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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
"PDepartamento 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 seguence 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 a
theoretical frame. Be it, implicit other explicit. It was not the
case, but it took several months of investigation to f£ind 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 subject.

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 thirad
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.



d) The fourth broad subject was intimately related to the
first. The guestion posed here versed on the search for the DDF
basic budgetary policies and objectives and to what degree was the
gargantuan city growth planned. Local finances can be a powerful
weapon in 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 local finances handling. The Regente(Mayor)
personality seems to impose an strong directional tendency in the
DDF. In this subiject, the gquestions 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 trigicos signos de un
deterioro, en el cual la falencia de su hacienda piublica parecia
ser uno de los elementos mids significativos, estallando una
verdadera ‘'Ycrisis fiscal". Hacia 1981, se presentaron los
primeros indicadores de 1o gque habria de ser uno de los elementos
méds dramdticos de la crisis hacendaria del Departamento del
Distrito Federal, la imposibilidad de cumplir con los compromisos
originados por su abultada deuda ptiblica. Esta situacién irfa en
franco deterioro hasta el inicio de la restructuracion en 198S5.

Hacia 1981, afio en gque se inicié esta tesis, no era facil
admitir gue 1l1la crisis fiscal - del Departamento del bDistrito
Federal se encontraba inmersa en un proceso depresivo global de
la economia mexicana. Mismo, que habria de prolongarse por poco
nmas seis afios. En cambio, si era evidente gque la hacienda piublica
del Departamento del Distrito Federal se habfia internado en una
situacién de virtual bancarrota.

iCudles eran los elementos disfuncionales en las finanzas
puiblicas del Departamento del Distrito Federal?, dCudles habfian
sido las causas gque 1la habfan orillado a una situacidn
deficitaria tal? Mas aun, ¢ En concreto para la ciudad, cu&l era
el significado en el largo plazo de una situacién tal? Las
preguntas parecian acumularse a un ritmo exponencial. La mayoria
de los trabajos accesibles, 'se originaban fuera de México,
centrados en realidades muy diversas y en los gque primaba un
fenémeno generalizado de "crisis del gobierno local" en la gue
el factor hacendario jugaba un papel protagdénico.

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

El centralismo fiscal mexicano y la excepcional situacidn
del Distrito Federal, sensibilizaron y sensibilizan, tanto
administrativa como financieramente, el tema de la autonomia
local. Mi interés personal al respecto, se expressd 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 idea original y adoptar una perspectiva
adecuada, pues en México nos encontriabamos en el ojo del cicldén
de una severa crisis econémica.

Los objetivos matrices de l1la tesis se resumieron en cinco
elementos conductores, a saber:

1 s



a) El primero de ellos y bdaAsico al trabajo de investigacién
fue el establecimiento de las caracteristicas estructurales de
la hacienda publica 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 s6lo abrir la fuente
mas importante de informacidén, Las Cuentas Publicas del
Departamento del Distrito Federal, constituye una experiencia
traumdtica. La enormidad de cifras explicadas en sélco una
veintena de cuartillas introductorias, parecfian estar editadas
para iniciados. Por otra parte, los numerosos Planes de
Desarrollo gque 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 1la
ciudad de México. Un andlisis historico, como el gue aqgqui se
presenta, puede ser de utilidad para los investigadores gue hoy,
mis gue nunca, estdn en busca de alternativas al desarrollo
espacial de la Ciudad de México. A lo anterior, habria gue afnadir
que México lleva ya diez arios 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
gque el Distrito Federal constituye una 2zona 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 carsdcter instrumental y
creo responder con €1, aungue sea en una minima parte, a una
necesidad de informacién importante.

b) El1 segundo elemento de investigacién fue la explicacién
de las disfuncionalidades que desembocaron en 1a crisis fiscal
de 1982. Situacién en gque virtualmente la totalidad de lo=s
ingresos no bastaban para el pago del servicio de la deuda. La
respuesta politica a la crisis -una fiscalizacién peridédica por
parte de la Cadmara de Diputados— no se adentrd en el meollo del
problema. De hecho, hoy m&s gue nunca, el manejo hacendario del
Departamento del Distrito Federal con todo lo =ano gque pueda
parecer a simple vista, corre los mismos peligros de repetir
antiguos errores en un plazo relativamente corto la situacidén de
1981. Las debilidades estructurales del manejo de la hacienda
ptiblica del Departamento, van mas allad de las politicas de
ingresos. La afirmacién, de gue los problemas fiscales del
Departamento se debieron a elementos estructurales de su politica
de ingresos y egresos més que a factores macroecondSmicos
circunstanciales pasd a ser un elemento a comprobar. Lo anterior,
sé6lo fue posible, tras una observacidn general del comportamiento
fiscal en periodos anteriores y posteriores al estallido Qe 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 incap&z 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, hacia suponer gue el
grado de autonomfia en lo financiero, no podria ser muy
diferente. Este punto, adgquiridé wuna 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 evolucidén de la continua pérdida de autonomia financiera y el
porqué se han seguido en los hechos, caminos contrapuestos entre
lo que dAice el discurso oficial y la realidad hacendaria. Méas
adin, los posibles -y siempre presentes— deseos de una
autodeterminacién politica de la entidad, parecerfian tener como
condicién una mayor autonomia hacendaria.

d) El1 cuarto objetivo estuvo centrado en la explicaclioén de
108 elementos biasicos de 1la politica hacendaria del Departamento
del Distrito Federal. El1 explosivo crecimiento de 1la Zona
Metropolitana-Ciudad de México (ZMCM) y los cambios demogrdaficos,
econdmicos y en usos del suelo que ha experimentado la ciudad
debieron haber sido, al menos en forma ideal, previstos y
planeados. De hecho, entre 1975 y 1985, .el pais presencié una
explosién de Planes de Desarrollo, que costaron mucho dinero al
erario nacional y de los cuales el Distrito Federal cuenta con
mis de uno. Asfi, al menos oficialmente, debidé haber existido una
politica hacendaria explicita. La hacienda publica local es una
herramienta poderosisima en la estructura del macro espacio. Era
Ae esperarse, el poder establecer algunos lineamentos claros
posibles de evaluar frente, a otros marcos de referencias.

e) El vltimo elemento guia, se relaciond al establecimiento
del impacto de la politica contingente y el personalismo en el
manejo de las finanzas. La figura del Regente, al parecer
encierra en el caso del Departamento del Distrito Federal, una
carga direccional muy fuerte. Desde el legendario Uruchurtu, se
Aa por descontado, que la actuacién del Regente en turno, habria
de imprimir dJdurante su gestidn, caracteristicas claramente
identificables. Aqui, la pregunta se dirigfia mas bien a 1los
posibles grados, no de autonomia sino de inercia, que un aparato
tal podria presentar. Y, la posibilidad de alterar los cursos
preestablecidos en forma significativa.

Una vez tomada la decisidén, de constituir una tesis en torno
a la situacién financliera del Distrito Federal, se presentaron
una serie de problemas de forma, fondo y procedimiento. Por una
parte, la ciudad de México ya se habia convertido en una Zona
Metropolitana, que superaba con creces los limites
administrativos del Distrito Federal. La determinacién hacendaria
se daba asi, no en una sola entidad administrativa (Departamento
del Distrito Federal) sino, en varias (Delegaciones y municipios
conurbados del Estado de México). En 1la perspectiva de un trabajo
unipersonal Yy sin financiamiento ade ninguna especie, se
presentaba como una tarea que sobrepasaba los limites pré&cticos
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 mdas, sin mostrar éstas una consistencia en el tiempo.

éA guién creerle? Después de un largo andar, decidi cefiirme,
en lo fundamental, a la mds completa y cercana (que no fidedigna)
de las fuentes, Las Cuentas Puablicas del Departamento del
Distrito Federal. Asi,

al menos, cabia la suposicidén que el sesgo
posible habrifia de ser constante.

El proceso de depuracién del area de estudio, aquif resumido
en unas cuantas lineas,

fue en realidad un proceso largo y
penoso. Las aspiraciones iniciales, mostraron ser demasiado
ambiciosas en sus dimensiones espaciales, temporales
significativas.

b 4

Huve de enfrentarme a la recalidad de delimitar

en forma realista las fronteras de Yo factible bajo 1l1las
condiciones imperantes.

Si bien, hubieron modificaciones importantes respecto al
universo Y la temporalidad originalmente planteados, la
preocupacidn fundamental —la explicién deld funcionamiento
hacendario de Departamento Del Distrito Federal-— permanecid
constante y sirvié de base,

sobre la cual los cambios adquirieron
en definitva una dimensién instrumental estructurada.

El firme convencimiento de gue una parte importante del
proceso democratico yace en la autonomia local y éste depende,
en o fundamental, de 1la autonomia financiera, sirve de aliento
durante el largo perfiodo de trabajo. Esta preocupacién ha estado
siempre presente en mi guehacer académico. Desde mi tesis ade
Licenciatura Las Juntas de Vecinos como motor del desarrollo
urbano (1972), he tratado de comprobar, cémo la generacion del
nacro espacio, es producto de la labor de las unidades locales,
Y gue 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 mé&s hacia fines de la década de los 60’s, cuando los
conceptos de planificacién global (econdmica, espacial, social
etc.) parecian ser la tnica alternativa al desarrcllo.

Los procesos autondmicos nunca han sido faclles. Las
tendencias centripetas estdn en la naturaleza humana y son
aprovechadas por los mas fuertes.

Decidi asfi, adentrarme en las entrafias del monstruo y tratar
de explicar el funcionamiento hacendario local del Departamento

del DPistrito Federal con el pleno convecimiento de gue, lo dque
allfi sucediese habria de ser de enorme relevancia en 1la
generacién del macroespacio urbano.

Si bien, el acotamiento del tema, implicéd un ejercicio
Aiffcil como reconocimiento de las limitaciones propias a una
empresa personal, no lo fue menos, el necesario establecimiento
de un marco tedrico, en el cual se desenvolviese el anidlisis.

Por nueva cuenta nos encontrédbamos en el umbral de lo que
habria de ser uno de los cambios ideoldgicos mis dramaticos de
este siglo. EL derrumbe del pensamiento socialista. Una parte
importante de la literatura sobre los problemas urbanos gue nos
1legaba en ese entonces, estaba sustentada en un plenoc
convencimiento de las bondades de las economias planificadas y
el socialismo real. Manuel Castells, a gquien habia escuchado en
santiago hacia 1967, en una de sus primeras salidas de la Espafa
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franquista, ejerctia una fuerte influencia sobre todos nosotros.
Ademas, en mi caso personal, me habia tocado vivir la experiencia
soclalista de Salvador Allende en Chile. Su sangriento fin y 1a
dolorosa dictadura que vivia mi pais, no constitufan un marco
ideal para establecer lineamentos tedbdricos calmadamente
analizados.

Mucho de la literatura ya comenzaba a mostrar signos de
agotamiento. Lo gue no nos imagindbamos era lo pronto que habria
de sucumbir ante un cuestionamiento tan profundo. Si, en cambio,
comenzaba a ser evidente gue los autores anglosajones, gue
Adominaban la escena, no ofrecian una respuesta, ni medianamente
clara al problema de las finanzas locales. J. O’connor y D.
Harvey, gque se encontraban entre los mids destacados,

no lograban
aterrizar en propuestas concretas factibles de ser
instrumentalizadas. Mucho menos en soluciones para el
subdesarrollo.

En cuanto a la produccién local, &ésta nunca ha
sido 1o suficientemente amplia como para poder establecer
parametros tedéricos sélidos. Mas alvn, la cuestidn de las finanzas
ptiblicas locales ha sido manejado en el ambito de los estudios
econdémicos, como una problematica menor.

La inica alternativa viable fue releer a los clasicos de las
finanzas publicas y tomar fracciones de an&lisis en 1o gque me
parecié pertinente. Asi, la tesis fue adquiriendo un sello
netamente analitico en el desempeiio de las finanzas publicas del
Departamento del Distrito Federal entre 1970 y 1990. El1 tratar
de encuadrar este fendémeno bajo marcos tedricos muy delimitados,
me parece, habrfa sido un ejercilo inutil por lo irreal. Ni el
desempefio de las finanzas federales, ni el de las finanzas del
Departamento del Distrito Federal -intimamente ligadas-— han sido
producto de un marco teérico—-ideoldgico sélidamente establecido,
mucho menoss explicitado. Mas aiun, en el caso del Departamento,
es diffcil afirmar gque haya existido una politica financiera
clara. El1 desempeno ha sido producto de las adaptaciones entre
realidad econdédmica imperante, los requerimientos de la politica
contingente y las definiciones personales de los puestos
directivos. En ese mismo orden de importancia.

Ante una situacidén tedrica transitiva y pobre, el andalisis
estadistico adquirié especial importancia. Todo indicaba gue la
realidad podia ser aprendida en una forma mucho méds consistente
al indagar sobre la praxis. Pareclera, que el sistema tiene una
correspondencia mayor con un pragmatismo, al cual se deben
adaptar los fundamentos tedricos, segun sea el caso. Esto no
excluye que en el largo plazo -y agui el lapso de veinte afios de
andlisis es significativo- no demuestre conjuntos de constantes
y variables gque lleguen a constituir una estructura ideoldégica
nas © menos acotable. En el caso del Departamento del Distrito
Federal, incluso surgié la idea Qe gue 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, Jjugdé un papel
importante la popularizacién de los sistemas dAigitales de manejo
de AQatos. La enorme cantidad de cifras que implican un andalisis
de esta naturaleza por un lapso de veinte afios, hubiesen sido
materialmente imposibles (por una sola persona) en forma manual.
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A pesar, de que las primeras aproximaciones,

asi fueron tratadas.
La utilizacién de computadoras personales en la definicidén de la
informacién, permitis
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graficadores b4 los programas para maneijo de regresiones
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andlisis estadistico
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Antonio Toca, Arg. Teresa Ocejo y Mstr. Emilio Martinez y
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brindaron todas las facilidades a su alcance. Mas aun, el Consejo
Divisional, me otorgd una beca para dedicarme en forma exclusiva
al término de 1la tesis, en los afios 1990-91. La Universidad
Metropolitana, fue la base sobre la cual pude hacer mi doctorado.

En cuanto al Departamento del Distrito Federal, a través de
su Director General de Programacién y Presupuesto el Licenciado
Agustin Quintanilla, puso a mi disposicién tocda la informacién
financiera posible.

Rompiendo asi el mito de gque ésta no era
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A lo largo de la tesis, fueron muchos los académicos que
cooperaron con sus observaciones, y no me es posible mencionarlos
todos. Quisiera, sin embargo, agradecer en forma muy especial a
Priscilla Connolly, una de las pocas maestras interesadas en el
tema, por sus acertados
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Todas estas personas jugaron
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CAPITULO 1

FINANZAS PUBLICAS Y FUNCION ECONOMICA

El desarrollo de las finanzas ptublicas,
conjunto de funciones y objetivos explicitos, que a un listado de
principios econémicos. La hacienda publica, nace de la decisién
soberana de la socliledad de imponerse tributos con el f£in de
destinar una parte del total de los recursos para cubrir
necesidades sociales.

obedecen mdas a un

La categorizacién de las finanzas ptiblicas 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 publicas, en el pensamiento clasico,
una concepcién estrictamente normativa. El1 Estado sélo deberia
ocuparse de agquellos sectores no viables para 1la iniciativa
privada. “YEl mejor gobierno, es aguel gue menos interviene" dictaba
la doctrina extrema del *laissez-faire’, del sSiglo XIX. La
intervencién econdémica del Estado es hoy aceptada por todas las
corrientes de pensamiento. Mas ain, proyectos econénmicos
estrictamente regidos por las mecanicas 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 econdmico.

ZEn l1a actualidad, cudles han sido las razones, para gue nadie
niegue la importancia de la intervencién del Estado en la economia?
Existe una amplia gama de razones gue la apoyan (Due, 1981). Para
empezar, se presenta el problema de la equidad. Las economias
regidas por los mecanlismos de mercado no conducen a una
dAistribucién equitativa de los ingresos. La intervencidén estatal se
hace necesaria y es quizds en este punto y en aguel concerniente a
la Defensa Nacional, donde las sociedades capitalistas,
esencia de la participacién econémica del Estado. Por otra parte,
existen en la sociedad una serie de bienes, 1llamados bienes

puiblicos, gque los mecanismos de mercado no estdn en condiciones de
proveer.

Los obstaAculos en la produccién de éstos por parte la
iniciativa privada, no se encuentra en una falta de capacidad, sino
—como veremos mas adelante~ en las caracteristicas de su consumo y
en la filijacién de sus

precios. La valoracién privada y 1la
valoracién publica tanto de la produccién como del consumo de los

bienes publicos, no siempre coincide. Las externalidades por ellos
generadas tanto positivas como negativas, impulsan la accién del
Estado, como un elemento de expresisén del bien social. Por otra
parte, algunos bienes no pueden ser producidos bajo condiciones de
competencia. La escala necesaria para su produccién es tal, que se

requiere la intervencién estatal ya sea via regulacidén o subsidios,
para lograr niveles eficientes de produccidén.

poseen

ubican la
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A partir de la teoria keynesiana, y ante la magnitud de los
estragos sociales de algunos ciclos recesivos severos, se evidencis
la necesidad de la intervencisén econdémica estatal. Agqui, la accién
del Estado también ha Jjugado un papel importante atenuando 1la
amplitud de los ciclos depresivos. Quizids, haya sido ésta una de
las razones de mayor peso, en la aceptacliédn de una creciente
ingerencia estatal en la economia.

Finalmente, 1la tasa de formacién de capital en el sector
privado,

no siempre es la regquerida 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 inversion.
Un Estado respongable debe asegurar niveles adecuados de inversion,
que de no producirse en el sector privado, debe ser absorbida por
el sector publico. E1 no hacerlo, genera invariablemente presiones
inflacionarias en el mediano 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, la participacién estatal en la economia
debiera estar restringida a maArgenes mas bien estrechos (*). La
intervencién estatal fue llevada a su expresidén maAxima en las
economifas planificadas del llamado socialismo real.

En la medida que los diversos proyectos econdmicos nacionales
se han movido entre los extremos del espectro politico del

intervencionismo econémico estatal al liberalismo manchesteriano,
se han aceptado como validas,

tres actividades fundamentales de la
accion estatal;

a) su contribucién a la estabilidadq,

b) la colaboracién para una mejor distribucién de 1a
renta nacional y

c) la satisfaccién de algunas de las necesidades
publicas.

La accién de estas tres "ramas"

(Musgrave, 1969) de 1a
actividad econémica pilblica, varfian segliin la orientacién global

Y el nivel administrativo de gque se trate. Mientras para 1la
Federacion, las dos primeras son de vital importancia, a nivel
Estatal y local, no lo son, no al menos en México, dadas las
dimensiones del presupuesto dque manejan. En cuanto a las
necesidades publicas, es posible asegurar que su satisfaccidn

atraviesa toda la jerarquia administrativa y tiene una ingerencia
importante en los niveles subcentrales.

* Colin Clark, (Clark, 1945) asegura que no es posible extraer
ma=s de un 25% de los ingresos totales via impuestos, sin originar
un desastre econémico. Aunque lo anterior no tiene una base
empirica real y pareciera no existir un limfite exacto, audn asi,

las finanzas publicas en las economias de mercado no pueden crecer
ad infinitum.



1.1 Crecimiento econémico y tributacién

El crecimiento econdémico es producto de una gama
variable de factores que en €1 inciden (Bator, 1957). Los efectos
de la tributacién en el desarrollo econdmico, con todo lo gque ella
implica, se ven envueltos en un proceso extraordinariamente
complejo, del cual las exacciones son s6lo uno de sus actores. Lo
anterior, no implica la inexistencia de Areas determinadas sobre
las cuales los cambios en las exacciones tengan efectos mids o menos
determinados. El ejemplo mas claro es obviamente, el nivel de
demanda global, gque a su vez condiciona la renta, el empleo y los
precios (?).

Si las funciones de produccién se mantuviesen constantes,
existiria una variacién fija ante lo=s efectos de la inversidén
publica sobre el desarrollo. Pero como es sabido, estas relaciones
no lo son. Mas aun, la participacién Ae 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 desarrxrollo. Por la misma razén, no puede
hacerse ninguna afirmacién categérica sobre los efectos

distributivos de ias politicas presupuestarias que
expanden o retardan el desarrollo (Musgrave, 1969, pag.
394).

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

..la introduccisén de un presupuesto egquilibrado
estimulard el desarrollo si la propensién marginal a
invertir del gobierno (la inversion como fraccidén de los
gastos publicos) es superior a la propensién marginal a
ahorrar del contribuyvyente: si ocurre 1o contrario,
frenard el desarrcllo (Musgrave, 1969, pag. 394).

2 A su vez cada uno de estos elementos es funcidén 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, existirfa un rendimiento decreciente -

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 exdgena. Esto imprime serias condiciones a l1la capacidad
presupuestal en lo relativo a la formacidén 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

pPesde fines de la década de los cincuenta, las aportaciones se
han desenvuelto en dos campos especificos. Uno centrado en 1a
operatividad de 1a hacienda publica con autores como Musgrave,
Samuelson, Margolis y Buchanan entre otros y dos, en el impacto de
1la 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-distribucisén’
(Musgrave, 1969; Buchanan, 1957; Margolis, 1970; Tiebot, 1961). La
operatividad gue mueve estos sistemas, estd condicionada por una
serie dAe agentes y requerimientos, a los cuales, el Estado debe
responder de acuerdo a sus conformacionés sociales y politicas
especificas. Lo anterior, permite establecer sélo parAmetros 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 la

renta, y
3~ Estabilizacién econémica.”™

1.2.1 La ruta "impuesto-gasto-asignacién™

La ruta ‘impuesto—gasto—-asignacion’, tiene como meta la
optimizacién en la distribucién de los ingresos. Se trata asi de
obtener una suerte de ‘Optimo Pareteano’ en el desarrollo de la
economia piblica. El1 cumplimiento de este objetivo presenta un
obstdculo importante, dado gque una de sus funciones primordiales
—provisién de bienes de consumo publico- comprende una serie de
caracteristica que complican su gestién. Entre las singularidades
gue presentan los bienes publicos (ver Capitulo 2, seccidén 2.3) se
destacan su ‘indivisibilidad’ y ‘no exclusividad’. Asi, la primera
tarea —asignacién Sptima de recursos—~ se enfrenta a limitantes que
hacen virtualmente imposible establecer una ecuacién 6ptima para su
desarrollo. El alto grado de discrecionalidad en la asignacidn de
los recursos, ha dado plie 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 econdémicos.
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1.2.2 La ruta "impuesto—transferencia-distribucién™.

Una segunda ruta paralela de la hacienda ptiblica planteada por
Musgrave, ‘impuesto~transferencia—-distribucidén’, tiene en cuenta la
funcién promotora de la egquidad por parte del Estado. Existe aguf
un consenso mucho mayor respecto al papel que éste debe desempeinar.
Los pardmetros minimos de satisfaccién de cierto tipo de
regquerimiento y distribucién de la riqueza, aunque cambiantes, son
aceptados por toda la sociedad, circunstancia gque aclara sus
objetivos al respecto. Por otra parte, en la medida gque exista una

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

1.2.3 Los Monetaristas

La segunda postura tedérica gque ha cobrado especial importancia
en los dltimos afios ha sido la denominada "monetarista". Se centra
en 1la llamada disciplina fiscal, entendida como la observancia de:;
a) el equilibrio de la ecuacién ingreso-~egreso de 1la hacienda
pdiblica, b) el muy limitado uso del déficit hacendario, y c) el
impulso al ahorro publico como 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 ser la Sptima, dado gue como veremos mas
adelante, su evaluacioén es especialmente compleja. La situacidén es
di ferente en los paises desarrollados, especialmente en aguellos en
que los niveles subcentrales de la administracién piblica maneja
una parte importante del presupuesto (°).

No existe en cambio, cuestionamiento en cuanto a los objetivos
gque deberian ser alcanzados, sobre todo aguellos de bienestar
social, a través de la accién estatal. Desgraciadamente, en

términos de politica econdmica, casi nunca se analizan ambos
conceptos al unisono.

. Cabe destacar la serie de investigaciones de l1la Brooking
Intitution, Washington D.C., Estados Unidos, sobre la asignacién de
recursos a nivel Estatal y las aportaciones inglesas sobre la
optimizacién en los proceseos administrativos a nivel local y el
andalisis costo-beneficio en las inversiones piublicas (Dorfman,
1965; Steiner, 1969; Self, 1977).
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Supuestamente, es el sistema politico el encargado de
fiscalizar el apropiado cumplimiento fiscal a través de su
‘decision colectiva’ en la rotacién de 1la ocupacidén de cargos de
eleccién (Buchanan, 1975).

