descartarlo. Su reduccién, ha
mostrado ser una tarea no siempre fécil y de altos costos sociales,

1.5 Hacia una Politica Fiscal mds sana

Asi planteada, la politica fiscal, pareciera presentar mds
inconvenientes que soluciones. De hecho, asi lo ha demostrado el
desenvolvimiento de las finanzas publicas en las ultimas décadas en
América Latina.

En la medida que las sociedades =e desarrollan, sus
requerimientos se hacen mds complejos. Los avances técnicos, los
cambios demogrédficos, la evolucién misma de la socledad asi 1lo
requieren. Ante tales circunstancias, la polftica hacendaria se
moldea a través de dos agentes. El téenico financiero, que trata
de ajustarse de la mejor forma posible a los recursos con que se
cuenta y el politico, que por una parte fiscaliza y por otro
determina. Tanto uno como otro, se ven urgidos -~en el mundo
desarrollado y en desarrollo- por exlgenclas que sobrepasan con
creces los recursos posibles. Como resultado, se tienen politicas
hacendarias que responden mds a la urgencla, que al razonamiento
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de largo plazo.

Al respecto, los paises industrializados presentan una enorme
ventaja frente al mundo en desarrollo. Por un lado, la urgencia de
los requerimientos es mucho menor y por otro, -que no es sino la
otra cara de la misma moneda- las variaciones de 1la politica
contingente son mucho mds sutiles. Un mayor consenso a nivel de la
socledad toda, asf lo permite. Es posible establecer pues,
politicas presupuestaria a mds largo plazo.

Los paises en desarrollo, en cambio, viven urgidos por 1la
solucién de problemas, que no van mias alld del vencimiento de sus
préximos pagos. Una lectura de los informes de algunos organismos
hacendarios latinoamericanos, impresiona por la carencia casi total
de perspectiva.

{Qué hacer frente a una situacién tal? Ciertamente, 1las
soluciones no son fédciles y expedientes como la reduccién de los
gastos a nivel de 1los 1ingresos disponibles, sabemos, son
politicamente inviables. Ante tales circunstancias, pareciera, que
el camino 16gico a seqguir en el corto plazo, es el de incrementar
la eficiencia. Esto es tanto, en el funcionamiento de exacciones,
como en la asignacién de recursos.

Los sistemas hacendarios suelen adolecer de una serie de
imperfecciones de tal grado, que no son necesarios ni cambios
radicales, ni sacrificios excepcionales para mejorar su eficiencia.
Por ejemplo, existen paises donde la sociedad ni siquiera ha tomado
conciencia de la necesidad de...lpagar impuestos!{. En Argentina, el
nuimero de declaraciones sobre 1la renta es ridiculamente bajo. La
evasién fiscal, ~que en México adquiere dimensiones monstruosas~ es
también un Adrea donde se ha dicho mucho méds de lo que se hecho. El
mismo caso del Distrito Federal, que veremos méds adelante, y que
hacia 1983 se encontraba en un virtual estado de quiebra, ha
logrado mejorar ostensiblemente sus finanzas por esta via. Parte
del proceso de clarificacién de su hacienda fue el réapido
crecimiento de los ‘rezagos’, que anteriormente... no solian
cobrarse,

S1 blen es cilerto, que en los paises en desarrollo, las
actuales condiciones, hacen compleja una evolucién sana vy
equitativa de las finanzas publicas. También es cierto, que en la
mayoria de los casos se adolece de una falta de eficlencia
espantosa. Esta, no sélo significa al erario nacional sumas muy
importantes de dinero, sino que perpetia la mala distribucién de
los 1ingresos. Ademds de disminuir de manera 1importante 1la
incidencia de los escasos recursos transferidos, hacla los sectores
mds desfavorecidos.