Los hechos se comportan de manera diferente. La velocidad a la
gque se desarrollan las decisiones, es méds rédpida que la evaluacidén
de las politicas econdémicas. Mds aidn, en la medida que una sociedad
se desarrolla, los presupuestos adgquieren una mecdnica propia,
Aifficil de cambiar, incluso en sistemas de representacidén
democriatica maAs © menos real. Un porcentaje alto de los gastos,
pasan a constituir lo que se subentiende como ‘gastos obligados del
estado’. Fracciones que pueden llegar a constituir una parte muy
elevada del total y que no refleja apropiadamente las preferencias
socliales.

Tal es el caso de los gastos en defensa. Pocas dudas caben,
gue en las preferencias sociales de la poblacién de América Latina,
estos gastos ocupen los niveles gue han representado en la utltimas
décadas. Algo similar ocurre con los presupuestos para el maneijo Ae
l1as Relaciones Exteriores, gue aungue 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 1la fiscalizacién social, via las
preferencias del sufragio.

La existencia de costos privados al interior del presupuesto,
donde la presién social no tiene cabida, desvia 1la fiscalizacidén
hacia lIos gastos socliales, que por sSu misma naturaleza se
encuentran méds cercanos a la poblacién. Asi, el control social, en
los sistemas democriaticos, tiende a impulsar la accién estatal
hacia un eficientismo inmediato. Esto es aun mids grave, en las
socliedades en desarrollo, donde las urgencias y la iniguidad hace
gque 1la textura social sea fragil y la estabilidad politica
efimera.

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

Las deficiencias en la rama distributiva, gue toma la forma
fdcilmente cuantificable de servicios publicos de bienestar social
—salud, educacién, vivienda-~ son generalmente justificados en base
a un problema omnipresente en las haciendas publicas; la falta de
recursos.

1.3 éQué tan grande presupuesto?

La magnitud del presupuesto —genexralmente medida como
porcentaje del PIB~ es nuevamente una cifra relativa al nivel de
desarrollo y al modelo macroeconémico gue haya tomado una sociedad.
El hecho que en 1990 al presupuesto fiscal de Japdén sea
aproximadamente un 17% del PIB, y que el sueco sobre el 50%, no
implica gque 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
sociedad reguiere de wuna mayor participacién del presupuesto
estatal, sobre todo,

en el campo de la formaclién de capital. Este
ha sido el caso de La América Latina Qe la posguerra,

con una
politica de sustitucidén de importaciones impulsada por el Estado.
En la medida que el sector productivo crece, y es capaz de generar
sus propios ahorros, la intervencién estatal deberfia batirse en
retirada.

El problema se presenta cuando el presupuesto fiscal adgquiere
una dindmica auténoma, no directamente relacionada con el
desarrollo de la economia. Al no existir una ecuacién 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 sociedaaq.

Este fendémeno,

no es propio a los paises en desarrollo. La
mayorfia de las naciones occidentales, han protagonizado una
explosiva expansioén de los presupuestos fiscales,

tanto en término
absolutos como relativos. Alemania, gue inicié un ambicioso plan de

seguridad y bienestar social desde fines del Siglo XIX (Shumpeter,
1918) incrementdé notablemente la participaciéon del Estado en la
economia, sin tener en claro los efectos gue tal intervencién
traerfia con el tiempo. De hecho, el socialismo de los primeros aifios
de 1la revolucidén rusa,

utilizé una serie de elementos tomados de la
participacién estatal alemana en la economia. El mismo desarrollo

de 1a economia zarista de principlos de siglo, es un ejemplo
interesante de la creciente participacién estatal gque habria de
mantenerse una buena parte del Siglo XX. Estados Unidos, que
durante el Siglo XIX, desarrolldé 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 complejlidad de las sociedades industriales del Ssiglo
XX, no permiten establecer una regla en cuanto a los montos
especificos dae 1la participacién estatal en l1la economia. Esta
depende de circunstancias histéricas, sociales y econémicas
particulares para cada sociedad en un momento dado. Las guerras por
ejemplo, implican una enorme participacién del Estado.

Cuadro 1.1

Participacién del Gasto Publico
en el PIB 1980

Estados Unidos 23.3%
Alemania Federal 15.4%
México 18.9%
Cchile 28.7%

Fuente: INEGI, "El Ingreso y El
Gasto Publico en México"™, Mex.
1985.
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La alta discrecionalidad en el gasto,
fiscalizadora del legislativo, ocasiona qgque con el tiempo los
presupuestos fiscales suelan verse involucrados en una serie de

actividades difficilmente Jjustificables como acciones de politica
ptublica.

En la misma medida en gque el incremento de lose gastos
puiblicos suele desarrollarse con una mecanica expedita, la
reduccioén del presupuesto no se logra sin causar graves trastornos
a la economia.

Hay qgque tener en cuenta, gue aungque la productividad de 1las
inversiones estatales siempre ha sido puesta en duda -y hoy mias que
nunca— no se puede negar, dJue suele ser una gran generadora de
empleos. Todo movimiento presupuestario, que altere
significativamente los niveles de empleo, habra de verse enfrentado
a un fuerte rechazo social. Se encuentra asfi, la legislatura,
gque al momento de decidir sobre los presupuestos,
maniobra es realmente marginal. Las politicas presupuestarias
pueden llegar a ser bastante estdticas Y divorciarse
significativamente de una politica econémica clara.

MAs bien,
suelen reflejar lo gque ha sido el devenir del comportamiento

econémico, con un margen muy estrecho para transformaciones a
futuro.

Las decisiones politicas,

a pesar de la accidén

con
su capacidad Qde

gque en Ultima instancia son las que
determinan los presupuestos, son mucho menos auténomas de lo gque se

pudiera esperar. Suelen desenvolverse en torno a una ‘unanimidaa
aproximada‘’, para ejercer una ‘accidén aproximadamente voluntaria’
respecto a los contribuyentes. Esta teoria, causé un fuerte rechazo
en los clasicos, por la incertidumbre que implica, pero no por ello
ha dejado de tener vigencia (Wicksell, 1896). Es claro gue nos
referimos a una politica presupuestaria medianamente responsable,
pues son posibles incrementos substanciales, financiados con
ahorros externos o emisiones inorgédnicas. Dichos cambios, traen con
sigo alteraciones graves a los equilibrios macroecondémicos.
pPesgraciadamente, lo anterior ha sido mas la norma gque la excepcioén

durante las utltimas décadas, en los manejos presupuestarios de 1la
América Latina.

1.4 S£El1 ser o no ser del Déficit?

La crdénica carencia 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,
¥ con fuertes remembranzas keynesianas, se argumentaba que clertos
niveles de déficit fiscal, no eran negativos en si. MAs audn, éste
actuaria como impulsor para una capacidada oclosa, no sienmpre
factible de cuantificar.

Las técnicas econométricas actuales permiten establecer con
una mayor precisién ‘los margenes posibles’ del dAéficit, sin que
lleguen éstos a constitulir un serio peligro para los niveles de
inflacién. Dichos margenes son bastante reducidos y constituyen uno
de los puntos mas arduos de argumentacién entre l1los organismos
internacionales de préstamo y las autoridades hacendarias. Los
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primeros exigiendo los minimos posibles y los dltimos tratando Ae
obtener mirgenes politicamente aceptables. Quizids, una de las
aportaciones mdis importantes a la ciliencia fiscal -—-aungue hoy
pareciera una verdad de Perogrullo—- es el principio multipllicador
de los presupuestos equilibrados. Mismo gue como ya hemos visto
depende de las propensiones marginales al ahorro de los

contribuyentes y al gasto del gobierno. Si la meta racional de una
economia, no puede ser otra que una tasa de crecimiento positiva y
estable, ésta, es s8élo posible en el largo plazo, a través de un
eguilibrio del presupuesto. El1 problema se presenta en el 2Cémo
lograrlo?

Dado que los requerimientos de la
invariablemente superiores a los recursos,

sociedad suelen ser
factor politico contingente,

interviene agui el

que es en definitiva el que 1lo
determina. Vale decir, el equilibrio no s6lo 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, gue 1los lineamentos de una politica
hacendaria correctiva, en los paises mas pobres, implica
generalmente sacrificios de una parte lmportante de la poblacién.
Ademds, la perenne falta de equidad, no permite tomar acciones
radicales, a no ser cuando la situacién ha llegado a mayores. Esto
hace que la textura politica viva permanentemente en un proceso de
autojustificacién, frente a las situaciones de evidente injusticia.

Asfi, los movimientos hacendarios, tratardn de ser o mas
sutiles posible, con el fin de no generar una intrangquilidad social
gque desequilibre un sistema de por s1i inestable. La inmediatez de
1a soluclidén deficitaria, ha provocado gque se haga uso de ellas en
forma mucho mis frecuente de lo econdémicamente aconsejable. Mas
ain, al igual gue los presupuestos, —-siendo uno la causa del otro-
una vez hecho uso de &1, es dAifficil descartarlo. Su reduccidn, ha
mostrado sSer una tarea no siempre féacil y de altos costos socliales.

1.5 Hacia una Politica Fiscal mas sana

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

En la medida gque las socliedades Sse desarxollan, sus
reguerimientos se hacen mds complejos. Los avances técnicos, los

cambios demogriadficos, la evolucién misma de la sociedad asi lo
requieren. Ante tales circunstancias, la politica hacendaria se
moldea a través de dos agentes.

El técnico financiero, gue trata
de ajustarse de la mejor forma posible a los recursos con gue se

cuenta y el politico, gque por una parte fiscaliza y por otro
determina. Tanto uno como otro, se ven urgidos -en el mundo
desarrollado y en desarrollo—- por exigencias que sobrepasan con
creces los recursos posibles. Como resultado, se tienen politicas
hacendarias gue responden mds a la urgencia, 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 variaciocones de 1la politica
contingente son mucho méds sutiles. Un mayor consenso a nivel de la
socledad toda, asi lo permite.

Es posible establecer pues,
politicas presupuestaria a mdas largo plazo.

Los paises en desarrollo, en camblo, viven urgidos por 1la
solucién de problemas, gque no van mas allid del vencimiento de sus
préximos pagos. Una lectura de los informes de algunos organismos
hacendarios latinocamericanos,

impresiora por la carencia casi total
de perspectiva.

ZQué hacer frente a una situacién tal? Ciertamente, las
soluciones no son ficiles y expedientes como la reduccidén de los
gastos a nivel de los ingresos dAisponibles, sabemos, son
politicamente inviables.

Ante tales circunstanclas, pareciera, que
el camino légico a seguir en el corto plazo,

es el de incrementar
la eficiencia. Esto es tanto, en el funcionamiento de exacciones,
como en la asignacioén de recursos.

Los sistemas hacendarios suelen adolecer de una serie de
imperfecciones de tal grado, gque no son hnecesarios ni cambios
radicales, ni sacrificios excepcionales para mejorar su eficiencia.
Por ejemplo, existen paises donde la sociedad ni sigquiera ha tomado
conciencia de l1a necesidad de...ilpagar impuestos!.
nimero de declaraciones sobre

En Argentina, el
evasioén fiscal,

1a renta es ridfculamente bajo. La
—gue en México adquiere dimensiones monstruosas-— es
también un &rea donde se ha dicho mucho mds de lo que se hecho. El1
mismo caso del Distrito Federal, que veremos mas adelante, y gque
hacia 1983 se encontraba en un virtual estado de quiebra, ha
logrado mejorar ostensiblemente sus finanzas por esta via.

del

Parte
proceso de clarificacién de su hacienda fue el rdpido
crecimiento de los ‘rezagos’, gue anteriormente...
cobrarse.

no solian
Si bien es clerto, gue en los pafises en desarrollo,
actuales condiciones, hacen compleija una

equitativa de las finanzas publicas. También es cierto, que en la
mayorfia de los casos se adolece de una falta de eficiencia
espantosa. Esta, no sélo significa al erario nacional sumas muy
importantes de dinero, sino gque perpetiia la mala distribucidédn de
los Iingresos. Ademds de disminuir de manera importante 1a
incidencia de los escasos recursos transferidos, hacia los sectores
mas desfavorecidos.

las
evolucién sana vy

Lo que en principio pareciera ser un circulo vicioso,
es.

no lo
Se puede observar c{ome un mal manejo de los instrumentos
hacendarios con los gue ya se cuenta,

es el responsable en buena
parte de las perennes crisis fiscales. Estas deficiencias tienen
origen tanto en 1l1la recaudacién como en el gasto. Para una
optimizacién de la primera, s6lo pareciera necesario implementar
servicios efectivos de fiscalizacion.

En cuanto a la segunda, se
hacen necesarios estudios gque detecten con mayor precisioén, 1la

poblacién a servir y los parémetros de costo-beneficio. En cuanto
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a las decisiones polifiticas, por muy motivadas por la contingencia
gque se encuentren, estardn en mejores condicliones de determinar los
destinos del gasto mientras mejor sea 1la informacidén que los
organismos hacendarios les proporcionen.

El solo hecho de incrementar la eficiencia de las funciones
hacendarias, hace suponer que &sta habra de provocar un incremento
en el control social sobre las finanzas en la poblaciédn. Altas
tasas tributarias -entendidas como ingresos reales al erario
nacional medidos en proporcién de la rigueza y no como tasas
nominales tributarias, eludidas a través de la evasién fiscal-
mueven, invariablemente, a una mayor participacién fiscalizadora,
en la gestién publica, por parte de 1la poblacién que tributa.
Participacién gue se incrementa maés aun cuando el gasto y los
ingresos tienen su origen en 1los niveles subcentrales Jde 1la
administracién.

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

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

1.6 Visiones alternativas

La mayoria de las posiciones gue brindan un papel protagénico
a la accién estatal se encuentran insertas en la visién
globalizadora de los intelectuales de fines del Siglo XIX.

De
alguna forma, los tres grandes gque moldearon el pensamiento del
Siglo XX coincidieron en una actitud generalilzada de los
fenémenos,

tanto fisicos como econémicos o psicolégicos:
"Ninguno de nosotros era individualmente 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 1a
distancia, del bien y el mal, del derecho y la justicia,
la naturaleza del comportamiento del hombre en
sociedad, no merecian confianza. MAs aun, el andlisis
marxista y el freudiano parecfan minar, cada uno a su
modo, el sentido muy desarrollado de responsabilidad
personal y de deber hacia un c6digo moral establecido y
obijetivamente verdadero, gue fue el centro de 1la
civilizacién europea del siglo XXIX. La expresion que la
gente extraia de Einstein, la de un universo en gque todas
las expresiones de valor era relativas, vino a confirmar

la visién de anargquia 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 aun més
claro al dar su versién de la realidad "El esquema definitivo de
las relaciliones econdmicas seguin se lo percibe en la superficlie...
es muy distinto ¥y en realidad lo contrario del esquema interno pero
oculto" (*).

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

Aungue los investigadores marxistas han destinado una parte
importante de su interés al estudio del papel econdémico del estado
los trabajos sobre asuntos hacendarios muestran una produccidén
bastante pobre. Md&s alin, no es facil encontrar un andlisis centrado
en casos especificos, sin caer en una interpretacién globalizadora
internacional.

Para O‘’Connor, quizas uno de los pocos marxistas que se ha
dedicado sistemdticamente al andalisis de las finanzas publicas, el
problema radica en una falta de clarificacién en el enfogque por
parte de los autores de izquierda.

Al referirse al basico tema de los tributos, argumenta:
Y"En el pasado, la izgquierda no ha sido capaz
de explotar el problema de los impuestos,
porgque ha estado casada con la tradicidén
liberal, gque 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 que la derecha a gozado de un
cuasi-monopolio en el problema de los
tributos" (O’connor, 1972, pag. 601).

Ciertamente, O‘’Connor estid en la razédn al decir gue el
pensamiento neocldsico goza de wun virtual monopolio en el
desarrollo de las investigaciones sobre temas hacendarios.

La tesiis del pensamiento marxista da por hecho que:

"Todo desarrollo de la productividad, al elevar 1la
composicién organica del capital social refuerza con el
tiempo 1la baja tendencial de la tasa dJde ganancia Yy
provoca de rechazo una reaccion de frenado y de seleccidn
del desarrollo de las fuerzas productivas”...."la funcidn
contradictoria del desarrollo de las fuerzas productivas
en la baja tendencial dQe la tasa de ganancia: (se
encuentra) por un lado, (en) el aumento de la

‘-Marx, K., El capital, Siglo XXI, Mex., 198S.
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productividad (gue) aumenta la masa y 1la tasa de
plusvalor; pero al elevar la composicién organica del
capital por la acumulacidén creciente de capital fijo
constante (de mdAguinas), provocan.tendencialmente una
nueva baja de la tasa de ganancia"(Lojkine, 1981, pag-.
146-147) . :

Esto llevd a deducir que los gastos publicos -—-a nivel urbano-
ocuparfan el mismo papel que el emplec de las magquinas respecto a
la composicidén organica del capital social. Lo anterior, implica
una serie de limitaciones a los procesos de urbanizacldén, entre los
que se destacaron:

a) Un limite de financiamiento derivado de los "bienes de
consumo colectivo ", no por su naturaleza, como en el
rPensamiente neoclésico, 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 reproduccidén
ampliada y *elevar la composicidn orgédnica’ aumentando la
masa de capital social acumulada sin aprovechamiento -
esto es sin una generacién directa de plusvalor-.

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

la ocupacién y transformacién del espacio -verbi gracia

las ciudades norteamericanas—, y

c) Un limite nacido de 1la propiedad privada gue genera
rentas del suelo de diferente tipo y expropiada por los
duefios del capital.

Otro de los aspectos que motivé por un largo periodo las
preocupaciones urbanass, fue el problema de las ‘rentas del suelo’
(Igleslas, 1987). Al respecto, Marx sélo plantes la situacisén para
el suelo agrfcola, aunque el traslado de las ‘rentas diferenciales
X, IT y hasta IIXI, a categorfas urbanas, originé un campo que en su
momento parecidé esclarecedor de la situacién urbana. Luego de largo
andlisis se pudo establecer en definitiva, gque habrian de ser los
promotores urbanos y de entre ellos, las empresas constructoras,
algunos de los protagonistas mas significativos de un sistema qgque
se perpetuaba con el dinico objeto de ia explotacidén
capitalista.....

El reduccioni=smo en gque fue cayendo el anadlisis marxista, no
le permitié aterrizar -—como lo menciona 0O’connor—- en problemas
concretos, quedando Sreas, como la de las finanzas publicas
territoriales, en una nebulosa, gque para fines prdcticos fueron de
poca utilidad. Sin lugar a dudas ha sido Castells guien -en el
campo de las sociologfa— mé&s avanzdéd 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 teoria.
escuela marxista francesa, hoy pridcticamente desintegrada,
de las mas fecundas en estudios (Lojkine,
Perceval, 1979; Alguier, 1979; Lefebvre, 1976; Topalov, 1979) pero,
lo poco consistente de su elaboracién tedérica no le permitis
establecer paré&metros aplicables. Por ejemplo, la interpretacién de
Topalov sobre la naturaleza de las inversiones piublicas, aunque
pareciera partir de bases similares a las de O‘’connor,
ruta muy diferente. Por iltimo, la globalizacién inicial Ae 1la
teoria marxista, se hizo presente en algunos trabajos importantes,
con resultados desastrosos. Para cuando llegdbamos a la "Revolucién
Urbana" de Lefebvre (Lefebvre, 1976) nos encontrabamos distante de
cualgquier realidad concreta, fuera esta capitalista o marxista.
sSi bien es clerto, que los andlisis marxistas no han llegado
a una interpretacién consistente del fenémeno de las finanzas
publicas espaciales, no es menos cierto gque, al menos durante un
perfodo importante de las tres uvltimas décadas alimentaron los
estudios urbanosg con trabajos de relevancia. Desgraciadamente,
también es clerto, gue aungue rebosaban de conciencia social,
carecieron de utilidad prdactica.

Mucho méds influyentes han sido las elaboraciones de la teoria
keynesiana. La mayor aportacién de Keynes fue el establecer una
funcién para la demanda agregada dque 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 gque la curva
de produccién es completamente eldstica hasta el punto en gque se
alcanza el empleo pleno, aunque luego se hace inelédstica.

Estos enunciados permitieron a las haciendas publicas elevar
la oferta de dinero con el f£in de reactivar un aparato productivo
gque trabajaba con costos marginales decrecientes o constantes. E1
sistema funciond 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
mantener la relacién capital-producto, -—los activos aumentan a un

mismo ritmo gque la renta— era posible mantener el efecto keynes,
pero dicho equilibrio suele ser efimero.

La
fue una
1979;: Preteceille, 1977;

toma una

La teoria keynesiana mostré ser muy Udtil durante los ciclos
recesivos y en épocas de posguerxra. Tiene también una gran
aplicacidén en economfias relativamente pequenas en dgue los
egquilibrios monetarios pueden ser facilmente cuantificables. No ha
sido el caso en 1las grandes economfas industrializadas donde el
fantasma de la inflacién y toda su secuela distorsionadora en las
asignaciones de recursos la acompafian constantemente.

* Keynes, postula que existen sectores en la poblacién con
falta de liguidez... al incrementarse el déficit —dada la alta
propensién al consumo de dichos sectores— aumenta la demanda y por
ende la produccién por el efecto multiplicador. Posteriormente, al
incrementarse el ingreso aumentarfa la inversién y el ahorro.
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A partir de los afos treinta, las Finanzas Publicas han
quedado marcadas por la teorfia keynesiana. Su actual
cuestionamiento no ha regresado la hacienda publica a 1a concepcidén
de los clAasicos. La intervencidén estatal ha evolucionado de tal
forma gue simplemente no es posible reducir su importancia. Es en
este plano, gue 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 libertades ciudadanas,
mismas que tardarian unos diez siglos en madurar (Pirenne, 1985).
La evolucién Jde los gobiernos locales 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 éénfasis a las
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" gue van de Russeau
a Montesgquieu pero, la verdad ha sido, gque han pesado mas las ideas
centralistas, heredadas de Espahna, pais donde, hasta muy
recientemente, se ahogaron sistematicamente todas las propuestas de
autonomia local, comenzando por la rebelién medieval dJde los
comuneros catalanes (Wallerstein, 1979; XIglesias, 1983) hasta los
movimientos regionalistas de este siglo. La indiscutible
interrelacién gue se da entre el acontecer de la politica
contingente y el desarrollo de la economia, se hace mas obvio a
nivel local.

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

", .es una parte integral de las aspiraciones del
hombre por la libertad, basica en su lucha por la
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 gue progresa (Alderfer, 1964; mencionado en
Retchkiman, 1975 pag. 99).
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En momentos cuando, las opciones de desarxollo de las
economias planificadas han cafdo 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 1los gobiernos locales. En Europa, los
movimientos regionalistas, basan gran parte de su potencial en las
unidades territoriales subcentrales de gobierno. Los casos mas
dram#&ticos se dan en los paises geograficamente mayores como
Inglaterra, Francia, Alemania, Espafia y La Unién Soviética. La
Europa del este, tradicionalmente "balcanizada', presenta un caso
extremo.

Los movimientos que proponen gobiernos locales mas poderosos y
econémicamente auténomos, también han llegado, aunque tardia y
debilmente a la América Latina. Colombia, dicté en 1989 una nueva
Ley de Municipios, gque implica una mayor autonomfa, aunque adolece
de serios problemas de financiamiento. En Chile, la dictadura de
Pinochet, aungue mantuvo, —como era de esperar-~ un sistema
administrativo designado Y antidemocratico (Tomic, 1983),
transfirié una porcidén significativa de recursos, sobre todo en
educacisén 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-~ vocacidén democrdatica y
fuerte arraigo local, como Espafia, han debido aminorar 1a marcha
devolucionista y planear los cambios con una lentitud mayor, a lo
originalmente pensado (Bricall, 1984).

Al margen de las determinantes de tipo histérico, 2Cudles son
los criterios de asignacién financiera local? La respuesta no es
fdcil, pues los criterios gue se han manejado en el pasado son
altamente cuestionables. De las tres categorias de funcionamiento
que maneja Musgrave, ‘estabilizacisén, dAistribucién y servicios’,
las dos primeras son consideradas como competencia de los gobiernos
centrales.

Los procesos estabilizadores, dada la magnitud que
implican, diffcilmente pudiesen ser abordados a nivel local. Pero,
la funcién distributiva es facilmente canalizable hacia niveles
intermedios. Son muchos los elementos que favorecen una orientacidn
de ese tipo. Mds aun, como veremos mas adelante, algunos paises han
canalizado una buena parte de los programas distributives -
basicamente salud, educacién 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
accioén hacendaria a nivel federal, se ha basado en la necesidad de
economias de escala para la produccidén de algunos servicios y en un
supuesto mejor criterio de asignacién, como producto de una visidén
global de 1la sociedad. En momentos cuando las grandes acciones
estatales aestan siendo puaestas bajo cuestionamiento . por
ineficientes, debido justamente a la falta de sensibilidad a nivel
micro las supuestas ganancias en las economias de escala, en las
funciones de distribucién, también son puestas en duda. Por
ejemplo, no existen pruebas substanciales gue la educacién y l1la

24



vivienda, no pudieran ser asignadas en forma mds eficiente en un
nivel local. MAs bien, existen muchas argumentaciones en contra de
la accién centralizada.

En cuanto a la funcidén de servicios, no caben muchas dudas que
son producidas y distribuidas de manera mas eficiente a niveles
intermedios y locales. Lo anterior, relativo a los tamafios minimos
requeridos para el tipo de servicios gue se refiera. La funcidén
servicio, por definicién, pierde eficiencia en la medida en que 1la
toma de decisiones para su asignacién, produccidén y distribucidsn se
alejen del usuario. Desde una perspectiva econdémica, no existen
muchos argumentos para gue una parte importante de 1la accidén
pliblica econémica no fuese distribuida a través de las estructuras
locales de la administracién del Estado. S1i, en cambio, existen
cada vez mayores argumentos en pro de una mayor distribucidén 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 rigueza. Las trabas
son mas bien de tipo politico contingente. Una distribucidén
vertical de los ingresos y los gastos publicos implica, por una
parte un debilitamiento del poder central en favor de las regiones
Y por otra, un nivel de participacién democrédtica mas elevado,
frente a 1o cual, debe responder el sistema como un todo. Se trata
pues, de cambios para los cuales no basta con sé6lo reacondicionar

los sistemas administrativos, sino es necesario preparar toda 1la
estructura social.

2.1 Las Finanzas Locales

El fortalecimiento de los gobiernos subcentrales e=s una
antigua discusién. Pocos son los gque se oponen a la idea de que
instancias maAs cercanas a las bases tengan una mayor relevancia. E1
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 gobiernos centrales no estadn dispuestos a
perder parte alguna de su capacidad financiera, Qe por s1i, los
presupuestos se manejan con déficits, como para revertir parte de
los recursos a los goblernos locales. éCudles son los factores que
determinan el monto y la asignacién de los gastos locales? Nos
estamos refiriendo aqui a una 4drea, donde los antecedentes
histéricos y econdmicos juegan un papel fundamental. La tradicién
anglosajona y noreurcopea, tiende a una asignacién bastante més 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 l1os 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.
medida, que el comercio Jjugdé un papel naés importante en 1la
sociedad, maAs fuertes fueron las presiones para alcanzar dichas
libertades. Ejemplo importante, lo construyen las “"Hansas"

En la
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centroeuropeas y el mercantilismo inglés. No es pues de extrafarse
que hoy, los porcentajes de asignacidédn tanto en Inglaterra como en
Alemania, sean substancialmente mds altos gue en los paises
mediterridneos.

En Espaifia, 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 gue los
comerciantes —-catalanes y judfios principalmente—~, gue 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 afectarfa la capacidad comercial de
Espafa por varios siglos (). Como si lo anterior fuese poco, la
congquista de América, reforzé 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 Espaila su falta de visién econémica, con varios siglos de
subdesarrollo:

"Desde el punto de vista puramente econémico y
politico, la actitud espafnola en relacidén con
los herejes —cualesguiera gue no profesase la

religién catéSlica- tuvo cuando menos graves
consecuencias; la expulsién de los judfios en
1492, 1502 Y 1525, 1a persecucidén de

‘marranos’ (judfios conversos), protestantes y
erasmistas, a través de todo el Sigloxvi,
culmina con la expulsidn de los pseudo herejes
moriscos, en 1609. Los grupos expulsados,
habfan tenido una importante participacidén en
la sociedad espafiola medieval y no fueron
reemplazados por otros en su accién comercial™
(Xglesia=s, 1983).

Aungue potencialmente, Espafia hubiese podido generar gobiernos
locales présperos b4 democraticos, cayo en un centralismo
inmovilista, del cual nosotros somos sus miEsS cercanos herederos.
S6lo, recientemente, luego del fin de la dictadura, se ha lanzado
Espafia en la busqueda de un fortalecimiento local.

Los antecedentes histéricos, son la base sobre la cual se
funda una parte importante de los actuales esquemas de finanzas
locales. Pero, el desarrollo industrial Y la consecuente
urbanizacién, han comenzado a ejercer una serie de nuevas presgiones
gque han llegado a transformar, substancialmente 1o que hoy son —o
deberfan ser~ los gastos locales.

* La expulsién judia, de la cual se cumplieron 500 afios el 30
de marzo de 1992, significé la Adidspora de los sefraditas, (de
Sefard, Espaifia en hebreo). Esto, produjo un impacto muy importante
en el mundo financiero en el norte d& Europa y Africa nor-
occidentales, lo gue habria de permanecer durante los siglos
siguientes.
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En términos generales, éstos deberfan estar relacionados con
los gastos per cdpita en bienes y servicios publicos requeridos en
una d4drea dada, pero se han visto alterados con los procesos de

urbanizacién (Adams, 1965). Las variaciones en los costos, -
suponiendo una demanda inel&dstica- se dan tanto en forma de
incrementos, como decrementos. Los primeros, causados por los

gastos de administracién y los niveles mas altos de ingresos
prevalecientes en las dreas urbanas. Los segundos, como producto de
las economias de escala, derivados de los niveles de densidad mAas
altos.

El destino del gasto varfia substancialmente de una sociedad a
otra. En las culturas anglosajonas, los gobiernos locales se han
encargado de los niveles primarios e intermedios de l1la educacion
puiblica 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 1ndice de participacién de los gastos
puiblicos locales en el gasto total, durante el sSiglo XIX fue de
sobre el 50%. Si ademés, se hace una distinciédn entre gastos
civiles y militares, y entre gastos corrientes y de capital, esta
participacién es ain mucho mas significativa.

"Los niveles de gobiernos locales canalizan una parte muy
importante de 1a inversién del sector publico, como se
refleja en su elevada participacién en los gastos de
capital. Es una situacién generalizada tanto en 1los
estados de tipo unitario como en los de tipo federal.
Ast, los gastos de capital realizados por los gobiernos
locales vienen a representar una proporcién situada
cerca del 70% de los gastos de capital del sector publico
en Francia, mientras gque la participacidén local en el
total no es superior al 16%. En el caso de Gran Bretailia
la participacién local en los gastos de capital se situa
en torno al 55%, mientras gue los gobiernos locales sdélo
participan ligeramente por encima del 25% en el total del
gasto plublico. En Italia los gobiernos subcentrales
participan en més del 30% de los gastos de capital del
sector publico, y s6lo en el 20% de los gastos totales...
en la RFA los gobliernos subcentrales realizan casi el 50%
Ae los gastos de capital y sélo el 20% de los gastos
totales. Esta situacidén demuestra la idoneidad de los
gobiernos locales como agentes canalizadores de 1a
inversién publica.." (Bricall, 1984, pag. 23).

En Alemania, los goblernos locales han intervenido hasta en
los niveles superiores de la ensefianza y fueron durante un tiempo
importante, los mayores promotores de vivienda social. La Bauhaus,
fue un interesante ejemplo de politécnico, bajo la administracién
de un gobierno local. La participacisén de los gobiernos locales en
loss complejos sistemas de seguridad social, gque han caracterizado
al sistema publico alemdén, desde fines del siglo pasado, ha sido
extraordinariamente importante (Fischer, 1988; Kops, 1989).
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En los pafises del norte de Europa, los gastos en educacidén y
vivienda, entendidos como un gasto social prioritario, han
ocasionado un incremento substancial en las asignaciones locales.
Algo similar ocurre con los servicios de salud, aunque éstos han
sido asignados menos frecuentemente a los gobiernos locales ya gue
son méds facilmente fraccionables, a través de los distintos niveles
de su propia administracién. Los servicios piblicos de cardcter
urbano han sido tradicionalmente de asignacién local.

Las culturas latinas han tendido a reducir los gobiernos
locales a su minima expresién. En América, luego de un auspicioso
inicio con el nombramiento de gobiernos locales, fuertes en 1lo
politico Y sélidos en los econdmico —de hecho eran los
representantes de la Corona- el advenimiento de los gobiernos
independientes los reduijo violentamente. Fue, a través de un
centralismo galopante, optado como respuesta a los caudillismos
regionales, que los gobiernos locales se redujeron bdsicamente a la
prestacioén de servicios piiblicos de cardcter urbano. Para cuando se
acrecienta dAurante este siglo, la intervencién del estado en los
servicios de educacidén, salud y vivienda,' fue manejada desde sus
inicios por los gobiernos centrales.

2.2 La dindmica de los gastos locales

La relacién de los gastos publicos locales en los paises de
occidente respecto al resto de la administracién, no ha sido
uniforme. En primer lugar no es fdcil ni medirla ni compararla. Su
proporcién respecto a los totales, no es una razén gque determine en
forma exacta la importancia de éstos iutltimos. Factores tales como,
l1a incidencia del gobierno central en la asignacién de recursos y
las distribucién de los ingresos, puede modificar substancialmente
su significacidén.

El comportamiento en cada caso, tampoco parece haberse regido
por patrones comunes. Mientras, por una parte, la mayorifia ha
incrementado la proporcisén del total de los gastos publicos en
relacién a la rigqueza generada, por otra, la proporcién ejercida
por los gobiernos centrales en relacién a los gobliernos locales, ha
mostrado comportamientos diversos. La mayorfia de los paises
europeos ha tendido a mantener la proporcioén de los gastos locales,
entre un 20% y un 30%, del total de los gastos publicos. Italia,
paséd de un 16.8% en 1970 a un 20.2% en 1977. Francia se ha
mantenido casi inalterable, en la regién del 17%. Inglaterra, una
de las asignaciones mé&s altas de Europa a los goblernos locales,
pasé de un 38.2% en 1972, a un 30.5% en 1979. Alemania Federal, de
un 35.6% en 1974 a un 32 % en 1979 (Bricall, Op. Cit.). En América,
las cosas no han sido iguale=s. Canadd, se ha mantenido -con leves
variaciones en las décadas de los treinta y cuarenta en tono a un
23%. Estados Unidos, en cambio, ha wvariado enormemente 1la
participacién de los gastos a nivel estatal. Estos pasaron de un
64.7% en 1902 a 47.7% en 1975. Esta 1dltima cifra, fue
substancialmente superxrior al 39% de las Jdécadas inmediatamente
posteriores a la Segunda Guerra Mundial (Eurostat, 1978).
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En México, heredero de la tradicién centralista espanola, los
gastos locales siempre han sido minimos. La proporcién de ellos
respecto a los gastos publicos locales ha pasado de 4.9% en 1940,
2.77% en 1960 a 1.36% en 1986 (INEGI, 1900; Unikel, 1976).

2.3 Los Bienes Publicos

Uno de los mayores obstidculos con gque se han enfrentado las
finanzas locales, estd relacionado con el tipo de bienes y
servicios que aparecen como prioritarios en su lista, Los Bienes
Puiblicos. El problema radica en las singulares caracteristicas de
dichos bienes. En principio, las necesidades sociales deberfan
responder a las demandas efectivas del consumidor -—-expresadas a
través del sufragio..!!— y en cierta forma, a la distribucidén real
de la renta, lo que las convertirfa en andlogas de las necesidades
privadas. Aungque, &ésto fuera enteramente cierto, —-gque no 1o es— la
estructura de demanda de estos bienes, complica aun més su
distribucién y consumo. Por éstos, los bienes publicos presentan

una serie de caracteristicas globales, que no permiten establecer
su curva de demanda, a saber:

1) No pueden estar sujetas a pago. Ahi el mercado no
funciona.

ii) No existe el principio de exclusidén.

1i1i)No existe satisfaccién individual. Esta debe ser
general.

iv) No es posible el consumo individual. Este debe
sSer general (Mazzola, 1988).

Ni toda la produccién de la administracién publica se refiere
a necesidades socilales, ni todas presentan las caracteristicas
antes mencionadas. Mds aun, no es fdcil encontrar un bien que se
catalogue como consumo colectivo perfecto, con un costo de
exclusién alto. Las necesidades sociales varfian en sus
caracteristicas y con ellas su modo de produccidén, demanda, costo
v distribucioén. El esquema de demanda, de las necesidades sociales,
obedece a la renta y a una serie de factores gue no rigen en otras
Areas de la economfa (Viti de Marco, 1888).

La dimensién espacial adquiere aqui relevancia. La segregacidn
soclio-espacial, los niveles en los precios del suelo, el costo de
la vivienda y 1la distribucién de los ingresos, pasan a ser
determinantes para la -inexistente— curva de demanda. A falta de
ésta, se establece un ‘esgquema de necesidades’, gque en términos
generales suele ser ineldstico y cuyo origen es béasicamente
politico, pues es la misma administracidon guien fija la oferta
(Wicksell, 1896). De cualguier forma, es necesario establecer
pardmetros de fiscalizacién precisos, sobre todo para los bienes
preferentes. MaAs aun, en los casos en que dichos costos afectan a
los sectores de menores ingresos.

Al Jugar la renta un papel preponderante en la demanda dJde
bienes publicos, su elasticidad es determinante. Richara A.

29



Musgrave, guien es guizds guien haya estudiado m&s a fondo los
pProblemas de las finanzas pdiblicas, llega a la conclusién, de que
no es factible establecer la curva de demanda de las necesidades
publicas y que es el presupuesto,

originado en los organismos
politicos, quien lo Qefine:
Y. .incluso si fuera posible una determinacioén
independiente de las necesidades sociales, seguirifia
siendo

necesario dQerivar el plan presupuestario de las
preferencias individuales y asignar el coste de los

servicios necesarios de acuerdo con ello. El problema
formal de la adopcién Ade decisiones sigue siendo en gran
parte el mismo, ya se supongan egoistas o altruistas las
motivaciones subyacentes. En realidad, las decisiones
sobre cuestlones presupuestarias pueden combinarse con
otras que se refieren al contenido de la politica
puiblica (politica exterior frente a politica interior),
Y no tienen ningvin coste de oportunidad inmediato en
términos de necesidades privadas"™ (Musgrave, 1969).

2.3.1 La Necesidades sociales

En principio existen dos tipos de Bienes Publicos; Necesidades
Sociales y Necesidades Preferentes. Las denominadas Necesidades
Sociales son en teoria aguellas "consumidas en igual proporcién por
todos". De su consumo, nadie puede ser excluido, el costo Ade
exclusidn es demasiado alto si no imposible. Ademas, el costo
marginal de proporcionar un servicio adicional, también es cero.
Por lo tanto, el mercado no opera y no es posible establecer agui
un ‘éptimo pareteano’. Este tipo de necesidades sociales rompen con
los mecanismo de mercado, puesg su satisfaccioén es independiente —en
lo general—- de la contribucién del consumidor.

.".el incremento en satisfaccién ganada por una persona
a través de un servicio, no reduce el monto disponible
para otras. Asfi, la condicién usual del Sptimo pareteano,
—gue la tasa marginal de sustituciédn para cada individuo,
entre el consumo de un bien publico y otro privado, sea
igual a 1la tasa marginal de transformacién de la sociedad

entre los mismos bienes, publico y privado- no es
aplicable” (Due, 1981, pag.3).
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2.3.2 La no exclusividad

La no exclusividad, implica al menos dos problemas graves:
No esg facil conocer las preferencias, y
1i1) No existe una solucidén udnica Sptima para su
satisfaccidn.
De ahfi, ha nacido la idea —-no enteramente cierta—~ de gque "las
necesidades privadas las satisface el mercado y las publicas el
presupuesto".

2.3.3 Las necesidades preferentes

Las Necesidades preferentes (Merits Wants). Son aquellas, gue
aungue pueden ser satisfechas por el mercado, son financiadas por
el presupuesto, pues los consumidores preferirfan invertir en
otras cosas. Se consideran ‘preferentes’ por la importancia gue
tienen a nivel social. Siendo asf, gque a nivel individual ésto no
se advierta.

2.3.4 Ccondicionantes del Prepuesto

Aun asi, teniendo en cuenta estos factores, la demanda
presupuestaria debe ser definida en alguna instancia y es 1la
decisién politica gquien la fija. A su vez, esta decisidén esta
determinada por circunstancias maAs o menos precisas. Es posible
detectar cinco categorifias generales gque condicionan al
presupuesto; o

2.3.4.1. Las condiciones soclio—econSmicas de la
poblacién. Tanto los montos como las asignaciones de un presupuesto
estdn determinadas por los niveles de industrializacién y bienestar
social gque haya alcanzado una socliedad. Los requerimientos en
inversiones de capital o bienestar social varfan con los niveles de
desarrollo.

2.3.4.2 Las condicionantes fisicas . Factores de tipo
climatico, geogrdfico, niveles de urbanizacién, densidad etc.
tienen una gran incidencia en los niveles de los presupuestos.
Sobre todo, cuando son desagregados a nivel espacial.

2.3.4.3 La rigueza y los ingresos personales. Los niveles
y la distribucién del ingreso determinan en forma directa al
presupuesto. Tanto en los montos como en la calidad Qe 1los
servicios. Si bien 1la demanda suele ser ineldstica para los bilienes
preferentes, es eldstica en un alto grado para otra serie de
servicios publicos de consumo colectivo. Tanto 1los gobiernos
centrales, como locales, pueden ser especialmente sensibles a este
tipo de demandas. La relacién entre ingresos y demanda de servicios
publicos, era und&nimemente aceptada hasta hace poco pero
dltimamente han aparecido observaciones al respecto. En un estudio
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hecho por Robert Adams, en 478 condados de Los Estados Unidos, para
determinar la elasticidad de 1la demanda de las necesidades publicas
de una serie de aproximadamente gquince wvariables, obtuvo que los
ingresos no eran altamente significativos (Adams, 1985).

2.3.4_.4 Caracteristica de tipo histérico. Las sociedades
no evolucionan de igual forma. En occidente, algunas naciones se
han adelantado varias décadas en la inversién publica local. Por
otra parte, aun existen sociedades gue se empefian en gue sea el
Estado el udnico gestor de la economia, etc. Situaciones histéricas
especificas pueden alterar en forma importante los presupuestos.

2.3.4.5 ©La institucionalidad politica l.a politica
contingente se ve determinada por una serie de factores gque varian
de acuerdo a las circunstancias. Los requerimientos nacidos de
presiones sociales especificas,

pueden alterar la ruta del
presupuesto. Cambios que generalmente se catalogan como temporales,

suelen llegary a ser permanentes, estableciendo reguerimientos que
no estdn de acuerdo a los principios de una politica presupuestal
inicialmente dada.

Mds aun, llegan a modificar el desarrollo de
otras areas y el sentido global de la conducclilén econémica.

2.4 La distribucién de los servicios publicos

Como ya se ha observado, la distribucién de los servicios
publicos es excepcionalmente compleja. La no exclusividad y el
hecho de no tener una curva de demanda, hacen su distribucidén y
consumo especialmente diffcil. Por 1lo gue, ha sido necesario
establecer mecanismos de distribucién gue, por una parte satisfagan
las preferencias de los contribuyentes y por otra los mecanlismos de
pago. La tarea no ha sido fd4clil y ha constituido el caldo de
cultivo de una discusién que data desde los clAsicos. El problema
se hace mas complejo aun, al establecerse varios tipos de
necesidades socliales de diferentes caracteristicas. Sax las define
por lo menos de dos tipos; a) necesidades colectivas personales vy
P) necesidadesn colectivas propiamente dichags (Sax, 1924).

Para las necesidades preferentes y los servicios factibles de
ser manejados por mecanismos de mercado, se han planteado dos tipos
de imposiciones; a) cargos seguin capacidad de pago y b) cargos
segin el beneficio recibido . Ambos conceptos, ya se encuentran en
Adam Smith. El1

*método del beneficio’ estd relacionado con 1l=a
teoria del cambio voluntarjo de Lihndal, y ‘el método de 1&g

capacidad de pago’ lo encontramos en Pigou y Dalton.
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2.4.1 El1 método de beneficio, implica que las imposiciones
deberdn estar de acuerdo a los beneficios recibidos. La idea nace
de la apreclacién gque se tenga de la naturaleza misma del “‘contrato
social’. Una de las funciones primordiales del Estado, es la
‘proteccidén”’ -en el sentido mas amplio-—- de la propiedad,
considerada base de la sociedad. Mientras md&s bienes tenga un
individuo, mads se beneficia de la ‘proteccidn’ y por ende, mas debe
aportar. Las contribuciones generales, deben de utilizarse sélo
para aquellos casos en que el principio de beneficio no es
aplicable. La ldea es gue cada individQuo iguale 1la utilidaa
marginal recibida por sus gastos en los servicios publicos, de la
misma forma gque 1o hace con los privados. Para los cldsicos, el
principio de beneficio fue elaborado en base a un sentido de
equidad. Al ser retomado hacia fines del siglo pasado, es cuando se
le da un sentido de equilibrio (Wicksell, 1896).

“"En el corazén del nuevo método estaba el
reconocimiento gue los lados del impuesto y
del gasto del presupuesto han de determinarse
en un proceso simultdneo y que la satisfaccidén
de las necesidades sociales ha de ser
investigada a partir de 1la preferencias
individuales del grupo" (Musgrave, 1969, pag.
65) .

El método de beneficio facilita el andlisis econémico muy por
encima del método de capacidad de pago. Subyace el problema, para
que se cumplan los postulados, de cémo evaluar los beneficlos
recibidos y de suponer invariablemente una correcta distribucidén de
la rigueza. Si tenemos en cuenta que los costes se deberifian ajustar
a la distribucién de las rentas, en la medida gque ésta sea menos
egquitativa, el proceso se hard mas complejo. Lo anterior, deja a
los paises en desarrollo -con una distribucién de los ingresos

personales altamente regresiva— en muy mal pie frente a este
método.

2.4.2 El método de capacidad de pago, lo encontramos en Pigou
Daiton. El1 concepto implica, que los beneficios no pueden ser
divididos y por o tanto, sl =se desea establecer un pago
equitativo, éste deberd tener como base, no el uso de las
necesidades publicas, sino 1la capacidad de pago, medida b&sicamente
en torno a la renta. Existen varias posiciones al respecto, algunas
de ellas se preocupan biaAsicamente de los efectos gque el método
tiene sobre la renta, Otras, en cambio, incluyen en su andlisis los
problemas del gasto. Esta udltima concepcién, es mads amplia en su
interpretacién del ‘contrato social’ gue la gque usualmente se
aplica en el método de beneficio. Agui, se afirma gque el papel del
Estado va més alld de la protecciédn de los intereses privados,
interndndose en una serie ‘indefinible de Areas’. Seguin esta idea,
los grupos de mnmenores ingresos necesitan de un mayor nivel de
proteccién por parte del Estadeo, mientras gque, estdn en menos
condiciones de aportar al presupuesto. Este punto de vista, hace
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énfasis en una distribucidén eguitativa de los ingresos y promovié
los impuestos progresivos.

siendo el postulado bidsico la ijigualdad de sacrificios en
relacién a la capacidades de pago, el principal problema se
presenta al definir cudl es la ‘igualdad’ de sacrificios. En otras
palabras, la inclinacién de la curva de utilidad de l1la renta.
Actualmente se admiten tres tipos de sacrificios; a) el sacrificio
absoluto e igual, b) sacrificio proporcional e 1igual y <)
sacrificio marginal e igual (Edgeworth, 1925).

El método de la capacidad de pago ha ido incrementando su
importancia entre los impuestos progresivos. En sus inicios fue
aplicado en base a las propiedades raices como fuente principal de
1as rentas. A medida gue avanzdé el proceso de industrializacién, el
concepto trasladé su aplicacién a la totalidad de la renta obtenida
(). Hoy, la relacién més importante de los ingresos publicos
proviene de los impuestos sobre los ingresos personales. Este
impuesto ess medianamente progresivo y hoy la discusién se centra en
los diferentes orfgenes de renta percibidos. Estos basan su
filosoffa en el método de capacidad de pago y dada su estructura
han tendido a ser recolectados centralmente, 1o gue ha ido
disminuyendo la ingerencia local en las exacciones ().

El principal gestor del método de capacidad de pago fue Mill.
Posteriormente, las aportaciones de Pigou, desarrollaron los
conceptos de utilidad de renta (Mill,

1921:; Pigou, 1951). En un
principio, el método de 1a capacidad de pago se enfrentéd

ablertamente al método de beneficio, pero hoy subsisten ambos en la
mayorfia de los sistemas financieros. En la medida en gque se acepta
gue los impuestos deben ser f£ijados con respecto a reglas sociales,
se abre paso a una hacienda publica planificada.

2—- Irédénicamente, la base inicial de los impuestos sobre 1la
renta ~1a propiedad raiz-— ha pasado a ser el ma&s importante de los
impuestos locales. Asi, los gobiernos subcentrales se ven obligados
a imponer una serie de impuestos indirectos, por definicién

regresivos y por lo tanto relegados dentro de la estructura
hacendaria.