Lo que en principlo pareciera ser un circulo vicioso, no 1lo
es. Se puede observar c[omo un mal manejo de los instrumentos
hacendarios con los que ya se cuenta, es el responsable en buena
parte de las perennes crisils fiscales. Estas deficiencias tienen
origen tanto en 1la recaudacién como en el gasto. Para una
optimizacién de la primera, sélo pareciera necesario implementar
servicios efectivos de fiscalizacién. En cuanto a la segunda, se
hacen necesarios estudios que detecten con mayor precisién, 1la
poblacién a servir y los pardmetros de costo~beneficio. En cuanto
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a las decisiones politicas, por muy motivadas por la contingencia
que se encuentren, estardn en mejores condiciones de determinar los
destinos del gasto mientras mejor sea la informacién que 1los
organismos hacendarios les proporcionen.

El solo hecho de incrementar la eficiencia de las funcilones
hacendarias, hace suponer que ésta habrd de provocar un incremento
en el control social sobre las finanzas en la poblacién. Altas
tasas tributarias -entendidas como 1ingresos reales al erario
nacional medidos en proporcién de la riqueza y no como tasas
nominales trjbutarias, eludidas a través de la evasién fiscal-~
mueven, invariablemente, a una mayor participacién fiscalizadora,
en la gestién puiblica, por parte de la poblacién que tributa.
Participacién que se incrementa més atn cuando el gasto y los
ingresos tienen su origen en los niveles subcentrales de 1la
administracién.

No es de esperar, que un manejo técnicamente superior,
solucione los problemas hacendarios en su totalidad. Pero si pueden
imprimir un caréicter diferente a su relacién con la sociedad. En
definitiva, las estructuras gasto-ingreso no hacen sino expresar
la mecdnica que, de alguna forma, las fuerzas sociales se han dado
para si. Mismas, que son producto de circunstancias no sélo de tipo

econémico, sino que reflejan un elemento operacional que puede
llegar a ser de vital importancia.

1.6 Visiones alternativas

La mayoria de las posiciones que brindan un papel protagénico
a la accién estatal se encuentran insertas en 1la visién
¢globalizadora de los intelectuales de fines del Siglo XIX. De
alguna forma, los tres grandes que moldearon el pensamiento del
Siglo XX coincidieron en una actitud generalizada de los
fen6émenos, tanto fislcos como econdémicos o psicolégicos:

"Ninguno de nosotros era incividualmente culpable; todos

éramos culpables" .Marx, Freud, Einstein, todos formularon

el mismo mensaje durante la década de 1920: el mundo no

era lo que parecia. Los sentidos,' cuyas percepciones

empiricas plasmaban nuestras ideas del tiempo y 1la

distancia, del bien y el mal, del derecho y la justicia,

y la naturaleza del comportamiento del hombre en

sociedad, no merecian confianza. M4s aun, el andlisis

marxista y el freudiano parecian minar, cada uno a su

modo, el sentido muy desarrollado de responsabilidad

personal y de deber hacia un cédigo moral establecido y

objetivamente verdadero, que fue el centro de la

civilizacién europea del siglo XIX. La expresién que la

gente extraia de Einstein, la de un universo en que todas

las expresiones de valor era relativas, vino a confirmar

la visién de anarquia moral que desalenté y al mismo

tiempo exalté (Johnson, 1988, pag.23).
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En este ambiente, el hombre como individuo pierde el papel
protagénico para ser reemplazado por la totalidad..Marx fue auin mds
claro al dar su versioén de la realidad "El esquema definitivo de
las relaciones econdmicas segin se lo percibe en la superficie...
es muy distinto y en realidad lo contrario del esquema interno pero
oculto" (*).

La busqueda de aquel "esquema interno pero oculto" y 1la
rigidez dogmatica que caracterizé el andlisis marxista a partir del
fin de la década de los treinta, le impidié poder profundizar en
estudios funcionales mds alld de las categorias globalizadoras en
las que se encontraban inmersos. Poco avanzaron en cuanto a un
andlisis del comportamiento de la Hacienda Publica en los sistemas
capitalistas.

Aunque los investigadores marxistas han destinado una parte
importante de su interés al estudio del papel econémico del estado
los trabajos sobre asuntos hacendarios muestran una produccién
bastante pobre. Mds aun, no es fdclil encontrar un andlisis centrado
en casos especificos, sin caer en una interpretacién globalizadora
internacional.