3~-La base inicial de los impuestos sSobre l1la renta -—la
propiedad raiz— ha pasado a ser el més importante de los impuestos
locales, pero hoy, es considerado, como altamente regresivo. Asi,
los gobierno locales tienden a imponer impuestos indirectos, por
definicioén regresivos, y por 1lo tanto relegados dentro de la
estructura hacendaria. AdemiAs, dada la limitacién espacial del
gobierno local, no les es siempre factible imponer las
contribuciones a guienes hacen uso de los servicios, un problema
propio de los gobiernos locales y que implica la bisgueda de los
tamafios 6ptimos de gobierno.
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2.5 El1 Tamarfio 6ptimo de los Gobiernos Locales

si suponemos, gue uno de los objetivos principales Qe 1a
economia publica es proveer a la poblacién de servicios publicos en
una forma lo més eficiente posible y de acuerdo a sus necesidades,
es evidente, gue las pequeinas localidades, en las cuales 1la
poblacién habrd de tener caracteristicas mdés homogéneas, presentan
una mejor opcién. Desgraciadamente, existen determinantes en cuanto
a la escala minima para la produccién de ciertas necesidades
ptiblicas que no permiten reducir los espacios servidos a niveles de
gran homogeneidad.

La gestién econémica de los gobiernos locales en un sistema
federal -~en uno unitario es bastante evidente- pasa necesariamente
POoY un problema no resuelto de la economfa, el de los “"tamafios
Sptimos ". Tanto la estructura de la prestacioén de servicios como
1a de la recaudacisén de impuestos, estan determinadas por el factor
dimensién. En teoria deberifia ser posible determinar un tamafio para
el cual la produccién y distribucién de servicios fuese Sptimo. Si
tenemos en cuenta que, las dimensiones territoriales dae los
gobiernos locales son modificables con relativa facilidad, el
problema del <tamafio, se convierte en un drea factible de
determinacién econémica. Los paises industrializados han tendido a
mostrar una gran flexibilidad en los dltimos tiempos respecto al
nimero y tamafio de los gobiernos locales. Alemania Federal
disminuyé de 24,000 a 8,500 el numero de municipios. Estados
Unidos, Gran dretana y Francia, también han disminuido el numero de
sus gobiernos Jlocales, aunque en una proporcién menor (Bricall,
1984). Lo anterior no implica wun consenso respecto a las
dimensiones Sptimas, ni sigquiera en una esfera tedrica,pues 1l1la
abundante bibliograffa al respecto (Richardson, 1974, 1976; Berry,
1965; Mera, 1973; Mills, 1971), no ha logrado establecer
pardametros utilizables para su determinacién.

",.. con las técnicas existentes resulta casi
imposible considerar por ejemplo, el tamafio Sptimo
que debe alcanzar -se refiere al espacio econémico-
las divisiones locales, dadas las condiciones de
urbanizacién y crecimientos actuales, han sido
tratadas en términos de ‘economfias de escala’ y
‘demasfas’ —spillover—- de beneficio y costo, aungue
en el mundo real estos efectos, en razén de medida,
no lleguen a proposiciones concretas" (Retchkiman,
1975, pag. A47).
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2.5.1 Los Costos y Beneficios relativos

Los limites de la especificacién de los tanmafios O6ptimos
urbanos, tienen su origen en una serie de desconocimientos gue no
permiten una evaluacién apropiada. El1 problema bidsico, es el no
poder determinar 1la curva de costos y beneficios relativos para la
ciudad. Esta, es un agregado de componentes individuales, y su
combinacién varfia para cada situacién especifica. MAs aun, muchos
de los factores que intervienen, no pueden cuantificarse y su
sumatoria es s6lo producto de valores asignados y elegidos al
arbitrio.

La distribucién segin tamafio de los gobiernos locales a nivel
nacional -otro aspecto del mismo problema- es por definicidn, 1la
mas apropiada que ha dado cada sociedad a sus propias
circunstancias, ssin haberse llegado a establecer los beneficios de
un tipo de distribucién sobre otro, al menos en la literatura
inglesa, se ha insistido en los beneficios de una ‘distribucisén
normal o Rank-Size Distribution’(*) gue se aproxima a la realidad
de Inglaterra. Tal distribucién no ha demostrado ser la ideal dado
gquae existen limites inferiores en las economfas de escala, gue en
paises de poca poblacién, sélo son factibles en una distribucion
macrocefdlica (Beckman, 1977) (®).

2.5.2 costos Sociales y Beneficio Econémico

La falta de una determinacién espacial Sptima, ha llevado la
discusién al resbaladizo terreno de los costos sociales , dejando
de lado el de los beneficios econémicos . Seguin Richardson, una vez
gque se ha determinado gque cualgquier anfdlisis de costo-beneficio, en
términos monetarios © no monetarios, éstos adolecen de serias
dAificultades y sélo es factible establecer 4drea de costos y
beneficios para las cuales optan los demandantes;

. ~Agquella cuya pendiente en 1la curva de poblacidén es
aproximadamente de 45 grados.

5~ La investigacién sobre el tamano y localizacidén de las
ciudades en el espaclio, tiene un largo y rico historial. Se inician
con Ricardo (1817) Y Thunen (1826). Posteriormente, fueron
enrigquecidos con los trabajos de Alfred Weber (1909) y Walter
Christaller (1933).
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"Los costos comprenderdn renglones tales como el algquiler
Y otros costos de la vida, impuestos por suministros de
servicios, costos de transporte hacia y desde el trabaijo,
costos psigquicos del ruido v otras formas de
congestionamiento, riesgos de dafio por la contaminacidén
atmosférica, y todos los demds costos asociados a las
dimensiones de la ciudad. Los beneficios incluyen no sélo
los ingresos, sino los beneficios de economfas de escala,
en el suministro de bienes publicos, economfias externas
del consumo (por ejemplo, centros comerciales, teatros,
oportunidades de esparcimiento y pradctica de deportes) y
las mayores oportunidades de interaccién en comparacién
con una &Adrea urbana mids reducida" (Richardson, 1976,
pag.3).

Sélo es posible afirmar un hecho concreto y éste es que,
dAiffcilmente el A&rea de unidad local territorial, puede alcanzar
las economias de escala requeridas para la produccidén de
necesidades sociales. El1 objetivo, en una dimensién tal, deberia
ser la minimizacién de las externalidades politicas y 1la
maximizacién en la redistribucién social (Rothenberg, 1975). A
pesar de l1la incertidumbre, existe un cierto acuerdo sobre las
principales politicas econSmicas locales a seguir, al menos en los
Estados que poseen gobiernos federalistas (Scott, 1964). Estas
pueden resumirse en seis puntos principales:

i) Aprovisionamiento a nivel nacional de servicios
puiblicos minimos.

ii) Asegurar una méxima eficiencia en el cobro de
tributos.

iii)Asegurar una asignacién de responsabilidades entre los
tributos recibidos y las obligaciones comprometidas
para con la sociedad. . -

iv) Incrementar una mejor utilizacién de los recursos b4
una mayor capacidad de iniciativa.

v) Evitar las tributaciones miltiples.

vi) Facilitar la lucha contra la defraudacién fiscal.

El logro de estas premisas pareciera estar basado en una serie
de consideraciones bastante alejadas del diario vivir. En el mundo
real diffcilmente encontramos Jjuntas: una igualdad en los recursos
naturales, la absoluta movilidad del capital y un absoluta
movilidad de la mano de obra, como las considera Scott en su
andlisis (Scott, Op. Ccit.). Tales circunstancias, raramente tienen
lugar al unisono, manteniéndose las externalidades como uno de los=
principales problemas del #area financiera local.

En economia, la discusién sobre el tamafio &ptimo de los
goblernos locales, es dependiente de la idea de optimizacidén de la
produccién y distribucidén de las necesidades piblicas. Misma, que

no sélo implica economias de escala, sino gque involucra el fendémeno
de las externalidades.
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2.6 Economfia de Escala y Externalidades

El andlisis de los tamaifios éptimos de 1las Jurisdicciones
locales, se basa en una optimizacién de la asignacién de recursos=s.
Desde esa perspectiva, toda

‘*demasfia’ -spillover-
como un problema 4de economias externas,

es considerada
asignacién.

ésto es una deficiente

El problema de las extermnalidades o demasias es especialmente
relevante para las regiones metropolitanas. Su centralismo
caracteristico, implica una alternancia entre los lugares de
servicio y residencia, siendo esta udltima, la qgue —debido a
la estructura impositiva local, basada en el impuesto territorial-
obtiene una mayor parte de 1los ingresos.

ingresos via 1la <tributacién local al consumo, pareciera no
equilibrar los mayores costos de servicios prestados por las
Jurisdicciones centrales. El1 problema ha adgquirido dimensiones
dramé&ticas en algunas metrépolis importantes -Nueva York, 1978,
Ciuvdad de México, 1983—- aungue por ryrazones muy dJdiferentes-
(Iglesias, 1984).

La alta proporcisén de

2.6.1 Las demasias o derramas pueden llegar a ser bastante
graves para las finanzas locales.

Las alternativas planteadas, se
han manejado en tres Areas:

i) Un incremento en el Area Jjurisdiccional gue permita
aprovechar las economfia de escala por el lado de 1la

produccién y captar los tributos de los usuarios qgue
conmutan.

11) Transferir los costos a niveles superiores de gobierno y

1iji) Establecer sistemas de nivelacidén y ayuda de los
niveles superiores administrativos para ser manejados a
nivel local (Mills, 1972).

La primera, ha mostrado ser politicamente muy compleja, sélo
se ha logrado en algunas metrépolis europeas y no sin dificultades.
A la segunda,

han recurrido con mayor frecuencia las metrdépolis en
paises en desarrollo,

es la mAs expedita y generalmente sdélo
requiere de un aparato administrativo familiarizado con produccién
de bienes y servicios publicos a escalas importantes. El problema
agui, se presenta, en la creciente disminucién de l1la capacidad
econdémica y administrativa de los gobiernos locales.

Por ltimo, los sistemas de nivelacién, ampliamente utilizados
en los paises industrializados, han mostrado sexr bastante efectivos
y promotores de una mayor equidad. Estos,

habran de ser mas
eficientes en la medida gue los programas sean determinados por los

niveles poblacionales o via acciones especificas y estén dirigidos
en forma directa a la poblacidén necesitada. Los sistemas de
homogeneizacidn

implican niveles administrativos

bastante
sofisticados, por lo gque no siempre es factible de llevarlos a cabo
en los paises en desarrxollo.
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2.6.2 La equidad espacial

La dimensién geogridfica y la dimensién del impacto econdémico -
derramas, demasias, externalidades- adquieren especial relevancia
frente a los postulados de "Nivelacién de Gobiernos Locales" o
"Equidad Geografica", donde se sostiene que todos los ciudadanos de
un pais deberian estar en condiclones de obtener servicios publicos
a niveles similares. Los requerimientos de inversién, por parte del
aparato productivo, suelen desvirtuar de manera importante 1la
relacién tributo-servicios.

La escala se convierte asf, en un factor determinante en el
consenso politico esperado para una toma de decisiones a nivel
local. La dimensién requerida para lograr la homogeneidad social
apropiada al consenso politico, suele ser substancialmente menor
gque la escala requerida en la produccién de bienes publicos. Se

produce entonces una siltuacidén de ‘costos de oportunidaad‘’.
Suponiendo,

gque se cuenta con la libertad de poder determinar en
forma racional 1las dimensiones Jurisdiccionales, el andlisis
econdnico se enfrenta con otra serie de problemas. El primero de
ellos, es la eleccién de un criterio de evaluacién sobre 1la
productividaa de los servicios publicos. La informacién sobre su
produccisén estd dada para unidades cuya economia no se encuentra

totalmente aprovechada y su evaluacién casi nunca se da en términos
superiores. El1 ajuste a 1la

escala real resulta casi siempre
incierto (Mills, 1972).

Un segundo elemento, aparece en la calidad de los servicios.
Al igual gque los bienes que se intercambian en el mercado, existe
una gama de calidades y siempre es posible, que los mayores costes
del servicio de una localidad, estén determinados, maAs que por
problemas en la produccidén por una calidad superior. Una vez més,
seria necesario medir la calidad de un servicio publico per se y
establecer ese pardmetro como factor en el costo de produccién.
Por uGltimo, existen AQos factores gue actuan en direcciones
diferentes, poblacién y tamano geogriafico. Mientras el aumento de
poblacién reduce en principio el costo marginal de servicio por
unidad, una mayor extensisén espacial tiende a incrementarlo. E1
factor poblacional, por su parte, estd determinado por un
incremento en la densidad. A mayor densidad, menor costo adicional.
El problema de las economfias de escala, para una serie de
servicios publicos, lleva invariablemente a la creacidén de unidades
de produccidén mayores que las jurisdicciones politicas. E1 andlisis
se traslada asi al plano politico, dado gue a mayor complejidaad
Jurisdiccional, se hace mas Aifficil el consenso politico y el
ajuste a los requerimientos personales. La produccién de bienes y
servicios publicos, se encuentra asfi, ante la disyuntiva de lograr:
a) una minimizacién de las externalidades politicas, y por 1lo
tanto, b) una Sptima asignacién de recursos y aprovisionamiento de

servicios publicos que conduzca a c¢) una maximizacioén distributiva
Ae los bienes sociales.

El problema de las demasias,
factores enddégenos Yy exdgenos
complejo. Este,

se ve cruzado por una serie de

gque lo hacen excepcionalmente
no es en absoluto ajeno al desarrollo global de la
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economfa, mids aun, se ve pricticamente determinado por ella. Lo
anterior, aun teniendo en cuenta las variaciones en los grados de
autonomia econémica y politica de los paises centralistas a los
federales.

Ademds existen, factores espaciales y poblacionales que
afectan en forma importante el manejo de las externalidades,
llegando a conformar un cuadro bastante complejo y para lo cual, no
siempre se cuenta con el personal capacitado.

Adn suponiendo que las externalidades generadas
factibles de gravar en su totalidad,
movilidad total de 1los agentes econémicos entre los espacios
subcentrales. A través de ellos,pueden transitar libremente bienes
servicios y personas. De todos estos factores, es 1la movilidad

laboral, la gue estd en condiciones de generar los mayores costos
o beneficios a las finanzas locales.

fuesen
subsiste una situacién de

2.6.3 La movilidad laboral

L.a movilidad de la mano de obra, ha sido uno de los puntos en
que se ha basado una parte importante Ade los andlisis sobre
economia local (Buchanan, 1957). La movilidad Qe las familias ha
sido manejado, sobre todo en la literatura norteamericana, como una
forma de eleccién del consumidor ante una oferta de diferentes
niveles de servicios publicos, establecliendo una comparacién con
los mecanismos normales de mercado. Esgste fendémeno, denominado
"Efaecto Tiebout" (Tiebout, 1956, 1961), se refiere a las decisiones
descentralizadas, basadas en

funciones individuales, que
promoverian el "Optimo Paretiano", lo qgque es sin lugar a dudas

discutible. Mds aun, A. Scott sostiene gque el Séptimo del consumidor
individual se obtiene a costa de una distorsién de la produccién
(Scott, 1964). Entre los cuestionamientos gue provoca el Efecto
Tiebout estdn el de los costos sociales de las comunidades
segregadas y los fenémeno de costos y beneficios individuales, vs.
costos y beneficios sociales.

Ccon todo, la idea pareciera tener relevancia en los paises en
desarrollo, mas gque en el mundo desarrollado, donde ha sido
tratada, no como "la movilidad de familias en busca de mds altos
niveles de servicios publicos", sino a la saga de mejores
oportunidades de trabajo. Pudlera entonces ser considerado como un
eguivalente, s8i se observa gque también en los paises en desarrollo,
uno de l1los factores gque mueven las migraciones, es la busqueda de
un nivel superior de servicios. En América Latina, el problema ha
adguirido un cariz diferente, habiéndosele asignado mayor
importancia al problema de la eficiencia econémica, en los procesos
de intensa metropolizacidédn (Garza, 19837 Connolly, 1983).

40



CAPITULO 3
GOBIERNOS LOCALES Y FUNCION ECONOMICA PUBLICAS

3.1 Federalismo y Finanzas Publicas
3.2.12 Funcién econémica del Gobierno Local

Los principios que determinan la economia publica tiene una
base teérica bastante extensa. Las aproximaciones =se mueven al
interior de un espectro que va desde lass posiciones no
intervencionistas de Adams y Ricardo, o Marshall y Pigou en su
versién moderna, hasta las posiciones del socialismo real. A través
de los afios quizds lo udnico gque ha permanecido constante, es la
perspectiva desde la cual la mayoria de los autores tratan el tema,
al optar mids por un enfogque desde el punto de vista Ade los

objetivos que le son requeridos, gue desde los impactos del cual
es capaz:

"No existe ningin conjunto sencillo de principios,
ninguna regla uniforme de conducta normativa gue pueda
ser aplicada a la gestién de la economia publica. En
lugar de ello nos enfrentamos con cierto nuimero de
funciones separadas, aungue interrelacionadas, gque
requieren soluciones distintas"” (Musgrave, 1969, pag. 5) .

Existe un consenso, mds © menos generalizado, de gue los
campos de accién de la economia ptitblica estan relacionados con:

a) Una apropiada asignacién de recursos, gque suele verse
distorsionada en las economfas de mercado por su

bisgueda de mayores tasas de ganancia. b)Una apropiada
distribucién de 1la riqueza y de la renta, gue al igual
que la asignacién de recursos, se altera por los efectos
del mercado. En el caso especifico de las economias
publicas locales gque aqui nos ocupa, su accién se
desarrolla biadsicamente en el drea de la asignacién de
recursos y en menor medida en la distribucién de los
ingresos. La distribucién de los ingresos, como funcidén
de los niveles salariales y las politicas tributarias
sobre 1la renta y el capital, escapan del control a nivel
local (Bern, 1974; Flecher, 1977; Lagroye, 1979). C)
Conservar la estabilidad macroeconémica, Adistorsionada
por los ciclos de expansién y recesisén recurrentes. En
cuanto a 1la accidén contraciclica de la economia publica,
esta depende del enfogue gue se le de al impacto de la
renta y el consumo sobre la demanda y la produccidn.
Aguf, la ecuacién del consumo de Keynes (Keynes, 1936)
revolucioné la accidén estatal. Cualgquiera que sea 1la

41



forma gue tome la accién piblica econémica, tendran gue
ver con medidas gue regulen los flujos monetarios y la

inversién. Todas ellas, medidas gque también escapan a las
esferas de influencia local.

3.1.2 Las Esferas funcionales

Al igual que en los demds niveles de la administracioén,
gobiernos locales sSe sobreponen tres

obedecen a légicas diferentes.
administrativo,

en los
esferas funcionales que
El sistema se desempefia en un nivel
uno econdémico y otro politico.
Cada uno de ellos ejerce funcliones diferentes, a la vez gue
integradas a la accién global de gobierno.

La especificidad espacial de los gobiernos locales, le imprime
a su funcionamiento una serie de caracteristicas que lo tienden a
normalizar. Los imperativos surgen de dos vertientes: a) El
aprovisionamiento de los servicios publicos urbanos. Estos
presentan una serie de complejidades en su dotacién y en 1la
mayoria de los casos son producidos en forma mas eficiente en este
nivel territorial y b) un mayor control soclial sobre la accidén
puiblica, en comparacién al ejercido sobre los niveles superiores de
1la administracién,

dada la proximidad entre representantes y
representados. .

En el pasado, los gobiernos locales fueron el caldo de cultivo
de las democracias representativas.

Los procesos de
industrializacién del Siglo XIX y XX, orillaron a los gobliernos
centrales a . tomar una porcién cada vez mayor del poder y el
presupuesto. En principio, este habia sido superior en los niveles
estatal y local. Audn hoy, subsiste la polémica respecto al papel
totalizador gque han adguirido los gobiernos centrales en las
democracias de occidente.

Se ve ahf, un alejamiento peligroso Ae
las decisiones individuales expresadas con mayor facilidad en los
niveles subcentrales.

Este sentimiento, ha traspasado las fronteras de aguellos
palises que tradicionalmente han sido considerados como altamente
federativos y donde los gobiernos locales siempre han sido fuertes.
Hoy, se hace también presente en palses con sistemas federal-
corporativos o incluso unitarios. Inglaterra, Alemania y Los
Estados Unidos —a su vez representantes de diferentes niveles de
centralizacién gubernamental— en los tltimos afios han protagonizado
fuertes movimientos devolucionistas. En Los Estados Unidos ha
crecido la propuesta de un "Nuevo Federalismo". En Alemania, se ha
impulsado una fuerte regionalizacién gue le ha dado un sentido
totalmente diverso a la CAmara Alta —-Bundestag—, que funciona tanto
como cAmara revisora como portavoz de los Landers en el
legislativo. En Inglaterxa, los ancestrales movimientos
regionalistas se han visto nuevamente impulsados desde principios
de los setenta, con el Local Governement Act de 1972 que
reestructuré los sistemas de gobierno local.

42



3.1.2.1 La Esfera Administrativa

En la esfera administrativa, no cabe duda existen una serie de
servicios cuyo aprovisionamiento se desarrolla mejor a nivel local.
En el caso especifico de la hacienda, la funcién administracién
aparece como protagonista de una de las accliones fundamentales, el

" financiamiento de las necesidades publicas. La intervencién ha sido
tradicionalmente aceptada como valida a nivel local aungue su
administracisén no impligue la produccién de estas uvltimas. Se hace
pues, una tajante dJdiferencia en aquellos aspectos relacionados

directamente con los servicios publicos urbanos y la produccidén y
distribucioén de los mismos.

“Ia funcién del Estado como empresario u
organizador de la produccidén debe distinguirse
de modo tajante de la gue realiza para proveer
a la satisfaccion de necesidades
publicas" (Musgrave, 1969 ,Pag.44).

Aungue Musgrave establece lo anteriér en forma general para
las finanzas publicas,

su enunciado es doblemente vAlido para las
finanzas locales. Aqui, la funcién administrativa -en el sentido
arriba expuesto-— se maximiza y la econdémica se minimiza.

Curliosamente, la funcidén productora del Estado a nivel local va mdas
alld de la especifica politica econémica gque se haya adoptado,
ésta planificada o de mercado. Es decir, se deriva de la naturaleza
misma de los bienes piblicos, dada su compleja asignacién de
recursos para su produccién y las caracteristicas de consumo.

Las funciones administrativo-politicas no suelen verse
alteradas substancialmente en la medida gque los Gobiexrnos locales
crecen en importancia econémica y poblacional. De hecho, el alterar
la normatividad politico~administrativa de ciudades, hoy
convertidas en metrépolis, ha demostrado ser bastante dAiffcil.
Entre las funciones administrativas constantes, se encuentra una
multitud de oficinas polfitico-representativas, de admninistracisén de
justicia, control de los servicios urbanos, etc. Por otra parte el
desmesurado crecimiento poblacional ha implicado un enorme aumento
administrativo sus costos parecieran incrementarse
exponencialmente. Esto ha originado que muchos gobiernos locales de
los paises en desarrollo,se vean obligados a asignar una proporcidén
altisima de sus recursos a gastos de administracién, restando poco
o nada para los servicios urbanos y menos ain para inversiones de
capital(?®). De cualquier forma, en regimenes federalistas como el
mexicano, la obtencién de una supuesta eficiencia administrativa,
ha sido valorada por sobre la optimizaciédn econéSmica.

sea

i-Lo opuesto sucede en los palises desarrollados, donde la

constante es una alta proporcién del gasto en inversiones de
capital.
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3.1.2.2 La Esfera Econémica

La segunda dimensién de operaciones, la participacién de la
gestién puiblica en el desarrollo econédmico, es mucho mds difusa y
controversial. En el caso de los gobiernos locales, ésta se ha
visto centrada cada dfa mds en el aprovisionamiento de 1los
servicios publicos urbanos. Este aspecto del funcionamiento
admninistrativo local, ha llegado a ser en las actuales
circunstancias, el mas propio a su existencia y es el que ocupa hoy
practicamente toda la atencién y recursos de Goblernos Locales
Metropolitanos. El Departamento del Distrito Federal de la ciudad
de México no ha sido la excepciédn, pues en el pasado ha destinado
a este fin casi la totalidad Qe sus ingresos ordinarios, sin
permitirle las tan necesarias inversiones de capital (?). Esta
dltima ha Adebido ser financiada por el gobierno central, hasta la
renegociacién de la deuda en 1983. M4as altn, algunos servicios qgque
en condiciones normales tenderfian a ser identificados con 1la
gestidén local, como el transporte ptublico, han pasado a ser
mane jados por otras instancias. Por ejemplo, el tren metropolitano,
cuyo crecimiento ha sido de diez veces su tamafo original en veinte
afios, ha sobrepasado con creces a la capacidad econdmica del
Departamento del Distrito Federal (). Los postulados, en una
entidad como el Distrito Federal, sobre la funcién gque deberfan
desempeiiar las finanzas 1locales respecto al desarrollo de 1la
economia, se han visto seriamente afectados por una serie de males.
Estos parecieran ser endémicos a las haciendas de los gobiernos
locales, no s68lo en México, sino virtualmente en todo el mundo y
tienen su origen, en la no correspondencia, entre lo que serfa de
esperar de las finanzas ptblicas locales y sus fuentes de ingresos
(Tuck~Primdahl, 1990). Esta situacién pareciera presentar una serie
de constantes transculturales, tales como:

}) Los montos de los ingresos han sido histéricamente in-—
suficientes, tanto en numeros absolutos como relativos. La ace-—
lerada urbanizacién ha incrementado los gastos en servicios
publicos gue han debido ser financiados con deuda, misma que no
siempre se ha podido cubrir, generando situaciones hacendarias
extremas. Prueba de ésto ha sido el estado financiero del Dis-—
trito Federal hacia 1980, cuando hubo de invertir casi la totali-—
dad de sus ingresos ordinarios tan s6lo al servicioc de su deuda.