Para 0O’Connor, quizds uno de los pocos marxistas que se ha
dedicado sistemdticamente al andlisis de las finanzas puiblicas, el
problema radica en una falta de clarificacién en el enfoque por
parte de los autores de izquierda.

Al referirse al bdsico tema de los tributos, argumenta:

"En el pasado, la izquierda no ha sido capaz

de explotar el problema de los impuestos,

porque ha estado casada con la tradicién

liberal, que ha buscado incrementar el papel

del gobierno en la economia, poniendo poca o

ninguna atencién a las cargas y estructuras

de los impuestos. Ha sido, principalmente, por

esta razén gue la derecha a gozado de un

cuasi-monopolio en el ©problema de 1los

tributog" (0O’connor, 1972, pag. 601).

Clertamente, O’Connor estd en la razén al declr que el

pensamiento neocldsico goza de un virtual monopolio en el
desarrollo de las lnvestigaciones sobre temas hacendarios.

La tesis del pensamiento marxista da por hecho que:

"Todo desarrollo de la productividad, al elevar 1la
composicién orgédnica del capital social refuerza con el
tiempo la baja tendencial de la tasa de ganancia y
provoca de rechazo una reaccién de frenado y de seleccién
del desarrollo de las fuerzas productivas"...."la funcién
contradictoria del desarrollo de las fuerzas productivas
en la baja tendencial de 1la tasa de ganancia: (se
encuentra) por un lado, (en) el aumento de la

‘-Marx, K., El Ccapital, Siglo XXI, Mex., 1985.
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productividad (que) aumenta la masa y la tasa de
plusvalor; pero al elevar la composicién orgdnica del
capital por la acumulacidén creciente de capital fijo
constante (de mdquinas), provocan tendencialmente una

nueva baja de la tasa de ganancia"(Lojkine, 1981, pagqg.
146-147). |

Esto llevé a deducir que los gastos publicos -~a nivel urbano-
ocuparfan el mismo papel que el empleo de las mdquinas respecto a
la composicidén orgénica del capital social. Lo anterior, implica

una serie de limitaciones a los procesos de urbanizacidén, entre los
que se destacaron;

a) Un limite de financiamiento derivado de los "bienes de
consumo colectivo ", no por su naturaleza, como en el
pensamiento neocldsico, sino por su origen a través de
los ingresos publicos, considerados éstos como ‘capital
desvalorizado’ y retencién de un plusvalor ya producido.
El ‘capital de gasto’ tiene como objetivo la reproduccién
ampliada y ‘elevar la composicién orgdnica’ aumentando la
masa de capital social acumulada sin aprovechamiento -
esto es sin una generacién directa de plusvalor-.

b) Un limite ligado a la divisién social del trabajo , pues
los diferentes agentes estarfan en una lucha andrquica en

la ocupacién y transformacién del espacio -verbl gracia
las ciudades norteamericanas-, y

c) Un limite nacido de la propliedad privada que genera
rentas del suelo de diferente tipo y expropiada por los
dueilos del capital.

Otro de los aspectos que motivé por un largo perfodo las
preocupaciones urbanasg, fue el problema de las ‘rentas del suelo’
(Iglesias, 1987). Al respecto, Marx sélo planted la situacién para
el suelo agricola, aunque el traslado de las ‘rentas diferenciales
I, IT y hasta III, a categorias urbanas, origindé un campo que en su
momento parecidé esclarecedor de la situacién urbana. Luego de largo
andlisis se pudo establecer en definitiva, que habrian de ser los
promotores urbanos y de entre ellos, las empresas constructoras,
algunos de los protagonistas mds significativos de un sistema gque
se perpetuaba «con el Unico objeto de 1la explotacién
capitalista.....

El reduccionismo en que fue cayendo el andlisis marxista, no
le permitié aterrizar =-como lo menciona O’connor- en problemas
concretos, quedando 4dreas, como la de las finanzas publicas
territoriales, en una nebulosa, que para fines prdcticos fueron de
poca utilidad. Sin lugar a dudas ha sido Castells quien -en el
campo de las sociologia- mds avanzé en una interpretacién marxista
de las ‘cuestiones urbanas’. Pero, nuevamente, su manejo de las
finanzas es muy poco elaborada en términos reales y al ubicarlos en
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problemas concretos, los hechos no interpretaban la teonrfa. La
escuela marxista francesa, hoy prdcticamente desintegrada, fue una
de las mds fecundas en estudios (Lojkine, 1979; Preteceille,b1977;
Perceval, 1979; Alquier, 1979; Lefebvre, 1976; Topalov, 1979) pero,
lo poco consistente de su elaboracién teérica no le permitié
establecer pardmetros aplicables. Por ejemplo, la interpretacién de
Topalov sobre la naturaleza de las inversiones publicas, aunque
pareciera partir de bases similares a las de O’connor, toma una
ruta muy diferente. Por udltimo, la globalizacién inicial de 1a
teoria marxista, se hizo presente en algunos trabajos importantes,
con resultados desastrosos. Para cuando llegdbamos a la "Revolucién
Urbana" de Lefebvre (Lefebvre, 1976) nos encontrdbamos distante de
cualquier realidad concreta, fuera esta caplitalista o marxista.

Si bien es cierto, que los andlisis marxistas no han llegado
a una interpretacién consistente del fenémeno de las finanzas
pliblicas espaciales, no es menos cierto que, al menos durante un
periodo importante de las tres udltimas décadas alimentaron los
estudios urbanos con trabajos de relevancia. Desgraciadamente,
también es clerto, que aunque rebosaban de conciencia social,
carecieron de utilidad practica.

Mucho mds influyentes han sido las elaboraciones de la teoria
keynesiarna. La mayor aportacién de Keynes fue el establecer una
funcicn para la demanda agregada que no obedece a una relacién
sencilla entre la oferta de dinero y la demanda efectiva (®). Una
serie de elementos que alteran esa relacién y supone que la curva
de produccién es completamente elédstica hasta el punto en que se
alcanza el empleo pleno, aunque luego se hace ineldédstica.

Estos enunciados permitieron a las haciendas publicas elevar
la oferta de¢ dinero con el fin de reactivar un aparato productivo
gque trabajaba con costos marginales decrecientes o constantes. El
sistema funcioné al revertir los ciclos depresivos, pero introdujo
el grave problema de la inflacién. La meta del pleno empleo pasd a
ser contrapesada por el peligro inflacionario. Mientras se logre
manténer la relacién capital-producto, -los activos aumentan a un
mismo ritmo que la renta- era posible mantener el efecto keynes,
pero dicho equilibrio suele ser efimero.

La teoria keynesiana mostré ser muy util durante los ciclos
recesivos y en épocas de posguerra. Tiene también una gran
aplicacién en economias relativamente pequeifias en que 1los
equilibrios monetarios pueden ser fdcilmente cuantificables. No ha
sido el caso en las grandes economias industrializadas donde el
fantasma de la inflacién y toda su secusla distorsionadora en las
asignaciones de recursos la acompafian constantemente.

® Keynes, postula que existen sectores en la poblacién con
falta de liquidez... al incrementarse el déficit -dada la alta
propensién al consumo de dichos sectores- aumenta lu demanda y por
ende la produccién por el efecto multiplicador. Posteriormente, al
incrementarse el ingreso aumentaria la inversién y el ahorro.
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A partir de 1los afice treinta, las Finanzas Pudblicas han
quedado  mavrcadas  por la teoria keynesiana. Su actual
cuestionamiento no ha regresado la hacienda puiblica a la concepcién
de los clédsicos. La intervencién estatal ha evolucionado de tal
forma que simplemente no es posible reducir su importancia. Es en
este plano, que siempre algo de Keynes aparece en el trasfondo.
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CAPITULO 2

FINANZAS PUBLICAS LOCALES

Los gobiernos locales se originaron en la Europa medieval
hacia el Siglo VIII. Si bien tuvieron un origen comercial, pronto
se convirtieron en los baluartes de las 1libertades ciudadanas,
mismas que tardarfian unos diez siglos en madurar (Pirenne, 1985).
La evolucién de 1los gobleirnos 1locales se vié determinada en
definitiva, hacia el Siglo XIX, con la creacién de los Estados
liberales y los sistemas de los gobierno que adoptaron, segin
fuesen éstos unitarios o federales. En términos generales, los
gobiernos federales, tendieron a dar un mayor énfasis a 1las
unidades locales de administracién, y a la larga se ha visto
reflejado, en su participacién en los gastos totales.