2_1,a8 cuentas consolidadas del Departamento del Distrito
Federal muestran una proporcién mayor de gastos de capital, pero

éstas tienden a ser financiadas con otro tipo de ingreso,
diferentes a los ordinarios.

3-En rigor, ésta no es una peculiaridad del manejo econdémico
del Departamento del D.F. Por su propia naturaleza, los trenes
metropolitanos, son manejados por organismos descentralizados con
financiamientos auténomos. Ver:; Gutman, J.S. y Scurfield, R.G.,
Rail Mass Transit, Thomas Telford, London, U.K. 1989. World Bank,
Urban Transport: A Worxld Bank Policy Study, USA, 1986.
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"En 1983, el Distrito Federal habrfa de
destinar méas de un 70%, el 73.32% para ser mas
exactos a pagos relacionados con su deuda.
cifra gque se remonta a un 90%, si descontamos
las aportaciones federales a los organismos
paraestatales" (Iglesias, 1985, Pag. 4).

El hecho de que el Departamento del Distrito Federal hubiese
incurrido en una deuda tan abultada, -—-gque por 1o demas fué un
fenémeno generalizado en las finanzas publicas mexicanas de esa
época— no puede ser s6lo atribulido a un manejo poco eficiente de
las mismas. Lo gque permanece constante, son los escuédlidos ingresos
en relacién a sus requerimientos.

11) E1l1 nuimero impresionante de organismos puiblicos y empresas
del Estado gue operan y extraen sus beneficios en la entidad
Yy cuyo —por decir lo minimo-— aporte no es proporcional. En el
caso del Distrito Federal, este fendémeno se ve nuevamente
agravado, por el hecho de ser sede de los poderes centrales,
lo que implica una serie de gastos al erario local.

i1i) La absorcién de las bases tributarias mids importantes en

los niveles superiores. Un punto sobre el cual me extenderé en
el Capitulo 8.

iv) La falta de una real autonomia,

tanto en la gestién Ade
nuevos ingresos,

como en la planeacidén del gasto.

v) Falta de una nivelacién apropiada en la asignacién de
ingresos, segin bases locales y principios de equidaa
espacial. Los recientes intentos de una mejor divisisén de los
tributos -Ley de cCoordinacién Fiscal, 1978- han sido un
pequeto paliativo a una situacién critica. La rafiz del
problema, estd lejos de haberse solucionado, prueba de ello
son los crecientes montos de los subsidios federales que
surgen en apoyo a las finanzas del Distrito Federal (*).

3.1.2.3 La Esfera Politica

La tercera dimensién como soporte a las condiciones generales
de la produccién en el funcionamiento de los gobiernos locales,
estd dada por su carfcter politico. Desgraciadamente, a través de
l1a historia la autonomia politica local ha sido severamente
limitada y en el caso del Distrito Federal lo es por mandato

4=~ Sjituacién, gque hacia 1990, habfia sido tomada como otra de
las banderas de lucha de la oposicién. Esta postula una mayor
participacidén en el PIB por parte de los municipios, como camino

hacia una mayor democratizacién del sistema. Ver: "El Excelsior"
10/9/90. ,México.
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constitucional. Aunqgque la idea de "Distrito", dentro de la division
administrativa, tiene su origen en los conceptos federalista de la
estructura gubernamental, no ha sido obstéaculo para que la
ingerencia administrativa, econémica y politica del poder central
haya sido avasalladora. La funcién politica del Distrito Federal se
encuentra inserta en un sistema bajo el cual se ha Qesarrollado la
nacién como un todo, y que, ha sido maAs fuerte gue una posible
normatividad federalista. El mis reciente de los intentos para una
mayor democratizacioén, a través de la "Camara de Representantes",
no satisface los cada vez méds obvios regquerimientos de un gobierno
representativo para la mas poblada ciudad de la Repuvblica.

La funcioén politica del Distrito Federal, no podia sino estar
inserta en 1la general que rige al pafis y no es de esperarse
cambios substanciales s6lo en este nivel de gobierno. Es sin
embargo auspicioso que a nivel continental se hayan iniciado
algunos cambios prometedores vinculados a incrementar la
importancia politica de los gobiernos locales, cambios a los gque
pudiera México adherirse en un futuro.

3.2 Estructura Hacendaria

La estructura hacendaria de los Gobiernos lLocales se encuentra
inserta en el marco de la economia publica gque rige al Estado. Lo
gque se inicié en la Europa Occidental como una administracidn
auténoma en los siglos XII y XIII, ha cambiado en su esencia y en
su forma. El crecimiento de los gobiernos centrales primero y los
posteriores procesos de urbanizacién, transformaron completamente
su fisonomia hacendaria. En el caso de la Ciudad de México, una
situacién especial de ‘Distrito’ dentro Ade la estructura
administrativa espacial, la priva ain mas de la supuesta soberania
hacendaria de gque gozan los estados. Esta depende directamente del
ejecutivo, guien la dota en gran parte de recursos financieros
extraordinarios de los gque los estados carecen. Segun Burkheaad, 1a
discusidén sobre las especificidades de los sistemas financieros
publicos territoriales, ha sido bastante incompleta. En parte,
debido a gque no se proyectan los objetivos macroeconémicos de los
diferentes niveles espaciales, guedando el andlisis en una egfera
meramente descriptiva. Por otra parte, es importante destacar que
los sistemas federales de goblierno se encuentran en organizaciones
politico—administrativas muy disimiles, lo gue hace de las

comparaciones transnacionales un ejercicio de generalizaciones méds
que cuestionables (Burhead, 1974) (®).

*~ Gobiliernos ‘federales’ pueden presentar enormes diferencias
en cuanto a su comportaniento macroeconémico como podrfan ser los

de la Unién Soviética, la Republica de Malaya o Nigeria, todos
ellos constitucionalmente federales.
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En América Latina, 1la soberania hacendaria de los paises
federales se ha visto bastante restringida. Condiciones
desfavorables han gravitado por sobre los objetivos econdmicos
gubernamentales y los deseos de un perfeccionamiento de los
sistemas democrédticos federativos. Las Justificaciones manejadas

para una cada vez mayor centralizacién de los sistemas hacendarios,
han sido aproximadamente las siguientes:

i) La uniformidad en la prestacién de los servicios
puiblicos.

ii) El1 temor por desviaciones importantes de las
politicas regionales respecto a las politicas
nacionales.

1ii) E1 preservar la magnitud de los ingresos federales
frente a los regionales y locales como expresidén del
poder polfitico.

iv) El control Jdel goblierno central sobre las
administraciones subcentrales, como una forma de asegurar
una asignacién més racional de los recursos.

v) El peligro de la tributacién miltiple y

vi) La favorable posicidén del gobierno central en la
lucha contra la defraudacién fiscal (Scott, 1964).

Tal cuimulo de argumentos ha llevado a
federales a practicar politicas
substancialmente de aguella de

unitarios. De hecho, tres de los elementos basicos para el
desarrollo econémico: recursos naturales, mano de obra y capital,
generalmente se comportan con total libertad dentro del sistema
federal, lo que en definitiva y para fines practicos, los ubica mas
cerca aun de los sistemas unitarios.

Desde la perspectiva de las finanzas publicas, 1a
estructura hacendaria del sistema federalista presenta una serie de
facetas gue suelen acercarlo o distanciarlo de su contrapartida,
el sistema Unitario. El elemento bdsico de andlsis es el objeto de
1a accidén tributaria. Por definicién, la independencia financiera
de los estados con respecto al gobierno central no puede existir,
dado gque tanto uno como el otro tienen como base de sus ingresos a
los mismos individuos. En teorfa, lo anterior pudiese obviarse en
un sistema estrictamente federal en gue los ingresos y los gastos
en los diferentes niveles de gobierno tuviesen un financiamiento
independiente Y fuesen eliminadas las transferencias. ‘Este
fenémeno, no se da nunca en forma pura y en la medida que el
sistema se enrarece con traspasos -primordialmente en forma
descendente del Gobierno Central al)l local—~ pierde transparencia y
con ellco autonomia. La naturaleza misma de algunos de los gastos

publicos mids significativos, defensa por ejemplo, hace virtualmente
imposible una total independencia fiscal.

algunos gobiernos
fiscales gque no difieren
los gobiernos con sistemas
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Ante una situacidn que cada vez pareciera alejarse méds de un
sistema federativo real y gque ha dejado a los gobiernos locales en
una situacién financiera francamente deficiente, han entrado en
vigor los sistemas de redistribucidén fiscal. Estos han tenido un
efecto notable en Alemania Federal, Estados Unidos y Francia. En
Alemania por ejemplo, se ha ejercido un especial interés en los
aspectos redistributivos. En Estados Unidos, en los aspectos
funcionales y en Francia se han enfocado hacia las 1inversiones de
capital. Lo anterior, sélo ha funcionado como paliativo financiero
sin gue haya significado, en ninguno de éstos casos -—-muy por el
contrario—- una descentralizacidén del manejo hacendario. Es
inmportante aclarar que la popularidaad de los sistemas Ae
transferencias hacia los gobiernos locales, desde principios de 1la
década de los setenta, sd6lo ha logrado paliar las crdénicas crisis
de las finanzas territoriales. No han ejercido ni una
descentralizacién, ni un mayor federalismo fiscal.

Los ultimos sistemas redistributivos hacendarios mexicanos, en
especial en relacién al Distrito federal, se analizardn en
profundidad mis adelante.

3.3 Federalismo y Finanzas Publicas Locales en el Distrito
Federal.

La definicién de Estado Federal abarca una amplia gama de
estructuras gubernamentales—territoriales que pareciera incluir mas

diferencias que similitudes. Quizds los Unicos elementos que suelen
compartir sean:

a) una constitucidén escrita,

b) una dAivisisén territorial,

c) la no centralizacidén

d) Una Suprema Corte de Justicia.

De todos estos, s6lo el tercer punto los diferenciarfia de un
estado Unitario (Elazar, 1968). El1 federalismo llega a México, al
igual gue al resto de la América Latina, via la experiencia de los
Estados Unidos de América. ElL éxito econdémico alli logrado, hizo
pensar a un numero importante de paises latinoamericanos gque era
éste el tipo de gobierno apropiado. Algunas de las experiencias
intciales fracasaron rotundamente, ocasionando un efecto
diametralmente opuesto. Fue el caso de las Provincias Unidas de
Centro América, gue terminaron en la atomizacidén de 1la zona. Otra
experiencia fallida fue la Federacién de la Gran Colombia.

Actualmente, han subsistido cuatro paises con un sistema
federal en América Latina: Argentina, Brasil, México y Venezuela.

Respecto al federalismo del sistema politico mexicano, existen
una serie de observaciones indicativas de qgue de hecho, éste

funcionarfia mds como un sistema unitario gue como uno de’” tipo
federal.

48



"..e) federalismo mexicano sdlo existe en el papel
gque las decisiones estdan centralizadas, y los recursos -

su obtencidén y uso—- los determina el poder central.."
(Retchkiman, 1979, Pag.-191).

ya

En el caso del Distrito Federal, 'a presencia del poder
central en su gestién y financiamiento, s aun més evidente, por
estar explicitada en la constitucién. Fsta, faculta al cCongreso
para legislar -Art.73 Secc.VI- y al Fjecutivo para ejercer el
gobierno sobre el Distrito Federal. En aunanto al presupuesto, es la

camara de Diputados gquien " examina, discnte y aprueba™ una vez que
ha sido enviado por el Ejecutivo.

3.3.1 Politica—hacendaria

En materia de hacienda, La Ley Org#nica del Distrito Federal
asigna al Distrito Federal la recaudacidn de los ingresos definidos
por la ley Yy la supervisidén de los gasto=s. ElL Art. #1929 de la ley,
es bastante explicito al respecto, y en una buena parte de sus
funciones actuian de comin acuerdo con la Secretaria de Programacién
Y Presupuesto. Su estructura anual, e=tA regida por la Ley de
Ingresos, dque es aprobada por el Legi=slativo al final del ano
anterior. Entre sus facultades no s lo se cuentan las de
programacién, recaudacién y gasto de 1A hacienda, sino que incluye
la aplicacién de sanciones, facultad que ha sido de gran utilidaad
en los udltimos afos.

Oladman (Oldman, 1967), en su ya «~lAasico 1libro sobre el
financiamiento de la ciudad, hace un e~xtenso andlisis de las
facultades fiscalizadoras con que en e=e entonces, —-fines de 1la
década de los cincuenta principlos de 108 sesenta—, contaba el
Departamento del Distrito Federal. De hecho, centra una parte
importante de la eficiencia administrativa en la posibilidad de
aplicar sanciones a delitos tanto de acaidén como de omisién.

3.3.2 La Ley De Hacienda

Una ciudad como el Distrito Federa!, implica una estructura
econémica muy compleja, tanto en lo relanionado con los mecanismos
Adel mercado como en los propios a la economia piblica, -conocidos
como ‘principios de presupuesto’-—- (Buchanan, 1970; Rolph, 1971;
Shumpeter, 1918; Groves, 1945; Hicks, 1248; Prest, 1960).

El establecer las funciones econdmicas  de las finanzas
publicas de una entidad de las caracteristicas del Distrito
Federal, presenta una serie de problema=s de categorizacién y orden
estimativo. La entidad pertenece a un tipo de instancia territorial
intermedia entre 1la Federacion y los gobiernos locales, cuya
posicién administrativa es similar a la de los Estados dentro del
gobierno federal. En la estimaciodn de los niveles territoriales
subcentrales de la administracién publica el Distrito Federal se
ubica como una ciudad—-estado con algun parecido a los."stadstaaten"
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de 1a Reptihlica Federal Alemana (°) o los Distritos Capitales de
algunas naciones federales.

Similar problema, se presenta al establecer los parametros de
gastos e ingresos ahl originados, dada su peculiar funcidn
macroecondmica en relacién al resto del paifis (Garza, 1983). Los
ingresos como los gastos, cruzan continuamente las divisiones
administrativas, generando una estructura financiera—publica
AdAificilmente cuantificable tantm en su origen como en su destino.

"Parm poder evaluar hasta qué punto la Ciudad de México
cuesta mAs de lo gque aporta, seria necesario analizar 1la
distribucién geografica de) gasto global del

sector
puiblico, tanto del Departamento del Distrito Federal,
como del Gobierno Federal Y los organismos

descentralizados. Sin embargo, esta tarea se dificulta,
no sd6lo porgue no existen datos al respecto, sino
también, por cumplir 1la funcién de capital de 1la
Reptblica, se incurren en gastos de administracién en el
Distrito Federal, sin que sean necesariamente en funcidén
de la ciudad" (Connolly, 1983, Pag.104).

El Distrito Federal, estd inserto en una Regién Metropolitana
de la cual contiene aproximadamente un 50% de la poblacién y una
proporcién no definida de la produccién de bienes y servicios.

si
tenemos en cuenta gue, la Zona Metropolitana-Cciudad qde México
implica una estructura macroecédmica, atendida por una hacienda
local,

el panorama global adquiere dimensiones extraordinariamente
complejas. El1 anAlisis macro de la economia publica para una
conurbacién como la Zona Metropolitana—-ciudad de México, inmplica
una metodologia y un tratamiento de l1a informacidén diferentes al
presentado en esta tesis. As1i es, como s6lo es posible en forma
aproximada establecer una cuantificacién parcial y orientada sélo
a una de las numerosas entidades gue conforman dicho panorama, se
ha seleccionado el Departamento del Distrito Federal, pues ahi se
conjugan las necesidades publicas Y los requerimientos Ae
infraestructura, caracteristicos del aparato productivo de una
metrépoli industrial contempordnea.

“— Hamburgo, Bremen Y Berlin Occidental, hasta la
reunificacién,el 2 de octubre de 1990, coincidfan aproximadamente
con sus Areas metropolitanas. Estas entidades son consideradas como
"flachenstaaten" 1los gue guardan algunas similitudes con los
"estados" normalmente considerados en lo=s sistemas federales.
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CAPITULO 4

LA ESTRUCTURA DEL GOBIERNCO DREL DISTRITO FEDERAL

4.1 La estructura politica

El bistrito Federal (DF) fue creado el 18 de noviembre de 1824
a través de un decreto del Congreso General Constituyente. Pasé a
ser entonces sede de los poderes Federales. No obstante,
subsistieron los ayuntamientos en los pueblos del territorio que lo
constitufa. Dicho decreto, suplié al Jefe Politico, que cumplia las
funciones del gobierno de la ciudad, por un Gobernador.

El 20 de febrero de 1837, se incorpord el Distrito Federal al
Departamento de México, como consecuencia de las bases y Leyes
constitucionales de 1836. Queds entonces, a cargo de un Gobernador
Y un Ayuntamiento, regido por un prefecto. Los poderes centrales
continuaron con su sede en la Cciudad de México.

En 1853, el Distrito Federal pasdé a tener un gobierno de tipo
municipal. Se creé un Cuerpo de Goblierno, con un presidente, doce
regidores y un sindico. Con la restauracién del federalismo de la
Constitucién del ‘57 se dispuso la creacidén del ‘Estado del Valle
de México’, regido por un ayuntamiento de eleccidén popular.

Hacia 1903, la Ley de Organizacidén Politica y Municipal del
Distrito Federal, lo integra como parte de la Federacién y lo
Adivide en trece municipalidades, de acuerdo a disposiciones
dAictadas por el H. Congreso de la Unién. El1 Presidente de 1la
Repuiblica, ejercerfia su control via la Secretaria de Gobernacién y
a través de un Gobernador, un Presidente del Consejo de Salubridad

un Director de Obras Pidblicas. Los Ayuntamientos en 1lo
administrativo continuaron con sus funciones politicas, de tipo
consultivo y de vigilancia.

La Constitucién de 1917, faculté al H. Congreso de la Unidén
para legislar sobre el Distrito Federal. Este, gqueddé dividido en
municipalidades con ayuntamientos de eleccién popular directa y un
gobierno en manos de un Gobernador designado por el Ejecutivo.
Las facultades y obligaciones del Gobernador y sus colaboradores
directos, fueron definidas en la Ley Orgéanica del Distrito y
Territorios Federales.

En 1928, se suprimié el régimen municipal. Las reformas a
la fraccidén VI del articulo 73 constitucional del 28 de agosto de
ese afio, encomendaron su gobierno al Presidente de Reptblica.
Plutarco Elfas Calles, pocos meses antes de dar término a =su
mandato, traspasé completamente el gobierno del Distrito Federal al
Ejecutivo. Se afirmaban, adn méAs, las estructuras de 1o gque habria
de ser el ‘Maximato’ de Calles.
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Al comienzo del gobierno de Portes Gil (1928-1930), se dicté 1la
nueva Ley Orgéanica (31,/12/1920). Esta, designa como &rgano de
gobierno al Departamento del Distrito Federal (DDF) (). Adquirié
asi, las facultades detentadas hasta ese momento por el gobernador

fue presidida por un ‘Jefe del Departamento del Distrito
Federal’, a su vez nombrado por el ejecutivo.

"Las funciones politicas y de gobierno en el Distrito
Federal han sido ejercidas desde el primero de Eneroc de
este afho por el Ejecutivo a mi cargo, de acuerdo con lo
previsto en la Ley Orgdnica del Distrito y Territorios
Federales, expedida desde la fecha que antes indiqué.
Estas funciones estaban antes encomendadass a los
Ayuntamientos y a la Dependencia del Ejecutivo que se
llamé® Gobierno del Distrito; pero al transformarse el
sistema, después de haber sido reformado en la fraccidn
VI del articulo 73 constitucional, se inicié el creado
por dicha Ley Organica, desarrollindose por consigulente
las atribuciones que antes correspondian a los
Ayuntamientos y al Gobierno del Distrito por el
Departamento del Distrito Federal, dependiendo éste
directamente del Ejecutivo Federal." Primer Informe de
Gobierno del Presidente Emilio Portes Gil. lo. de
septiembre de 1929 ("Los Presidentes de México ante 1la
Nacion™. 1821-1966. Tomo IXIXI. cdmara de Diputados.
México, 1966. pdg. 935) Mencionado en (Cisneros, 1983).

El primero en ser nombrado ‘Regente’ de la ciudad, fue el
Dr. José Manuel Puig Casauranc, quien habfa ejercido como
Secretario de Industria y Comercio, durante el gobierno de Elias
Calles.

No fue, sino hasta el gobierno de Avila Camacho, gue se vuelve
a modificar La Ley orgédnica. El1 31 de diciembre de 1941, se
terminaron de definir las esferas de influencia y el funcionamiento
del Departamento del Distrito Federal.

La Ley Orxgédnica del ‘41, no sélo fue mucho mas explicita en la
definicién de las instancias de poder, sino ademds cred:

1-Con la creacién del Departamento del Distrito Federal nacen
las Delegaciones. Luego de las ultimas transformaciones de lo gque
antes constitufa la "Ciudad de México" y gue en la actualidad
corresponden a las Delegaciones Benito Judrez, Cuauhtémoc, Miguel
Hidalgo y Venustiano Carranza, el Distrito Federal esta dividido de
la siguiente forma:
I-Alvarc Obregén, II-Azcapotzalco, IXII-Benito JuArez, IV-Coyoacin,
v—Ccuajimalpa 4de Moreles, VI-—-Cuauhtémoc, VII-Gustavo A. Madero,
VIiII-Iztacalco, IX-Iztapalapa, X—-Magdalena cContreras, XI-Miguel

Hidalgo, XII~Milpa Alta, XIII-Tlahuac, XIV~Tlalpan, XV-Venustiano
carranza y XVI-Xochimilco.
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a) Una Auditoria para la revisién y supervisién de 1los
contratos de obras publicas,

asi como de los movimientos
hacendarios del Distrito Federal.

b)Y Doce Direcciones, para el mejor funcionamiento de las
actividades de gobierno, que una ciudad de mas de un millén y
medio de habitantes requeria.

Para ese entonces, ya eran
evidentes las interferencias, traslapes y cruces de funciones.

c) La Procuraduria General de Justicia del Distrito vy
Territorios Federales, que colaboraria con el Gobiernoc del

Distrito Federal en l1la administracién de Jjusticia, la que
gquedaria,

a cargo 4del Tribunal de Justicia del Distrito y
Territorios Federales.

Esta, fue una de
ejercié durante los

las Leyes Organicas mids duraderas
modificacién

siguientes 30 afios. Quizas, la dnica
~-bésicamente formal-— fue la del 3 de agosto de 1945,
cuando, para ajustarse a las disposiciones constitucionales, fueron
cambiadas las denominaciones de "Gobierno del Distrito Federal® por
la de "Departamento del Distrito Federal"™ y la de "“Gobernador del
Distrito Federal" por la de "Jefe del Departamento del Distrito

Yy se

Fedexral™.

Una de las primeras leyes del gobierno de Luis Echeverria fue
la de wuna nueva Ley Orgdnica para el Distrito Federal. Esgta
modificéd substancialmente la de 1941.

En ella, se puso énfasis en
dos ideas muy en boga por esos entonces. La desconcentracidén
administrativa y la participacién ciudadana.

Segun la nueva Ley Orgénica, el Jefe del Departamento se
auxiliaba de tres Secretarfas Generales, wun Oficial Mayor, Un
Consejo Consultivo, Juntas de Vecinos, Delegados, Subdelegados y
Directores Generales. Posteriormente, fue creado por decreto,
(17/3/71Y, el Tribunal d4Qde 1o Contencioso Administrativo del
Distrito Federal. - -Este, falla sobre las controversias
administrativas entre autoridades, a excepcién de agquellas, sobre
las cuales se le confilere competencia al Tribunal Fiscal de la
Federacién. Las funciones Fjudiciales del fuero comin, guedaron en
manos de los Tribunales del Fuero comin del Distrito y Territorios

Federales, seqgiin la Ley Orgédnica dQel (18/3/71) y el Ministerio
Piblico, en Procurador General, el

manes del

cual mantiene
relaciones presupuestales y administrativas con el Departamento del
Distrito Federal.

En cuanto a los conflictos laborales, se dotd de total
autonomfa a la Junta Local de Conciliacién y Arbitraje, para
resolver los conflictos en el Distrito Federal. Siempre gue no
fuesen competencia de la Junta Federal, en conformidad con el
Articulo 123 cConstitucional y la Ley Federal del Trabajo.