En México, desde las primeras constituciones se ha pregonado
la adhesién a las ideas de "soberania popular" que van de Russeau
a Montesquieu pero, la verdad ha sido, que han pesado mds las ideas
centralistas, heredadas de Espafia, pais donde, hasta muy
recientemente, se ahogaron sistemdticamente todas las propuestas de
autonomia local, comenzando por la rebelién medieval de los
comuneros catalanes (Wallerstein, 1979; Igleslias, 1983) hasta los
movimientos regionalistas de este siglo. La indiscutible
interrelacién que se da entre el acontecer de 1la politica
contingente y el desarrollo de la economia, se hace mds obvio a
nivel local.

Si la génesis de los gobiernos locales fue el comercio
(Braudel, 1976), los primitivos ‘derechos urbanos’ estuvieron
guiados por normas que protegian la libertad de accién econdmica.
El liberalismo ha sostenido, que un mayor grado de autonomia local,
es el caldo de cultivo para su desarrollo. Asi, también lo han
expresado las distintas corrientes liberales politicas, filoséficas
y hasta religiosas (Weber, 1979), 1lo que ha hecho que se
correlacione la autonomia local, no sé6lo con niveles superlores de
democracia, sino con una capacidad mayor de desarrollo:

" .es una parte integral de las aspiraciones del
hombre por la libertad, bdsica en su lucha por 1a
democracia, esencial para la estabilidad interna y
una poderosa defensa contra enemigos externos; la
autonomia local en una u otra forma, en algun grado
relativo, es un ingrediente fundamental de una

nacién que progresa (Alderfer, 1964; mencionado en
Retchkiman, 1975 pag. 99).
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En momentos cuando, las opclones de desarrollo de las
economias planificadas han caido en el descrédito, por los
acontecimientos en Europa del Este, las aspiraciones para alcanzar
niveles superiores de democratizacién, han volcado su atencién
hacia las estructuras de los gobiernos locales. FEn Europa, los
movimientos regionalistas, basan gran parte de su potencial en las
unidades territoriales subcentrales de gobierno. lLos casos més
dramdticos se dan en los paises geogrdficamente mayores como
Inglaterra, Francia, Alemania, Espafia y lLa Unién Soviética. La
Europa del este, tradicionalmente "balcanizada", presenta un caso
extremo.

Los movimientos que proponen gobiernos locales mds poderosos y
econSmicamente auténomos, también han llegado, aunque tardia vy
debilmente a la América Latina. Colombia, dicté en 1989 una nueva
Ley de Municiplos, que implica una mayor autonomia, aunque adolece
de serios problemas de financiamiento. En Chile, la dictadura de
Pinochet, aunque mantuvo, -~como era de esperar- un sistema
administrativo designado vy antidemocrdtico (Tomic, 1983),
transfirié una porcién significativa de recursos, sobre todo en
educacién y salud, a los gobierno locales.

El camino de las autonomias locales, sobre todo en los paises
de una antigua tradicién centralista, es arduo y largo. Incluso,
paises con una -al menos recientemente~ vocacién democrédtica vy
fuerte arraigo local, como Espafia, han debido aminorar la marcha
devolucionista y planear los cambios con una lentitud mayor, a lo
originalmente pensado (Bricall, 1984).

Al margen de las determinantes de tipo histérico, iCudles son
los criterios de asignacién financiera local? La respuesta no es
f4cil, pues los criterios gue se han manejado en el pasado son
altamente cuestionables. De las tres categorias de funcionamiento
que maneja Musgrave, ‘estabilizacién, distribucién y servicios’,
las dos primeras son consideradas como competencia de los gobiernos
centrales.