Las reformas y adiciones a esta Ley Orgénica del 31 de
Diciembre de 1971 y del 30 de Diciembre de 1972, modificaron los
niveles ijerdrgquicos, permaneciendo como méAxima autoridad el Jefe
del Departamento y los Delegados como autoridades administrativas
en sus Jurisdicciones.
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El gobiernc de L6pez Portillo se inicié con una nueva Ley Qe
la Administracisén Publica (29/12/76). Esta, no hizo sino ratificar
las atribuciones de que ya gozaba el Departamento del Distrito
Federal, ademas de facultarlo para la coordinacién de los
organismos descentralizados que estuviesen adscritos al sector. La
Ley Organica del 29 de diciembre de 1978, reagrupé las diferentes
unidades administrativas en; Secretarias Generales, Oficialia Mayor
Y la Jefatura. La reglamentacién de dicha Ley, (6/2/79), sefiala los
Aiferentes ambitos de competencia y las atribuciones no delegables
del Titular.

La udYltima modificacién importante a la Ley Organica del
Distrito Federal, tuvo lugar con las modificaciones del 16 de
diciembre del 1983. Por medio de un Decreto se reformé la Ley
orgdnica de 1970. En dicho decreto, se describieron las unidades
administrativas, siendo éstas las siguientes: Secretarfas Generales
de Gobierno, Planeacién y Evaluacién, Obras, Desarrollo y Ecologia,
Desarrollo Social, Proteccién y Vialidaada, la oficialfia Mayor, la
Tesoreria, la Ccontraloria General y las Delegaciones.

El Jefe del Departamento del Distrito Federal cuenta con dos
Secretarfas Generales adjuntas, para atender asuntos especiales
temporales o permanentes, ademnds de los organismos tales como
Direcciones y Coordinaciones Generales que establecfia el anterior
reglamento.

4.2 La Organizacioén Administrativa Hacendaria

4.2.3 El Reglamento Interior del Departamento en vigencia fue
publicado el 17/1/84. Ahl, se especificaron las competencias,
organizacién y atribuciones de las diferentes dependencias.

La ley define extensamente en 19 puntos las atribuciones
hacendarias del Distrito Federal. Estas pueden ser resumidas en:

1) Formulacién de los anteproyectos de presupuesto y
control de la inversién publica.
ii)y Dictar las medidas administrativas a quiénes incurran

en falta.
1iji) Autorizar las erogaciones.
iv) Establecer los apoyos administrativos.

v) Controlar y Vigilar el ejexrcicio del Presupuesto de
Egresos.
vi) Efectuar los pagos por servicios y adgquisicién de

bienes.

vii) Formular los programas financieros, el control y pago
de la deuda.

viii)Llevar la contabilidad del Departamento del Distrito
Federal y elaborar la Cuenta Publica.

ix) Proyectar y calcular los ingresos anuales.

x) Formular los proyectos de ley para la presentacién de
la Ley de Ingreso y demads relativas a la haclienda.

xi) Llevar y mantener el padrén fiscal.

xii) Recaudar, custodiar y administrar los impuestos,
derechos, productos, aprovechamientos, participaciones

54

[T



otros arbitrios sefialados por la ley.

Y
xiil)Hacer visitas domiciliarias de inspeccién para el
cumplimiento de la ley de ingresos.
xiv) Imponer sanciones.

xVv) Efectuar créditos fiscales.
xvi) Disefiar un sistema integral de planificacidn

Debido a las modificaciones de la estructura publica federal,
el Departamento del Distrito Federal adaptd las suyas conforme a un
nuevo Reglamento Interior, publicado el 26 de Agosto de 1985, en el
que se definen nuevamente los ambitos de competencia, organizacidén
y atribuciones. La dependencia administrativa, a cargo de 1la
hacienda, es la Tesoreria del Distrito Federal. Los obljetivos de 1la
oficina de la Tesoreria, los expresa la Ley como:

*"Definir, conducir y coordinar 1la politica fiscal
de la hacienda piblica del Departamento del
Distrito Federal, con el fin  de incrementar la
recaudacisén tributaria, abatir l1a evasién fiscal y
mejorar el servicio a

los contribuyentes del
Departamento del Distrito Federal" (Laey Orgédnica del

Departamento del Distrito Federal, 1989, pag.63).

Las funciones de la Tesorxreria son basicamente las de
coordinacién en las politicas hacendarias. En los vltimos afos, el
manejo de la deuda ha ocupado una parte importante de su labor. Los
trabajos mids especificos, estdn repartidos en las cinco unidades.
El control y registro del cumplimiento estd a cargo de la oficina
de Administracién Tributaria. Alll se establecen las mnetas de
recaudacién en congruencia con las politicas establecidas.
Corresponde a

esta dependencia, el reportar a la Procuraduria
Fiscal del Distrito Federal los elementos que constituyen delito e

" imponer infracciones a
fiscales, cuya aplicacioén esté

Departanmnento del Distrito Federal,
acuerdos del Ejecutivo ¥Federal"
Departamento del Distrito Federal,

sanciones por las leyes
encomendada al
en virtud de los
(Ley Orgénica del
1979, pag. 95).
El control de os impuestos a los bienes inmuebles y el
mantenimiento y actualizacién del catastro y Padrén Territorial,
corresponden a 1la Subtesoreria de Catastro y Padroén Territorial. La
Ley define el objetivo de esta Subsecretaria como el de:

* peterminar,

actualizar y notificar los valores
catastrales de los inmuebles ubicados en el Distrito
Federal, con el fin de especificar la base para el pago
del impuesto predial,

asi{ como controlar y registrar el
cumplimiento de las obligaciones relacionadas con los

actos Jjuridicos que tengan por objeto la transmisidén de

la propliedad inmobiliaria" (Ley Organica del Departamento
del Distrito Federal, 1979, pag. 97).
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El avaldo de los bienes muebles,
del personal de la Tesorerfia. Esta funcidén, de por si engorrosa, se
ha tornado extraordinariamente compleija, dada la espiral
inflacionaria a partir de 1970 hasta 1985 y el crecimiento
desmedido del marco construido. Los impuestos a la propiedad rafz,
son generalmente la base de las hacliendas locales. El1 Distrito
Federal no ha sido la excepcién, mas al verse alterado este
funcionamiento, el impuesto se ha visto seriamente afectado en los
montos proporcionales a la recaudacién total ,debiendo ser suplido
para salvar la creciente demanda en los gastos, por otro tipo de
ingresos. Mantener un padxrén actualizado de los valores
catastrales, mAxime en épocas de inflacién y de profundos camblos
en los usos del suelo, es una tarea ardua y diffcil. All{ radica,
como veremos mAs adelante, uno de los pies de Adquiles de las
finanzas del Distrito Federal. Tanto el Padrén Territorial, como el
sistema Cartografico, dependen de La Subtesorerta, asi como 1la
vigilancia y denuncia ante la Procuraduria Fiscal del Distrito
Federal de "aguellos actos dentro de su competencia que pudieran
constituir delitos fiscales".

La complejidad en el funcionamiento
de esta dependencia, tanto a nivel de actualizacién como de
fiscalizacién, serd tratado en detalle mAs adelante.

Se lleva a cabo por parte

La custodla de los recursos financieros del Distrito Federal
le corresponde a la Subsecretarla de Administracién Financiera.
Ademdés de las operaciones propias de la receptoria de rentas y
pagos gue procedan del ejercicio del Presupuesto de Egresos, le
corresponde, tramitar las transferencias del Gobierno Federal de
acuerdo a los programas establecidos. Agui, se mantienen las
estadisticas Ae os ingresos, que deben sex analizadas
periédicamente. De hecho, toda la documentacién comprobatoria de
los ingresos y pagos del Departamento del Distrito Federal son aquifi
fiscalizadas. Posteriormente deberdan sexr turnadas a la Direccién
General de Programacién y Presupuesto, donde también, se elabora el

anteproyecto del Presupuesto de Egresos, segun los lineamientos de
l1a Secretaria de Programacidén

Yy Presupuesto y la Oficialfia Mayor
del Departamento del Distrito Federal. El cumplimiento dQe 1las
obligaciones fiscales, le

corresponde a la Subtesoreria de
FPiscalizaclién. La Ley define asf su objetivo:

"pefinir, establecer y operar los mecanismos de control
y vVerificacién de las obligaciones fiscales de los
contribuyentes, responsables solidarios v demnas
obligados, para detectar los hechos que puedan constituir
delitos fiscales, a fin de incrementar la recaudacidn

fiscal y contribuir en el abatimiento de 1la ewvasién
fiscal"

(Ley Orgdnica del Departamento del Distrito
Federal, 1979, pag. 98).
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Todos los procedimientos legales, desde las visitas
domiciliarias, hasta los embargos precautorios e informacién a la

Procuraduria Fiscal del Distrito Federal, le corresponden a esta
oficina.

La evasién fiscal, es un problema de proporciones importantes,
en el Distrito Federal. Entre otras razones, se produce por los
graves problemas de tenencia de la tierra gue ain persisten en
cliertas dreas. Razones por lo que la sensibilidad politica de esta
oficina puede llegar a ser importante.

La Procuraduria Fiscal del DF ejerce las acciones procesales
Y la defensa administrativa o judicial de los intereses de 1la
Haclenda Publica. Ella funge como representante del Departamento
del Distrito Federal y debe elaborar las declaratorias de
perjuictio, querellas o denuncias de los delitos fiscales.

Finalmente, la Contraloria General, como un Srgano
independiente del organigrama de la Tesoreria, ejerce también
funciones de fiscalizacién interna. Ademds, coadyuva a organismos
tales como la Secretarfia de la Contraloria General de la Federacidn
Y

a la Contaduria Mayor de Hacienda en sus funciones
fiscalizadoras.

4.3 La Adivisién territorial

El Distrito Federal estid compuesto de 16 Delegaciones, con una
superficie total de 1,482 Km2. A pesar de constituir la menor Ade
todas las entidades gque conforman la Republica, su importancia

radica en 1la concentracién demografica, econdédmica y politica que
aguf tiene lugar.

"E]l andlisis sectorial de la concentracién muestra gue
actualmente, la zona participa con aproximadamente el 37%
del PIB no agricola. La planta industrial registra un 50%
de la produccidén nacional, emplea un 45% de la mano de
obra del sector y se integra por el 30% de sus
establecimientos” (Unikel, 1976, pag. 68).

Con una superficie de aproximadamente unos 1,000 Km2 (?). El
Area habitada del llamado "Valle de México" —que en rigor, no es un
valle sino una cuenca geolégica de caracteristicas diferentes- ha
presentado en el ultimo medio Siglo una dindmica de crecimiento
espacial que aun no pareciera completar su ciclo.

Para los efectos de esta tesis, el Area fisica comprendida, se ha
l1imitado al Distrito Federal, que no ha sufrido cambios durante
el perfodo de estudio. En lo gue respecta a la Zona Metropolitana
~cifudad de México (ZMCM), de 1a cual forma parte el Distrito
Federal, ha visto ampliada su superficie en forma significativa.

2.Estimaciones hechas por el Consejo Nacional de Poblacidén
para el afio 1985. En la actualidad esta cifra puede ser mayor en
un monto aproximado a un 10%.
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Cuadro 4.1
...DISTRITO FEDERAL, DELEGACIONES, AREA

DELEGACION SUPERFICIE %
Km2
TLALPAN. 301.2 20.32
MILPA ALTA. 274.39 18.51
XOCHIMILCO. 125.65 8.48
IZTAPALAPA . 117.74 7.94
TLAHUAC. 89.96 6.07
GUSTAVO A. MADERO. 87.97 5.93
ALVARO OBREGON. 84.75 5.72
CUAJIMALPA. 76.78 5.18
MAGDALENA CONTRERAS. 69.44 4.68
COYOACAN . 56 .91 3.84
MIGUEL HIDALGO. 46 .98 3.17
VENUSTIANO CARRANZA. 33.94 2.29
AZCAPOTZALCO. 33.85 2.28
CUAUHTEMOC 32.62 2.20
BENITO JUAREZ. 26.74 i1.80
IZTACALCO. 23.33 1.57
TOTAL 1482 .25 100

Fuente: Garxrza Gustavo, Comp. ATLAS DE LA
CIUDAD DE MEXICO, DDF, El Colegio de México,
Méx. DF 1987.

Cuadro 4.2
EL AREA URBANA DEL DISTRITO FEDERAL

HA. kM2,
SUPERFICIE SUP.URB. COMO SUPERFICIE SUP.URB.DF
URBANA DEL DF % SUP.TOT. DF ZMCM COMO % SUP.ZMCM
1940 11,75 7.9% 117.5 100.0%
1950 24,05 15.4% 240.5 95.4%
1960 47,07 21.14% 470.7 . 66.6%
1970 68,26 31.16% 682.6 67.6%
1980 148,90 36.51% 1,032.0 52.4%

Fuente: CONSEJO NACIONAL DE POBLACION. PRINCIPALES PROBLEMAS DE LA
CIUDAD DE MEXICO EN LOS PROXIMOS 17 AROS. PRIMER BORRADOR, mimeo.
pic., 1983.
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Cuadro 4.3

USO DEL SUELO EN LA ZONA METROPOLITANA
CIUDAD DE MEXICO, 1986

TIPO DE USO

HA.
Habitacional 68,725 54.1
Industrial 9,668 7.6
Serv/vialidaad 21,014 16.5
Esp. Abiertos 17,799 14.0
Reservas 9,673 -6
Fuente: Garza:;1987, Op. Cit.

Los limites administrativos, de lo que corresponde al Distrito
Federal, fueron sobrepasados en la década de los cincuentas y en la
actualidad, estd constituido por unos cuarenta y tres municipios
del Estado de México y uno del Estado de Hidalgo. La ciudad ha
crecido mds hacia el aledafio Estado de México, gque hacia su propia

territorialidad.

El Area urbana del Distrito Federal ha tenido, como era de
esperarse, una expansién importante en los dltimos cuarenta afios.
Hacia 1990 1a mancha urbana de la Zona Metropolitana-Ciudad de
México es de proximadamente de las mismas dimensiones gue el total
del Area del Distrito Federal. En las zonas urbanas del Distrito
Federal, la ocupacién del suelo es preferentemente habitacional. Le
siguen en importancia, vialidad y servicios.

Los espacios ablertos
-gque no necesariamente #Areas verdes o de recreacién- ocupan un
texcer lugar. El uso industrial Y las reservas son los de menos
incidencia.

PDos de los elementos gque l1llaman la atencién en el uso del
suelo en el Distrito Federal, son por una parte, la baja proporcién
de dreas verdes y por otra la complejidad de 1la propiedad del suelo
{Schteingart, 1981, 1982). Con respecto a lo primero, el Distrito
Federal comparte ese problema con la mayoria de las ciudades del
mundo en desarrollo. En cuanto a lo segundo, las peculiaridades de
las formas de tenencia de la tierra en México, derivadas en gran
parte de un extenso proceso de Reforma Agraria, han originado una
situacién en la gue buena parte de la Ciudad ha crecido sobre
terrenos que no son comerciables en condiciones normales. Estoes,
zonas ejidales, cuya regularizacién de tenencia es engorrosa y
larga. Es un hecho que dentro de un futuro muy cercano una parte
cada vez mas importante del 4drea del Distrito Federal estaré
ocupada con usos de tipo urbano. Si no ha sido asi hasta el
momento, se ha debido a que el crecimiento de 1la Zona
Metropolitana-Ciudad de México se ha dirigido mas haclia las zonas
norte,

noroeste y norponiente, sobre las fronteras del Estado de
México, gue hacia la zona sur.

59



De no alterarse, en forma significativa, el patrén de
crecimiento que se ha venido dando en los tltimos treinta afios, la
territorialidad del Distrito Federal,

puede guedar completamente
inserta en la Zona Metropolitana—-Ciudad de México. Lo anterior,

teniendo en cuenta gue la 2zona sur se encuentra virtualmente
separada del Valle por 4Adreas montanosas, especificamente 1la
Delegacién de Milpa Alta. De hecho,

el Programa de Desarrollo de la
Zona Metropolitana de la Ciudad de México y de la Regién Centro,

d4a
por urbanizada la totalidad del drea del Distrito Federal hacia el
afo 2000. Ahf, se destaca que se han creado los Parques Nacionales
de Sta. Catarina y Chichinautzin, ademds de decretar la cota de
2,650 metros sobre el nivel del mar, como zona de reserva bistica
Yy recarga acuifera no urbanizable. En un plazo relativamente corto,
se habrdn de establecer “zonas de consolidacién®, en la “"Regidén
Centro”". Esto es en los aledafios Estados de México, Hidalgo,
Tlaxcala, Puebla Y Morelos que completaran el proceso de
urbanizacién.

4.4 Demografia

La Ciudad de México, presenté tradicionalmente tasas
relativamente bajas de crecimiento poblacional —-ver Cuadro 4.4-.
Incluso hacia 1900, era ampliamente superada por Buenos Alres, que
para esa entonces contaba con unos 664,000 hab. y Rio de Janeiro
con 430,000 (S#&nchez-~Albornoz, 1977). A pesar del importante
crecimiento que experimentéd durante el Siglo XIX, -més gue
sextuplicé su poblacién, con tasas anuales de casi el 1%, los
bajos niveles de principios de siglo y la violencia de los primeros
setenta afios de 1la Repiiblica Independiente, no le permitieron que
creciese en forma importante.

El ferrocarril, le devolvié una buena parte del centralismo
gque se habfa perdido con la independencia. Es durante la segunda
mitad del Siglo XIX, cuando Ciudad de México recobra parte de la
hegemonia perdida (Moreno Toscano, 1971). La fuerte inversidén en
ferrocarriles, durante el porfiriato, logré integrar, como nunca

antes, el Golfo de México y sobre todo la zona norte del pais, con
la capital.

"Aungue la hegemonia de la Cciudad de México
siempre ha sido un rasgo caracteristico de la
historia urbana del pais, no fue sino hasta
mediados del Siglo XIX cuando se refleld
dAefinitivamente en el aspecto demogr#&fico en el
contexto nacional" (Unikel, 1976, pag. 21).

Lo anterior, maAs un control en las finanzas publicas y el
libre acceso de capitales extranjeros, dieron lugar a un nuevo
centralismo, gque de alguna forma permanece hasta nuestros dfas.
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En la primera década de este Siglo, la poblacién mostré ya un
incremento importante. Mientras que, entre 1884 y 1900 é&sta habia
aumentado de 300 a 345 mil hab., en los diez primeros afos de este
siglo, crecid en una cantidad similar. La tasa anual de crecimiento
poblacional ascendié de 0.56% a 3.16%, misma Qque se irifa
incrementando década a década, con la sola excepcién del periodo
1930-40, hasta llegar a un impresionante 6.4% en 1940-50, siendo
entonces su punto ma&s alto, iniciandose la tendencia descendente
(Ver Cuadro 4.5, Zona Metropolitana—Ciudad de México).

4.4.1 El Distrito Federal y la Zona Metropecolitana-ciudad de
México (ZMCM)

Aungue sé6lo en términos relativos, el vioclento crecimiento del
D.¥ se vié aminorado hacia 1950. Pero, la masa poblacional urbana,
continué creciendo en los prdéximos cuarenta afios y el d&rea urbana
rebasé los limites administrativos, para desbordarse sobre el
Estado de México. En si, el Distrito Federal paséd de un nivel
poblacional de poco mas de un millén en 1940, a prdacticamente nueve
millones en 1980. Durante la primera mitad de este Siglo, la tasa
anual de crecimiento fue de 3.8%, lo que dobla su poblacidén en poco
mas de 20 afios. Con un pico en su crecimiento hacia 1la década 1940-
50, éste ha mostrado una sensible disminucién a tasas del 5.0, 3.6
Y 2.8 en las décadas siguientes. Al centralisme, tanto politico
como econdmico,-~que ha generado de por si fuertes migraciones-, se
agregdé otra serie de alicientes al crecimiento, entre ellos, el
alto crecimiento demografico nacional, fenémeno que se presenta a
partir de 1940.

Si bien es cierto, qgque el Distrito Federal aminoré su

crecimiento relativo, éste se desplazé a toda 1la Zona
Metropolitana-Ciudad de México gue protagonizé un crecimiento
impresionante (Ver Cuadro 4.6). De hecho, si aislamos l1la =zona

conurbada y le calculamos su tasa de crecimiento, ésta alcanza
prdcticamente un 15% anual entre 1960-~70, Yy poco mids de un 9% en la
década siguiente. sSin lugar a dudas un crecimiento excepcional.

Son enormes las repercusiones qgque una transformacién tal
implica. Aqui, =s6lco es factible mencionar que el funcionamiento
global de la economia local se ve subordinada respecto a una drea
circundante, gue con seguridad en la actualidad tiene un mayor peso
poblacional. Esto representa una especial importancia para el
financiamiento publico del pistrito Federal. La entidad debe
prestar servicios a wuna poblacién gue' tributa fuera de sus
fronteras. La ciudad se convierte asi, en la Zona Metropolitana de
la Ciudad de México, cuyo crecimiento global ha superado con creces
el del Distrito Federal como entidaaqd.

La metropolizacién del Zona Metropolitana-Ciudad de México se
ha convertido en un problema a nivel nacional. Ante el
convencimiento -—-por cierto poco fundado— de qgque no es posible
detenerlo, se ha optado por disminuirlio, accién gque ya cuenta con
un relativo éxito. Los resultados preliminares del censo de 1990,
dAarfian resultados gque implicarfian un virtual estancamiento de 1la
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Zona Metropolitana-Ciudad de México, lo que constituye un fenémeno
digno de un detallado andlisis (Garza G., 1991).

4.4.2 La mecanica del crecimiento interno del pistrito Federal

Al interior del Distrito Federal, el crecimiento no se ha
presentado uniforme. Las distintas Delegaciones han mostrado un
comportamiento muy diverso y aungue son muy cuestionables como
unidades de estudio de los movimientos internos de una ciudad, son
éstos los espacios en que se cuenta con una informacidén confiable.

Las tasas de crecimiento delegacional variaron de 2% a -3%
durante la década 1980-90. Lo anterior, demuestra gque se han
producido no sdélo fuertes migraciones desde el exterior, sino
también al interior del Distrito Federal, que pueden haber sido
tanto o mds importantes como las primeras. En la década 1970~80, se
presentdéd un claro movimiento poblacional desde las Delegaciones
centrales, tradicionalmente las mas pobladas, hacia las zonas del
este y sureste. Tldhuac y Tlalpan mostraron un crecimiento violento
de casi un 11%. Su participacién en 1a poblacién total, se
incrementé de 0.9% a 1.7%, en la primera y de 1.9% a 4% en la
segunda. En el otro extremo, las Delegaciones centrales Cuauhtemoc,
Benito Judrez, Miguel Hidalgo y Venustiano Carranza, que en 1970
representaban el 42.3% de 1la poblacién del Distrito Federal,
disminuyeron su participacién en 19 puntos porcentuales, a 23.3%
,con una tasa negativa de ~1.1% anual.Fuera de las Delegaciones
centrales, también perdieron poblacién aungue en menor medida
Azcapotzalco, Coyocacdn e Iztacalco.

No es posible establecer con exactitud, si los movimientos
Ademogréaficos internos 4del Distrito Federal se han producido al
interior de estas divisiones administrativas, o si ha sido éste mis
bien un proceso de expulsién. Si admitimos algunas de las tesis més
difundidas sobre el comportamiento de los inmigrantes a la ciudad,
respecto a su residencia (Burguess, 19707 Borwun, 1972; Sudra,
1973; Iglesias, 1980) deberfiamos suponer gue el grueso de los
movimientos migratorios internos que se originaron en las =zonas
centrales, tuvieron como destino la periferia, en este caso
especifico al Estado de México.

La distribucién poblacional al interior de la ciudad,
pareciera gque fuese guiada por autocontroles definidos por limites
de densidad. Por ejemplo, el &drea territorial que en 1970 fue
censada como Delegacién Cuauhtemoc y que en 1980 figura bajo 1la
denominacién de 1las Delegaciones de Benito Judrez, Venustiano
Carranza, Miguel Hidalgo y la misma Cuauhtemoc, disminuyé su
poblacién en términos absolutos de 2,902,969 hab. a 2,595,823. Pero
su densidad permanecisé constante en los altos niveles cercanos a
los 250 hab./hect. Pareciera que la capacidad espacial de absorber
poblacién ~en condiciones relativamente normales-, presenta ciertos
mecanismos de autorregulacién. Por otra parte, los niveles de
densidad constituyen un factor de enorme importancia para las

finanzas locales. Una parte significativa de los servicios
pliblicos, presentan costos marginales crecientes.
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Cuadro 4.4
DISTRITO FEDERAL: POBLACION TOTAL,

1524-1990

POBLACION TOTAL

1524-1990

1524-1990

AfO

MILES DE

TASA DE CRECIMIENTO POBLACIONAL

PERIODO TASA
PERSONAS %

1524 30 1524-1700 0.7
1700 105 1700-1800 .27
1800 137 1800—-1900 .93
1900 345 1900-1910 3.16
1910 471 1910-1920 3.46
1920 662 1920-1930 4.64
1930 1042 1930-1940 4.12
1940 1560 19401950 6.40
1950 2899 1950-1960 S.00
1960 4707 1960—-1970 3.60
1970 6676 1970-1980 2.80
1980 8831 1980-~1990 -0.69
1990 8236
Fuente: Elaborados con datos procedentes de Unikel, 1976,
Op. Cit. y "Censo General de Poblacién y Vivienda"™ (Varios)

Cuadro 4.5
ZONA METROPOLITANA-~CIUDAD DE

MEXICO

POBLACION Y TASA DE CRECIMIENTO

ZMCM 1950-—1990
AaNoO

POBLACION TASA

(MILES) %
1950 3209 7.48
1960 5289 5.12
1970 8990 5.45
1980 14455 4.86
1990 15493 0.69

Fuente: Elaborados con datos
procedentes de Unikel, 1976,

Op. Cit.

Yy "Censo General de Poblacién y

Vivienda" (Varios)
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Cuadro 4.6

DISTRITO FEDERAL Y ZONA CONURBADA

TASAS DE CRECIMIENTO ANUAL PARA LA POBLACION:

aARo DISTRITO FEDERAL ZONA CONURBADA
1950 6.9 %

1960 4.8 % 6.5 %

1970 3.5 % 14.8 %

1980 2.5 % 9.2 %
Fuente:

Cuadrxro 4.7
DISTRITO FEDERAL:

POBLACION POR DELEGACIONES,
DEL TOTAL 2 4 TASA

Cuadro 4.4 y Cuadro 4.5

DISTRIBUCION PORCENTUAL RESPECTO

DE CRECIMIENTO 1970-—1980
DISTRIB. DISTRIB. CAMBIO
EN LA ASA %
1970 % 1980 % DISTRIB. 70-80
DISTRITO FEDERAL 6874165 100 8831079 100 2.5
AZCAPOTZALCO 534554 7.8 601524 6.8 -1.0 1.2
COYOACAN 339445 4.9 597129 6.7 +1.8 5.8
CUAJIMALPA 36200 0.5 91200 1.0 +0.5 9.7
GUSTAVO A. MADERO 11136107 17.3 1513360 17.1 -0.2 2.5
IZTACALCO 477331 6.9 570377 6.5 -0.4 1.8
IZTAPALAPA 522045 7.6 1262354 14.3 +6.7 9.2
MAGDALENA CONTRERAS 75429 1.1 173105 2.0 +0.9 8.7
MILPA ALTA 33694 0.5 53616 0.6 +0.1 4.8
ALVARO OBREGON 456709 6.6 639213 7.2 +0.6 3.4
TLAHUAC 52419 0.9 146923 1.7 +0.8 10.9
TLALPAN 130719 1.9 368974 4.2 +2.3 10.9
XOCHIMILCO 116493 1.7 217481 2.5 +0.8 6.4
BENITO JUAREZ 544882 6.2
CUAUHTEMOC 2902969 42.3 814983 9.2 -33.1 -1.1
MIGUEL HIDALGO 543062 6.2
VENUSTIANO CARRANZA 692896 7.8

FUoRNTE: IX Y X CENSOS GENERALES DE POBLACION Y VIVIENDA,

INEGI, 1970, 1980.
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Cuadro 4.8
DISTRITO FEDERAL: DENSIDAD ESPACIAL

SUPERFICIE POBLACION DENSIDAD

ARO URBANA (MIL.ES) MEDIA
(HA.)

1940 11,750 1560 133
1950 22,950 . 2899 126
1960 31,350 4707 150
1970 46,190 6676 145
1980 54,130 8831 163

Fuente: Garza;1987, Op. Ccit.

Cuadro 4.9
ZONA METROPOLITANA CIUDAD DE MEXICO:
DENSIDAD ESPACIAL

SUPERFICIE POBLACION DENSIDAD
ARO URBANA (MILES) MEDIA
(HA.)
1940 11,75 1560 132
1950 24,05 3209 133
1960 47,07 5289 112
1970 68,26 8990 131
1980 103,20 14455 140
1990 148,90 15493 104

Fuente: Garza;1987, Op. Cit.

4.4.3 El cuadro construido

EL patrén de crecimiento del Distrito Federal, presenta las
caracteristicas propias de una nacién en desarrollo. Esto es, un
fuerte impulso al desplazamiento de tipo horizontal. los estudios
existentes al respecto son puntuales y por lo tanto no es véAlido
generalizar. Pero, s8fi es posible afirmar gue el desarrollo del
cuadro construfdo es funcién del capital, tanto privado como
publico disponible para la rama de la construccién. Los niveles de
las tasas de interés y la asignaciédn de capltales publicos a 1a
construccién de viviendas e infraestructura urbana, determinan 1la
actividad del sector. A falta de capitales, el desarrocllo de 1la

construccién se canaliza por el sector ‘informal’, en la llamada
autoconstruccién que:

a) es de baja tecnologia y b) se desplaza en
forma horizontal.
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Curiosamente,

a pesar del desmesurado crecimiento gue ha
protagonizado la Zona Metropolitana-Ciudad de México, la densidad
ha permanecido praActicamente en los mismos niveles durante los
Vltimos cincuenta afios. Luego de un perfodo de aumento,
s nivel ma&s alto en la década de los ochentas,

alcanzando
priacticamente los mismo niveles de 1940.

ha descendido a

Pareciera ser, aungue en
este campo resta aun mucho por investigar. La utilizacién del suelo
por 1la llamada ‘construccioén informal’ es tanto o mds eficiente, en
términos de ocupacién del espacio, gue el marco construido bajo
asesorias técnicas y con una creciente inversién de capital.
varios factores gue pueden explicar este fenémeno, pero la razén
principal pareciera encontrarse en los altos niveles de
hacinamiento en los sectores méas pobres de la poblacién (Connolly,
1988; Clark, 1981; Berry, 1963 y 1970; COPEVYI, 1977).

Son

4_4.4. El uso del suelo

La Zona Metropolitana-Ciudad de México desde el aire pudiese
parecer como una ciudad de baja densidad; en realidad, no lo es. El
‘aprovechamiento’ del suelo urbano no difiere substancialmente del
que se puede encontrar en otras grandes ciudades. Es superior a
Nueva York (61.8 Hab/Hect.), Londres (56.7) Paris (85.6) y Moscu
(93.4). La superan Tokio (253.8), Sao Paulo (204.3) y El1 cairo
(396.6) (Garza, 1987).

Cuadro 4.10
DISTRITO FEDERAL:

DENSIDADES POR DELEGACION

DELEGACIONES SUPERFICIE DENSIDAD DENSIDAD

(HA. 2) 1970 1980

HAB./HA. HAB. /HA.

MILPA ALTA 27439 1.2 2.0
CUAJIMALPA 7668 4.7 11.9
TLALPAN 30120 4.3 12.3
TLAHUAC 8996 5.8 16.3
XOCHIMILCO 12563 9.3 17.3
MAGDALENA CONTRERAS 6944 10.9 24.9
ALVARO OBREGON 8475 53.9 75.4
COYOACAN 5691 59.6 104.9
IZTAPALAPA 11774 ‘a4a4a.3 107 .2
MIGUEL HIDALGO 4698 115.6
GUSTAVO A. MADERO 8797 134.8 172.0
AZCAPOTZAIL.CO 3385 157.9 177.7
BENITO JUAREZ 2674 203.8
VENUSTIANO CARRANZA 3394 204.2
IZTACALCO 2333 204.6 244.0
CUAUHTEMOC 3262 248.9 249.8
DISTRITO FEDERAL 148213 46.4 59.6
FUENTE:

IX Y X CENSOS GENERALES DE POBLACION Y VIVIENDA.
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4.4.5 La poblacién del Distrito Federal en 1990

En Abril de 1990 se llevé a cabo el XI CENSO GENERAL DR
POBLACION Y VIVIENDA. Las cifras preliminares publicada por el
INEGI hacia mediados de ese mismo afio, mostraron resultados
realmente sorprendentes. La poblacién del Distrito Federal era en
1990 menor que la de 1980 en unos 600,000 habs. Esto es, el
Distrito Federal no solo no habia crecido durante la uviltima década,
sino gue habfa decrecido a una tasa del —-0.69. En un lapso de diez

anos habfa descendido su tasa de crecimiento anual en mids de tres
pruntos porcentuales. Ver Cuadro 4.11 y 4.13.

Cuadro 4.11
Distrito Federal: Poblacion Censal

Delegacioén 1970 1980 1990
AZCAPOTZALCO 534554 601524 477905
COYOACAN 339445 597129 640006
CUAJIMALPA 36200 91200 119720
GUSTAVO A. MADERO 1186107 1513360 1268123
IZTACALCO 477331 570377 448257
IZTAPALAPA 522045 1262354 1490981
MAGDALENA CONTRERAS 75429 173105 195000
MILPA ALTA 33694 53616 63573
ALVARO OBREGON 456709 639213 643542
TLAHUAC 52419 146923 206688
TLALPAN 130719 368974 485043
XOCHIMILCO 116493 217481 271020
BENITO JUAREZ 607185 544882 407731
CUAUHTEMOC 955275 814983 595972
MIGUEL HIDALGO 602845 543062 406693
VENUSTIANO CARRANZA 737664 692896 519606
DISTRITO FEDERAIL, 6874165 8831079 8236960

Fuente: Censos Generales de Poblacién y Vivienda
INEGI, 1970, 1980 y 1990.

Aungque los datos del censo de 1990 son sé6lo los preliminares,
las dudas no se hicieron esperar, pues la realidad mostraba una
situacién bastante diferente. La ciudad no parece decrecer. Muy por
el contrario, los problemas derivados de un crecimiento poblacional
desproporcionado, tales como la contaminacién, congestién vehicular
y hacinamiento, han continuado agravdndose de manera obvia.
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Pareciera gue se ha presentado un problema en la ejecucién, ya
sea del censo de 1990, de 1980 ©o en ambos.

Una detallada revisioén
de los métodos y mecanismos utilizados se hace imprescindible.
Gustavo Garza llevé a cabo una revisién de las cifras tanto para el
Distrito Federal como para la zona conurbada (Garza, mimeo 1991).
En su estudio se eliminéd un anadido del un 10.055% que se le suméd
a la poblacidén delegacional del Distrito Federal. Se mantuvo en
cambio un "ajuste por omisidén" del 4% gque parece haber probado ser
una constante en la mayoria de los procesos censales.

Los resultados aparecen en el cuadro 4.12. y las tasas de
crecimiento para los periodos 1970-80 y 1980-90 en el cuadro 4.13.

CcCuadro 4.12

Distrito Federal: Poblacién Calculada por COLMEX

Delegaciones 1970 1980 1990
AZCAPOTZALCO 535980 S68701 491773
COYOACAN 346520 566252 668989
CUAJIMALPA 37498 86725 125922
GUSTAVO A. MADERO 1195145 1431919 1315572
IZTACALCO 479692 539476 464220
YT ZTAPALAPA 539898 1199582 1563159
MAGDALENA CONTRERAS 77838 164558 204138
MILPA ALTA 34256 50788 66659
ALVARO OBREGON 523461 604643 671395
TLAHUAC . 64477 129595 217860
TLALPAN 136027 350934 510201
XOCHIMILCO 119210 206402 284604
BENITO JUAREZ 590750 514404 421520
CUAUHTEMOC 929418 769097 615692
MIGUEL HIDALGO 586527 512756 420456
VENUSTIANO CARRANZA 717697 654360 537213
DISTRITO FEDERAL 6914314 8360193 8579375
Fuente: GARZA, G. Mimeo,

1991, Méx.

Los resultados de Gustavo Garza atenduan considerablemente el
crecimiento tanto en la primera como en la segunda década. De todas
formas el Distrito Federal protagoniza una severa disminucién en su
craecimiento y en el perfodo 80-90, si bien no aparece con una tasa
negativa, se encuentra virtualmente estancado. Una vez gque se
obtengan las cifras definitivas, tanto para el Distrito Federal
como para la zona conurbada y sobre todo para las regiones
adyacentes, se podrd determinar con mayor exactitud qué tipo de
movimientos poblacionales est#dn teniendo lugar en torno el Distrito
Federal. Por el wmomento, teniendo en cuenta una serie Ade
conslderaciones, pareciera que al menos el volumen poblacional

censado en las delegaciones que conforman el Distrito Federal, ha
reducido su crecimiento en forma importante.
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Cuadro 4.13
Distrito Federal: Tasas de Crecimiento Poblacional
en los Periodos de 1970 a 1980 y 1980 a 1990

Tasa 1970-1980 Tasa 1980-1990
Delegacidn (a) (b) (c) (q)
AZCAPOTZALCO 1.19 0.59 -2.27 -1.44
COYOACAN 5.81 5.03 0.70 1.68
CUAJIMALPA 9.68 8.75 2.76 3.80
GUSTAVO A. MADERO 2.47 1.82 f-1.75 -0.84
IZTACALCO 1.80 1.18 -2.38 ~1.49
IZTAPALAPA 9.23 8.31 1.68 2.68
MAGDALENA CONTRERAS 8.66 7.77 1.20 2.18
MILPA ALTA 4.75 4.02 1.72 2.76
ALVARO OBREGON 3.42 1.45 0.07 1.05
TLAHUAC 10.86 7.23 3.47 5.33
TLALPAN 10.93 9.94 2.77 3.81
XOCHIMILCO 6.44 5.64 2.23 3.26
BENITO JUAREZ -1.08 —-1.37 ~2.86 -1.97
CUAUHTEMOC -1.58 —1.88 -3.08 -2.20
MIGUEL HIDALGO -1.04 ~1.34 -2.85 -1.97
VENUSTIANO CARRANZA -0.62 —0.92 -2.84 -1.95
DF 2.54 1.92 -0.69 0.26

) = Tasas derivadas de datos censales.

)= Tasas derivadas de cdlculos del COLMEX

Censos Generales de Poblacion y Vivienda, INEGI, 1970,
1980 y datos preliminares censo 19%90. (a) (<)

GARZA, G. Mimeo, 1991, Mex.

Pudiera ser, que la poblacional censal no refleje en forma
directa su centralismo econémico respecto a la zona conurbada. Y,
que sea dicho centralismo, el gque se vea reflejado en un mayor
congestionamiento de todo tipo. El Distrito Federal, estarfia asiti
evolucionando en forma similar a otras capitales metropolitanas, en
l1a medida que se convierte en el centro de actividaa -
principalmente en el sector terciario- de una vasta regidn
subsidiaria.

Lo gue permanece constante, es la fuerte discordancia entre
los datos censales que suponen una disminucién poblacional rapida
y una situacién urbana cada dia miads congestionada.
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Capitulo 5

EL GASTO

S.1 Aproximacién Teérica

Exlisten dos corrientes fundamentales para la interpretacién
tedrica del gasto. La relacionada al pensamiento neoclé&sico,
sustentada en las expectativas racionales y la Kkeynesiana, de
aproximacién estructuralista.

Para los neocldsicos, la base de la economfa se encuentra
en el eguilibrio de las fuerzas del mercado.

La libre competencia
Y los "comportamientos ddptimos intertemporales", tanto en los
precios como en los montos, asf{ lo aseguran. No es necesaria, la
intervencién exdgena, para gue las economias desarrollen un

equilibrio de etapas sucesivas de tipo walrasiano ().
niveles '"naturales" de produccidén y empleo, gque sélo son alterados
por agentes externos al sistema. En la medida en gue el mercado
hace distincién entre los cambios permanentes y temporales y las
informaciones parciales y diferenciadas, es gque el "producto puede
oscilar alrededor de su nivel natural" (Ruprah, 1984).

Esta interpretacidn de la realidad, tiene gran relevancia para
el andlisis 4del gasto publico. Considera, gque las variables
econdémicas, poseen una dinamica autoregulable en el mercado, gue no
deberia verse alterada por las politicas econdmicas estatales. E1
comportamiento del Estado, debe solamente presentar un caréacter
regulador normativo de las variables macroecondmicas cuyo patrén de
comportamiento sea plenamente conocido y ajeno a la contingencia.
No debe ejercer una politica econdémica activa. La teoria keynesiana
difiere en lo fundamental respecto a esta tésis. Postula una activa
posicién estabilizadora por parte del Estado, la cual posee un
cardcter no sélo facultativo, sino de imperativo moral. Dicha
accioén, se lleva a cabo via politicas monetarias y fiscales. La
base tedrica de la intervencidén estatal, estid dada por el argumento
de que las ignorancias e incertidumbres gue caracterizan los
mercados, generan mecanicas autodegenerativas. Estas, sélo pueden
ser tratadas en términos de una intervencién macroecondémica, por
parte del Estado.

Los keynesianos rechazan el postulado de un mercado
competencia perfecta y por lo tanto,

Este genera

en
sus imperfecciones deben ser

‘~pPunto de equilibrio general, donde la demanda fija 1los
niveles y precios de la produccién. Se le adjudica a Leén Walras,

economista francés, aungue ha sildo un concepto ampliamente
discutido desde Adam Smith.
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abordadas a través de una politica fiscal activa ().

Los keynesianos consideran el marco tedrico conceptual como
una serie de elementos adicionados, lo gque le otorga una mayor
flexibilidad en el andlisis. Mas aun, al no limitarse con objetivos
maximizantes de equilibrio, da pie a fundamentaciones
microeconémicas alternativas de ajustes dindmicos. Buscan asfi,una
estabilidad flexible, mas gque una situacidén de equilibrio
estructural, lo que en principio pareciera estar mads cercano a la
realidad. De aqui, se deriva un problema importante pues en 1la
medida en gue se acortan los perfodos de observacién, las
posibilidades concretas de interpretacién tedrica disminuyen. Si el
universo de andlisis es parte constitutiva de uno mucho mayor que
a su vez lo determina, su explicacién pasa

a ser totalmente
dependiente.

5.1.1 Determinantes del gasto

Ademds de las condicionantes estructurales relacionadas a la
distribucién de la inversidén en capital,
es posible detectar,

versus gastos corrientes,
determinantes del gasto:

tres factores que suelen actuar como

a) La Densidad, proporciona una medida aproximada
interaccién social y ciertamente estd correlacionada con los

niveles de criminalidad, lo dgque implica costos crecientes de
servicios policiales. En el Distrito Federal

, esta situacidén se
cumple en forma bastante explicita y es la causante del mayor gasto

per cdpita de algunas de las delegaciones centrales. A la sazdén,
las mids densamente pobladas.

de 1la

b) Los Ingresos medios. Las preferencias de los individuos,
tanto para los bienes privados como para los publicos, esté
asociada a los ingresos personales. Es de suponer gue la
elasticidad de la demanda de bienes publicos, se presenta de manera
diferente a través de los niveles socio-econémicos. Por otra parte,
es un hecho la heterogeneidad de ingresos en el contexto fisico
urbano, lo gue ejerce presiones sobre los gastos locales. En un
estudio hecho en santiago de Chile, —ciudad con enormes
desigualdades socio-—econdémico espaciales— se pudo constatar gue una
mayor asignacién de los gastos de inversién, estd intimamente
correlacionada a los ingresos medios

2~ La teoria keynesiana, explicada en

enmpleo, el interés y el dinero", se apoya en las ideas elaboradas
por Wicksell y Lindahl. Su mayor contribucién fue la ecuacidn de
demanda y el "efecto multiplicador" de la.inversién (Keynes, 1936).

"Teoria General del
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"..las administraciones comunales que sirven a
poblaciones mas pobres disponen
paradojicamente de menos recursos que aquellas
gque atienden a sectores sociocecondmicos medios
Yy altos....las comunas pobres tienen un gasto
municipal mayor en inversién social, mientras
gue las gque se ubican en el otro extremo
destinan el grueso de sus inversiones a las de
tipo territorial" (Tomic, 1983).

Esta norma, no pareciera tener correspondencia en las
asignaciones declaradas en las cuentas ptublicas del Departamento
del Distrito Federal, lo gue constituirfa un tema de reflexién
frente al manejo de 1las finanzas. Aunque, el Distrito Federal
presenta cambios importantes en la infraestructura de sus
diferentes zonas, es posible constatar, una mayor homogeneidad
soclio—-espacial que en otras capitales de América Latina. De hecho,
el gasto publico delegacional, marcé una débil asociacién con los
ingresos medios delegacionales.

c) Las caracteristicas geogrédficas. Los problemas en 1la
dotacién de infraestructura pueden encarecerse notablemente seguin
las condiciones geogrdficas de la zona. Agui, el Distrito Federal,
con una localizacién mediterrdnea a méds de 2000 metros de altura,
es un ejemplo bastante claro. Los costos exorbitantes en el abasto
de agua, entre otros, han sido apoyados con financiamiento federal.

Las complejas circunstancias gque determinan al gasto, no
permiten un sistema de transferencias directo, basados en
pardmetros simples como la asignacién per cadpita o incluso 1la
proporcidén a los ingresos territorialmente recaudados.
Desgraciadamente, éstos han sido los elementos en gque se han basado
el grueso de las transferencias territoriales mexicanas. Las
condicionantes del gasto son complejas y sobre todo cambiantes. De
hecho, algunos de los sistemas mads sofisticados de trasferencias,
como el alemdn, establecen parametros que parten de un grueso de
caracteristicas relativas de todo tipo, en adicidén a las
necesidades fiscales propias de la entidad (Zimmerman, 1981). Un
mayoxr refinamiento en los sistemas de participacidn
transferencias en la hacienda local mexicana, habrd de ser una de
las tareas mds importantes a futuro.

5.1.2 La Especificidad Teérica Local en el Departamento del
Distrito Federal

La comunién entre teorfa y prédctica se hace aun més evidente
en el maneidoc financiero local. Las reducidas dimensiones Qe los
flujos monetarios y el &drea en dque se produce el fendmeno,
acrecientan el nivel de control de los movimientos financieros
puiblicos nacionales (Zodrow, 1984; Thisse Yy Zoller, 1984 ;
wildsain, 1986a).
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Una de las caracteristicas de las finanzas locales, es la gran

variedad de situaciones gue presenta. . Adun ast, es posible
determinar los principales tépicos sobre los cuales gira su
preocupacién econémica. Estos, son especificos a la situacidn

espacial y es posible destacar los siguientes; a)la localizacién de
la vivienda urbana, b)la dindmica de los mercados del suelo y c)el
efecto de las decisiones oficiales centrales en la economia.

Cada uno de estos elementos, se ve condicionado por las
circunstancias prevalecientes en el marco dicotdmico, constituido
poxr el Qe ‘un proceso decisional oficial y los mecanismos del
mercado’. Mientras el mercado debe adaptarse a las decisiones
econdmicas oficliales, éstas obedecen a procesos politicos, donde
prima la contingencia.

A nivel local, la dimensicdn espacial le imprime un carédcter
diferente al manejo publico alli existente. La absoluta o cuasi-—
absoluta libertad del trabajo y del capital, se desarrolla en un
marco, en gue el suelo es s6lo uno de sus insumos bidsicos, que a su
vez presenta una elasticidad de oferta igual a cero(Wwildsain,1986).

En el caso del Departamento del Distrito Federal, se presenta
una complicacién adicional. El criptico proceso de toma de
decisiones, se ve agravado por la dependencia decisional del
gobierno central. Especificada como tal en la Constitucién,
implican una traduccién de los lineamientos centrales a 1la
situacién local. Desde una perspectiva temporal, en el ambito del
Distrito Federal, los lineamientos refleijan claramente la
aplicacién del proyecto nacional. Este, ha mostrado tener un peso
mayor en la operatividad financiera gque la impronta, gue las gque
sucesivas administraciones, durante sus respectivos periodos
pudiesen haberle impuesto. Lo anterior, es bastante claro en un
andlisis de temporalidad extensa -—-20 ahos-—.

Al margen de la duda gue cabe sobre la validez de aplicar
politicas nacionales de gasto,-ingreso— endeudamiento a una entidaad
local, nace la pregunta, sobre la existencia de un sustento tedrico
econdémico que guie las finanzas del Departamento del Distrito
Federal. Al respecto es posible afirmar gue una porcién importante
de los gastos corrientes continian una inercia, determinada por los
servicios en el reducido d4mbito en que el Departamento del Distrito
Fedexral actdia. En cuanto al ‘sector programable’, basicamente
gastos de capital, en principio y durante el perfiodo gue abarca
esta tesis, da la impresién de no presentar un plan de objetivos
cla¥ros que impligquen un criterio tedérico consistente. Asf,
pareciera que las decisiones, fueron tomadas de acuerdo a los
siguientes lineamientos y en el mismo orden de importancia:

i) Una observacién estricta de los sefialamientos centrales,
como apéndice del plan nacional econdmico vigente.
Sobre todo, en lo referente a ingresos y
endeudamiento.

ii) Un seguimiento de las determinaciones del Regente en
turno. Cuyo margen de maniobra, en la medida en que
se ha complicando el manejo de la hacienda, se ha
reducido considerablemente y
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iii) Los regquerimientos circunstanciales a nivel
delegacional. Estos a su vez, productos, por una
parte, de la capacidad de organizacién vecinal y por
otra, de las necesidades materiales de los
asentamientos de bajos ingresos. A la sazén, factor
medular de la politica contingente local.