Los procesos estabilizadores, dada 1la magnitud que
implican, dificilmente pudiensen ser abordados a nivel local. Pero,
la funcién distributiva es fdcilmente canalizable hacia niveles
intermedios. Son muchos los elementos que favorecen una orientacién
de ese tipo. Mds aun, como veremos mds adelante, algunos paises han
canalizado una buena parte de los programas distributivos -
bdsicamente salud, educacidn y vivienda- hacia los niveles locales.
En cuanto a la funcién de servicios, tradicionalmente ha sido campo
de accién de las unidades subcentrales.

El argumento que se ha manejado para centralizar 1la
accién hacendaria a nivel federal, se ha basado en la necesidad de
economias de escala para la produccién de algunos servicios y en un
supuesto mejor criterio de asignacién, como producto de una visién
global de la sociedad. En momentos cuando las grandes acciones
estatales estdn siendo puestas bajo cuestionamiento por
ineficientes, debido justamente a 1la falta de gensibilidad a nivel
micro las supuestuas gananclas en las economias de escala, en las
funciones de distribucién, también son puestas en duda. Por
ejemplo, no existen pruebas substanciales que la educacién y 1la
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vivienda, no pudieran ser asignadas en forma mds eficiente en un
nivel local. Mds bien, existen muchas argqumentaciones en contra de
la accién centralizada.

En cuanto a la funcién de servicios, no caben muchas dudas que
son producidas y distribuldas de manera mds eficiente a niveles
intermedios y locales. Lo anterior, relativo a los tamafios minimos
requeridos para el tipo de servicios que se refiera. La funcién
serviclo, por definicién, pierde eficiencia en la medida en que la
toma de decisiones para su asignacién, produccién y distribucién se
alejen del usuario. Desde una perspectiva econémica, no existen
muchos argumentos para que una parte importante de la accién
piblica econémica no fuese distribuida a través de las estructuras
locales de la administracién del Estado. Si, en cambio, existen

cada vez mayores argumentos en pro de una mayor distribucién de
funciones.

Los obstdculos a los movimientos devolucionistas no habria que
buscarlos en el campo de la mayor productividad en la asignacién de
recursos, ni de una mejor distribucién de la riqgueza. Las trabas
son mds bien de tipo politico contingente. Una distribucién
vertical de los ingresos y los gastos publicos implica, por una
parte un debllitamiento del poder central en favor de las regiones
y por otra, un nivel de participacién democrética més elevado,
frente a lo cual, debe responder el sistema como un todo. Se trata
pues, de cambios para los cuales no basta con sélo reacondicionar

los sistemas administrativos, sino es necesario preparar toda la
estructura soclal.

2.1 Las Finanzas Locales

El fortalecimiento de los gobiernos subcentrales ez una
antigua discusién. Pocos son los que se oponen a la idea de que
instanclias mds cercanas a las bases tengan una mayor relevancia. El
problema se presenta cuando se establece como condicién para su
funcionamiento, una transferencia de recursos, desde los gobiernos
centrales. Sin una mayor capacidad financiera, no es factible una
autonomia real. Los goblernos centrales no estdn dispuestos a
perder parte alguna de su capacidad financiera, de por si, los
presupuestos se manejan con déficits, como para revertir parte de
los recursos a los gobiernos locales. éCudles son los factores que
determinan el monto y la asignacién de los gastos locales? Nos
estamos refiriendo agqui a una 4rea, donde los antecedentes
histéricos y econémicos juegan un papel fundamental. La tradicidn
anglosajona y noreuropea, tiende a una asignacién bastante mds alta
gue la de los paises del sur de Europa. El desarrollo del comercio
europeo, hacia el Siglo VIII, en el eje Venecia-Flandes, fue el
generador de los burgos. Estos, se vieron obligados a defender una
serie de derechos y libertades, -"los derechos urbanos"- en los que
se entremezclaron las libertades personales y comerciales. En 1la
medida, que el comercio jugd un papel mds importante en 1la
sociedad, mds fuertes fueron las presiones para alcanzar dichas
libertades. Ejemplo importante, 1lo construyen 1las "“Hansas"
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centroeuropeas y el mercantilismo inglés. No es pues de extrafarse
que hoy, los porcentajes de asignacién tanto en Inglaterra como en
Alemania, sean sgubstancialmente més altos que en los paises
mediterrédneos.

En Espafa, en cambio, se dieron condiciones muy diferentes. Su
unificacién fue forzada, se debieron pues tomar todas las medidas
posibles para lograr un gobierno central fuerte en el que 1los
comerclantes ~catalanes y judfos principalmente-, que llegaron a
constituir una suerte de amenaza, dada su fuerza financiera, al
poderio central, debieron ser sojuzgados o en su defecto expulsados
de la peninsula. Este hecho afectaria la capacidad comercial de
Espafia por varios siglos ('). Como si lo anterior fuese poco, 1la
conquista de América, reforz6 la necesidad centralista y redujo -al
menos en una perspectiva inmediata- la necesidad de un comercio
floreciente que aportase mayores recursos a la corona. Caro habria

de pagar Espaifia su falta de visldén econémica, con varios siglos de
subdesarrollo:

"Desde el punto de vista puramente econémico y
politico, la actitud espafiola en relacién con
los herejes -cualesquiera que no profesase la
religién catélica- tuvo cuando menos graves
consecuencias; la expulsién de los judios en
1492, 1502 y 1525, 1la persecucidén de
‘marranos’ (judios conversos), protestantes y
erasmistas, a través de todo el 8SigloXVI,
culmira con la expulsién de los pseudo herejes
moriscos, en 1609. Los grupos expulsados,
habfan tenido una importante participacién en
la sociedad espaficla medieval y no fueron

reemplazados por otros en su accién comercial®
(Iglesias, 1983).

Aungque potencialmente, Espaiia hubiese podido generar gobiernos
locales présperos y democrdticos, cayé en un centralismo
inmovilista, del cual nosotros somos sus méds cercanos herederos.
S6lo, reclentemente, luegc del fin de la dictadura, se ha lanzado
Espafia en la busqueda de un fortalecimiento local.

Los antecedentes histdéricos, son la base sobre la cual se
funda una parte 1mportante de los actuales esquemas de finanzas
locales. Pero, el desarrollo industrial y 1la consecuente
urbanizacién, han comenzado a ejercer una serie de nuevas presgiones

gue han llegado a transformar, substancialmente lo que hoy son -o
deberian ser- los gastos locales.

! La expulsién judia, de la cual se cumplieron 500 afios el 30
de marzo de 1992, significé la diadspora de los sefraditas, (de
sefard, Espafia en hebreo). Esto, produjo un impacto muy importante
en el mundo financiero en el norte de Europa y Africa nor-

occldentales, lo que habria de permanecer durante los siglos
siguientes.
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En términos generales, éstos deberian estar relacionados con
los gastus per cdplita en blenes y servicios publicos requeridos en
una d4rea dada, pero se han visto alterados con los procesos de
urbanizacién (Adams, 1965). Las variaciones en los costos, -
suponiendo una demanda ineldstica- se dan tanto en forma de
incrementos, como decrementos. Los primeros, causados por 1los
gastos de administracién y los niveles mds altos de ingresos
prevalecientes en las dreas urbanas. Los segundos, como producto de
las economias de escala, derivados de los niveles de densidad més
altos.

El destino del gasto varfa substancialmente de una sociedad a
otra. En las culturas anglosajonas, los gobiernos locales se han
encargado de los niveles primarios e intermedios de la educacién
piblica y de una parte importante de las construcciones de vivienda
de interés social. Esto ha determinado un nivel muy alto de
participacién de los gastos locales en el total. Por ejemplo, en
Los Estados Unidos, el indice de participacién de los gastos
ptiblicos locales en el gasto total, durante el Siglo XIX fue de
sobre el 50%. Si ademds, se hace una distincién entre gastos
civiles y militares, y entre gastos corrientes y de capital, esta
participacién es ain mucho mds significativa.

"I,os niveles de gobliernos locales canalizan una parte muy
importante de la inversién del sector piblico, como se
refleja en su elevada participacién en los gastos de
capital. Es una situacién generalizada tanto en los
estados de tipo unitario como en los de tipo federal.
As{, los gastos de capital realizados por los gobiernos
locales vienen a representar una proporcién situada
cerca del 70% de los gastos de