Ante una situacidén tal, 1o gque ha primado, ha sido el pragmatismo
por sobre una planeacién tedricamente sustentada. Pareciera ser,
que los tres elementos para la ejecucién de la normativa espacial
serfan; el gasto, en la asignacién de recursos, los gravadmenes -—
como factor gue modifica los mecanismos del mercado-— Yy 1la
reglamentacién espacial como factor que modifica la localizacién
espacial, no han sido utilizados de manera consistente.

El gasto, como veremos mas adelante, no siguié ni un claro
patrén espacial ni un claro patrén socicecondédmico, como no sea el
de la necesidad imperiosa de los mecanismos de seguridad o 1la
Aotacién de infraestructura. En el largo plazo, una politica tal,
no puede sino reflejar graves deficiencias en la asignacién de
recursos. La falta de infraestructura, especialmente en el
abastecimiento del agua, es pronunciada en muchas 2zZonas del
Distrito Federal. Bl programa de subsidios es altamente
cuestionable. La inversién en transporte ha variado entre el apoyo
al uso del automévil privado en la década de los setenta, a las
enormes inversiones —-muy por sobre las capacidades financieras
reales— en la década de los ochenta. Esto, se refleja especialmente
en una clara dispersién de actividades, gue no puede sino tener un
costo de eficiencia.

La situacién de los gravdmenes en relacién a su efecto
espacial, ha sido ain mis problematica. Como veremos en el capitulo
VIXY, la reforma en la Ley de Coordinacién Fiscal, iniciada en 1la
década de los setenta, restsd el interéds a las exacciones locales.
Estas, dejaron de ser actualizadas y gquince afios mds tarde ya
presentaban muy poca relevancia. La carga fiscal cays
fundamentalmente sobre los impuestos centrales, guizds dada su
mayor equidad y progresién. Si una politica tal de ingresos,
hubiese sido fundamentadamente asumida, pudiese no haber sido
cuestionable, dado gque aminora el efecto regresivo y espacialmente
segregativo Ade alguno de los impuestos locales. Pero
desgraciadamente, se ha dado maxrcha atréas. La violenta
reactualizacién, a fines de los ochenta, en cuotas y tarifas, ha
complicado la situacidén econémica espacial a nivel local, lo gue
pruede 1llegar a tener efectos graves, amenazando una de las
caracteristicas mas rescatables de la situacién urbana del Distrito
Federal, su comparativa mayor homogeneidad socio—-espacial.

Por \dltimo, la regulacidén directa del espacio, de la cual la
zonificacién es su expresién mads obvia, no ha sido utilizada en
forma eficaz. El1 problema de la ubicacién y permanencia de una
planta industrial contaminante, no ha sido abordada con firmeza en
el pasado y hoy constituye un problema grave. La sobre utilizacidn
del suelo, elevé de manera importante y en forma consciente las
densidades, en algunas zonas centrales. Se descuidaron los
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porcentajes minimos de dAreas verdes dentro de la ciudad y la muy
flexible =zonificacién del Distrito Federal, se revirtié en una
plusvalia desmesurada de los bienes raices. El concepto relativo de
dimensién y de eficiencia, parecen haber sido abandonados hace
tiempo, al crecer la ciudad mds alld de sus fronteras.

El pragmatismo a toda prueba, dio en el largo plazo resultados
nefastos. No s6lo cayd en falencia el sistema financiero, sino gque
el rendimiento econémico espacial disminuyé a la par que la calidad
de vida. La participacién econdmica de la entidad dentro del
contexto nacional ha diminuido y no hay signos claros de una
reconversién tecnoldégica en la produccidén. EL Distrito Federal,
concentra todos los elementos para la localizacién de plantas de
alto nivel de produccién, pero al parecer en las dos udltima
décadas, las condiciones urbanas,lejos de atraerlas, las han
espantado. Por udltimo, la calidad de vida se ha visto disminuida.
En una comparacidén internacional, los indicadores de los niveles de
criminalidaqd, velocidad de transito, calidad de vivienda, servicios
urbanos, contaminacién visual, acustica y atmosférica, se ubican
entre los mds desfavorables. Situaciones todas que de una forma u
otra, dependen directamente del funcionamiento del gobierno local.
Pareciera ser, gque el Departamento del Distrito Federal, se
encontré prisionero de un estado central, que vio en la entidad, un
elemento vital para el desarrollo nacional y al cual no se le ha
permitido tomar decisiones auténomas, sin una capacidad real para
comandar directamente el proceso econdémico local. El1 Departamento
del Distrito Federal pasé de sujeto a objeto de su propio
financiamiento. De hecho, hoy =su intervencién directa en la
determinacién del presupuesto es muy reducida y su principal
proyecto de capital obedece a financiamientos negociados bajo
directrices directas del gobierno federal. La sustentacién tedrica
de la hacienda del Departamento del Distrito Federal, pareciera no
haber sido ni planificada ni permanente. Se presenta como
dAeterminada por los lineamientos hacendarios federales en l1¢ macro
Y por la peolitica contingente en lo micro.

5.1.3 ElL andlisis del gasto del Departamento del Distrito Federal

Las investigaciones tedrico—-urbanas sobre economias locales en
América Latina son muy pocas. Es asi, como el flujo conceptual en
el drea de las finanzas locales, provienen en un alto grado de
paises sajones. La traduccién de situaciones tan diversas a la
nuestra no es tarea facil y en la medida que las diferencias en los
niveles de desarrollo se acentdan, su aplicacién se hace menos
operante (*). Por otra parte, es importante sehalar, que el tamiz

3~ En los dltimos veinte afios, la investigacién econométrica
de las finanzas locales ha presentado un impulso especial. Temas
como localizacidén (Kamemoto, 1980; Anderson, 1985ars stiglitz,
1982), tamaio Sptimo de las ciudades (stiglitz, 19837 Berglas y
Pine, 1981) y sobre todo el impuesto predial (Fane, 1984; MacLure,
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tedrico del andlisis del gasto esta intimamente relacionado a su
posicién en el tiempo. El andlisis ex post, define con exactitud el
comportamiento y significancia de las variables. El1 investigador,
corre asi el serio peligro de explicar lo sucedido suponiendo la
teoria.

En el caso del bepartamento del Distrito Federal, teniendo en
cuenta la elasticidad del andlisis conceptual y la rigidez de las
cifras en finanzas, no son raras .las deformaciones de
interpretacién, mismas gque suelen caer en un mero ejercicio
intelectual, de poca utilidad practica. Lo anterior, no es sdélo
valido para la concepcién global del fendmeno, sino se hace
presente en la lectura de situaciones de coyuntura.

El enfogque ex ante, presenta otra posibilidad de andlisis a
futuro, pero en el caso especifico de esta tésis, el articular una
proyeccioén estructurada, hubiese implicado la formulacién de un
modelo econométrico dindmico de suficiente consistencia como para
servir de base a la aplicacién de politicas financieras. Si bien es
cierto que, como veremos mids adelante, es posible establecer
ecuaciones y hasta series de ellas, para algunas de las variables
mé&s importantes. La estructuracién de un modelo, se vié enfrentada
a wuna serie de problemas que no aconsejaron su definicién. E1
primer obstdculo y mds importante, fué la casi absoluta dependencia
gue existe entre el comportamiento de las finanzas publicas del
Departamento del Distrito Federal y el desarrollo de las finanzas
federales. En términos estadisticos, se estarfa trabajando en un
campo muy cercano a la identidad, lo gque virtualmente anula la
capacidad de proyectar. De hecho, en el pasado, las finanzas del

Departamento del Distrito Federal han formado parte, —una fraccidén-
, de aproximadamente unos siete modelos sobre la economia mexicana
que incluyen las finanzas publicas ‘). En lo relativo al

Departamento del Distrito Federal si bien es cierto gque por
definicién, formaba parte de una estructura mayor, era factible de
esperar un comportamiento alterno especificable, lo que al parecer
no se Adié.

Se optd .asi, por la primera opcién. El1l andlisis del gasto de
este capitulo, el siguiente y los de la deuda e ingreso, se
llevaron a cabo desde una posicién ex post. Lo anterior, teniendo
en claro gque dadas las condiciones histéricas y aunque se abarcd
una serie temporal de 20 afios, -~-1o que le permitae una cierta
confiabilidad estadistica-, las constantes no fueron factibles de
proyectar a futuro con un grado aceptable Qe certeza.

1981 y 1983; Inman, 1985; Wildsain, 1984) han sido tratados con un
alto grado de sofisticacién estadistica, incluyendo, entre otros,
las realidades policéntricas de las metrépolis de la posguerra y el
omnipresente factor de la movilidad.

‘— WHARTON (Ruffat, 1978), HACIENDA (SHCP, 19792), PROGRAMA,
(SPP, 1980), MIM (SEPAFIN, 1982), EXPECTACT (TELMEX, 1982), GALILEO
(Economia Aplicada, 1984) y MODEM (CIDE, 1984).
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5.12.4 Las fuentes de informacioén

Existen varias publicaciones oficiales donde se explicita la
informacidén sobre el comportamiento de las finanzas Ael
Departamento del Distrito Federal. Entre las mds destacadas, se
encuentran las estadisticas del Banco de México, del INEGI y las
Cuentas Publicas del Departamento del Distrito Federal.

Ya sea, debido a wuna diferente interpretacion de
categorfias para las cuales se publica, ya sea que las cifras son
sometidas a periddicas revisiones, lo concreto es gque las
diferentes publicaciones presentaban variaciones de hasta un 25%.
Ante una situacidén tal, lo mads aconsejable fué cefiirse, en 1lo
medular, a una sola fuente. Asi cabe la esperanza de gue ante la
existencia de un sesgo éste fuese constante. La fuente que brindé
las mejores posibilidades de desarrollo, no podia sino ser Las
Cuentas Publicas del Departamento del Distrito Federxal. El
desglose, la cantidad y la procedencia de la informacién, asi lo
indicaron. Otras fuentes importantes, fueron los censos de
poblacién de 1970, 1980 y 1990. En este caso especifico, 1los
cuestionamientos de los cuales han

sido objeto los dos udltimos,
tiene especial relevancia para esta tésis, dados los cambios

demograficos espectaculares en el Distrito Federal gue alli se
indican. De los resultados preliminares del censo de 1990,

las

con los
gue se cuenta hasta el momento, se derivan situaciones muy
cuestionables.

De cualquier forma, la magnitud de cifras con que se trabaijés,
permite un margen dJde variacién aceptable, sin qgque el sentido
general sufra distorsiones importantes. Asi, la parte estadistica
de esta

tésis habrid de tener un sentido mds analitico gque cudntico.
Esto es explicativo de la mecdnica global gue han protagonizado las

finanzas el Departamento del Distrito Federal, entre los afios 1970-
1990.

5.1.5 El perfodo de andlisis

La dQeterminacién del periodo 1970—-1990, se basé en la
hipédtesis de que los ciclos sexenales imprimfan caracteristicas
especiales al comportamiento econémico y gque de alguna forma se
verian reflejados en los presupuestos. ‘En términos generales,
podemos asegurar gque si existen elementos caracteristicos ade
comportamiento gque coinciden con los perfodos sexenales o bien,
con el desfase de los mismos (®). Lo anterior, no implica gque

*~De los tres sexenios estudiados, la regresién entre gasto
federal y gasto del DDF, gue presenta una mayor significacioén,
~R2=0.99—, es la correspondiente a la administracién de José LSpez
Portillo, 1976—-82. Curiosamente, es durante este sexenio cuando
presentan las finanzas publicas sus mayores alteraciones y se hace
explicita una politica financiera dependiente federal del DDF. Tema
gue se aborda en el capitulo del Ingreso. Le sigue en
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dicha definicién tenga un cardcter global, vale decir, existen
sectores del comportamiento que presentan una permanencia mayor o
temporalidades diferentes. El caso mds claro, se d& en el afo 1982.
Aungue coincidente con un cambio sexenal —de hecho las variables
deberfian haber mostrado su tendencia al afio siguiente— se presenta
como un ano clave en la economia mexicana, con cambios
estructurales profundos. Al término del perfodo de andlisis, 1990,
encontramos otro momento de camblio tendencial en la mayoria de las
variables explicativas. Se perfilan entonces cambios en las
direcciones, —tanto en el gasto como en los ingresos-, que pudieran
llegar a conformar un cuadro financiero, fundamentalmente diferente
en el futuro inmediato.

En la medida, en que se afindé el andlisis -y no podria ser de
otra forma— nos encontramos con que el comportamiento histérico
presentaba periodicidades diferentes. Aungque persistian relaciones
—como la de los egresos-, gque guardaban proporcién con sus
correspondientes federales o clertos niveles del gasto per cépita.
También se dieron clarcs fendmenos ciclicos durante el perfodo de
andlisis, tales como la disminucidén y recuperaciédn en importancia
del impuesto predial. Por udltimo, fué posible apreciar fendmenos
coyunturales de incidencia estructural, como la condonacién de una
fraccidén importante de la deuda, por parte de la Federacién.

La delimitacién temporal, adquiridé asi un sentido diferente al
meramente instrumental gque se le hubiese podido adjudicar en un
principio. sSirvié tanto de cota como de un marco general,
al cual se puediesen establecer las caracteristicas de los
fenédmenos, prolongados y transformados en el tiempo. Se tratdé pues
de un fendmeno de retro y pos alimentacidén, en el cual fué factible
visualizar un comportamiento econdémico estacional. Lo anterior,
adgquiere mayor relevancia, si tenemos en cuenta gue el perfodo gque
abarca la tesis estd inserto en una etapa de cambios financieros
estructurales profundos, gue afectaron especialmente el &rea de
ingresos.

Por otra parte, no es de esperar a gue sea estable el
comportamiento de las finanzas publicas, en un periodo de
variaciones poblacionales y funcionales importantes. No al menos,
desde a perspectiva de largo plazo. Por el contrario, se le puede
identificar como una etapa de adaptacidén, en la gque es factible de

en base

significacién, R2=0.95, el perfiodo de 1970-76 correspondiente a la
administracidén de Luils Echeverria. También, con una alta
significacién, sélc alterada hacia fines del sexenio, cuando los
egresos federales comienzan a presentar un comportamiento anémalo.
El sexenio de Miguel de 1la Madrid, rompe con la tendencia y
presenta una correlacién mucho miés baja, R2=0.87. Esto se debe a
los graves problemnas que hubo de enfrentar el DDF como
consecuencia de la imposibilidad de cumplir con el servicio de 1la
deuda. Loz procesos de renegociacidén por parte de la federacidén y
los ajustes en los siguientes procesos de endeudamiento, alteraron

una relacidén bastante directa entre las finanzas federales Yy
locales.
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encontrar, por una parte, aproximaciones de prueba y error para
diversas opciones de manejo financlero y por otra respuestas a los
requerimientos coyunturales.

5.1.6 El1 comportamiento de los egresos

Dado el alto nivel de dependencia entre las finanzas del
Departamento del Distrito Federal y las federales, parecid factible
investigar la posible correlacién que pudiesen tener las primera
con respecto a fracciones constitutivas de la segunda. De existir,
quedaba en claro una vez méds que la mecédnica hacendaria local -—-con
sus virtudes y defectos—- se ve mas determinada por directrices
macro gue por sus necesidades especificas.

Luego de indagar sobre las posibles correlaciones que los
ingresos pudiesen presentar (°), se afinéd el andlisis a las
siguientes variables; a) los ingresos federales tributarios y no
tributarios de PEMEX, b) el PIB, c¢) el Ingreso Disponible Real, 4d)
la Demanda de Dinero, e) el M1, f) las Reservas internacionales, g)
el Gasto del consumo privado y h) los egresos federales, se pudo
determinar gue:

i) Los egresos del Departamento del Distrito Federal, se
explican en forma wmuy significativa por variables relacionadas a
las finanzas federales. Su R2 con los Egresos Federales en 0.99 y
cuando éstos son disgregados en ‘Tributarios’, *No Tributarios’ y
*PEMEX’, la correlacién mds alta se da con los ‘Tributarios~’,
R2=0.98 y el mas bajo con PEMEX, R2=0.97 (7). La significacién es
atin mids relevante, si tenemos en cuenta gue el perfiodo gue abarca,
ha protagonizado cambios radicales en el manejo de las finanzas
pliiblicas, mismas que hubiesen podido alterar la relacién existente.
En seriles de tiempo mas reducidas -y por ende menos significativas-—
, Nos encontramos con gue en términos generales, el R2 presenta un
numeral aun mayor. La excepcidén se d4d en 1986, cuando se altera por
unica vez la relacidn a consecuencia Ade los gastos Ae
reconstrucclioén de los sismos del afio anterior.

¢ —~Se pudieron determinar algunas de las variables gue

presentaban una "mayor significacién” luego de correr una larga
serie de correlaciones multiples y de haber descartado un extenso
listado de posibles "variables explicativas". Lo anterior fué
posible a través de la utilizacidén del programa "QTSP". :

’— Estas asociaciones son bastante significativas, aunqgque
presentaban la salvedad del estadistico, "Suma de los Residuales al
cuadrado', gque arrojdé numerales muy altos. Esto se interpreta, como
gque la variable dependiente y la exédgena, no son totalmente
autoexplicadas, existiendo un aArea no expresada de definicidén.
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ii) En un intento explicativo mds amplio, gque incluyeron
ademds, variables exégenas no directamente involucradas con las

finanzas federales. Asi, se pudo constatar gue; la demanda de
dinero, el M1, las Reservas Internacionales y los egresos
federales, también mostraban un alto grado de significacidn

estadistica, R2=0.99 (®). La demanda de dinero, como variable
independiente explica positivamente un alto grado al gasto y
obviamente lo contrario sucede con el M1, siendo éste uvltimo, el de
mayor incidencia. Lo anterior, demuestra el alto poder regulador
monetario que ejercen las finanzas ptublicas mexicanas.

5.2 Presupuesto Federal y Presupuesto del Departamento del
Distrito Federal

En términos generales, el presupuesto del Departamento del
pistrito Federxral es una fraccién de los egresos federales, gue
presentaba una independencia casi nula hasta 1982. Fue entonces,
cuando primero como producto del retardado efecto de la Ley de
Coordinacién Fiscal y luego como efecto de un saneamiento de 1la
deuda, las finanzas del Departamento del Distrito Federal comienzan
a mostrar una cierta autonomia. A partir de 1983, y en la medida
gque la politica fiscal federal se ha tornado mids restrictiva, este
comportamiento se ha mantenido.

El presupuesto del Departamento del Distrito Federxral, como
porcentaje del presupuesto de la Federacidn, tendisé a situarse,
durante el ciclo expansivo 1977-82, en la alta regién de sobre el
5%. Se podria asegurar, gque en términos relativos, el Departamento
del Distrito Federal se vio medianamente beneficiado durante esos
afios de explosién en el gasto publico. Ver cCuadro 5.1, 5.2 vy
Graficas 5.1 y 5.2, )

Por su parte, a nivel del presupuesto federal, fue posible
detectar tres variables exdgenas que 1o determinan; a) el ingreso
total, con la inversién publica como factor de mayor o© menor
importancia, segun las diferentes aproximaciones, b) el cardacter
del financiamiento del déficit a través de la deuda pidblica, siendo
desde el punto de vista monetario, el interno tanto o mnias
restrictivo gque el externo, y c¢c) el manejo de las tasas de
interés, gque a su vez en el largo plazo, se ven influidas por 1la
estructura de la deuda. Un porcentaje mayor de deuda interna,
potencializa el manejo de las tasas de interés y por ende de la
inflacidén. Asi desde una perspectiva macroecondémica, el monto y la
estructura de la deuda, habrian de tener consecuencias graves para
el desarrollo de la economia.

*—-L,as pruebas de significacién gque se aplicaron fueron
basicamente tres:; ‘Durbin-watson’, ‘Prueba del F estadistico’ y las
‘Pruebas del T estadistico’. Todas las R2 mencionadas son ajustadas
y cumplen con las condiciones requeridas por dichas pruebas de
significancia.
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CUADRO 5.1
DISTRITO FEDERAL: PRESUPUESTO COMO PORCENTAJE
DEL. PRESUPUESTO FEDERAL
PESOS 1980

ARfO PORCENTAJE
%
1970 4.83
1971 4.67
1972 5.01
1973 6.33
1974 5.77
1975 5.23
1976 4.78
1977 5.45
1978 5.21
1979 5.03
1980 5.64
19821 5.83
1982 5.47
1983 4.95
1984 4.85
1985 7.47
1986 5.11
1987 3.29
1988 5.58
1989 4.41
1990 5.69

ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:
CUADRO 5.6
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CUADRO 5.2
DISTRITO FEDERAL Y FEDERACION:
PRESUPUESTO,
TASA DE CRECIMIENTO EN VALORES CONSTANTES
PESOS 1980.

FEDERACION DISTRITO FEDERAL
a) (B)
1970 ag . A%
1971 8.05 4.29
1972 22.22 31.38
1973 22.37 54.44
1974 9.23 -0.71
1975 28.72 16.51
1976 —-0.20 -8.385
1977 ~0.78 13.13
1978 11.92 6.96
1979 14.79 10.78
1980 19.93 3a4.4a1
1981 21.29 25.51
1982 -7.92 -13.66
1983 -21.33 ~19.03
1984 5.12 6.25
1985 -11.17 21.31
1986 11.82 —-33.04
1987 15.47 —-28.37
1988 —-39.59 35.17
1989 51.17 3.31
1990 -9.97 16.15
ELABORADO CON DATOS

PROCEDENTES DE: CUADRO 5.6
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G:-5.1"DF Y FED.
EVOLUCION DE EGRESOS ESCALA 1370=1

3]

S

1970 1974 1878 1982 1986

‘ —— DF EGRESOS —+— FED. EGRESOS I

", ,.los cambios en las tasas de interés tienen
un efecto Airecto sobre el nivel de precios,
dado el nivel de actividad econdmica. Un
aumento de la tasa de interés real tiene como
consecuencia aumentar el margen bruto de
ganancia y disminuir el salario real, lo cual,
para una politica de negociaciones salariales
dada, tiene un impacto inflacionario positivo.
ee-..las modificaciones en la tasa de interés
tienen dos tipos de efectos sobre la demanda
agregada y el nivel de produccién. Por un
lado, un aumento de la tasa de interés tiene
un efecto directo negativo sobre ciertas
categorias de gasto del sector privado como la
inversién o la construcciodn residencial. Por
otra parte, una modificacién de la tasa de
interés real, a través de su efecto sobre el
nivel de precios y el salario real, afecta
indirectamente la demanda agregada al
redistribuir el ingreso" (Ros, 1984).
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Estudios posteriores al de Ros, han demostrado que el manejo
de las tasas de interés, en los actuales estadios de la economia en
América Latina, son muacho mas determinantes de lo supuesto
anteriormente.

5.2.1 La inversién federal en el Distrito Federal

L.a cuantificacién de la inversién publica en el Distrito

Federal ha presentado un problema adn no resuelto, la 1llamada
Inversién Puiblica Federal,

que incluye basicamente las inversiones
en bienes de capital e infraestructura y es el sector mas
fAcilmente cuantificable y gue pudiera servir dQe pard@metro
indirecto, el cual ha evolucionado negativamente en las ultimas

G.5-2 DDF PRES. COMO % PRES. FED

1870 1974 1978 1982

[ —— TENDENC!/\J

1986 1880

décadas ,respecto a la inversién global en el Distrito Federal.

cifras gque oscilaban entre un 20.1% en 1971 y un 31.1% en 1973
(Garza, 1976), hacia 1980, significaban sélo un 14.6%. Esta
proporcién, tendié a disminuir atn mé&s y en 1987, por primera vez
en muchos anos, la inversién federal directa fue menor gue la
participacién poblacional del Distrito Federal, a nivel nacional.
Ver Ccuadro 5.3. Al parecer, esta relacién habria tendido incluso a
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descender en los anos siguientes, en la blisgqueda de un mayor
financiamiento del gobierno local a <través de su propia base
impositiva (®).

La inversién directa federal en el Distrito Federal, se ha
situado normalmente en uno o Aos puntos por sobre el porcentaje de
poblacién nacional gue habita en la entidad. Pero, es posible que
la

inversién real, (aguella ejercida en otras &dreas pero gue
beneficia al Distrito Federal),

llegue a representar hasta un 45%
del total de los egresos federales (Garxrza,

Oop. cit.). Esto implica
gue, el Distrito Federal se encontrarfia en una situacién de franco
privilegio,

frente al resto de las entidades. Lo anterior, es
vAalido s6lo si consideramos pardmetros relativos a la inversioén per
cidpita. Si se analiza desde el punto de vista de los rendimientos
Y provechos fiscales, la situacién difiere en lo fundamental..

"La inversién piblica que recibe el Distrito
Federal es ademds, bastante inferior a los
ingresos gubernamentales gue genera. PP =13
puede estimar que se recauda alrededor de 37%
de todos los ingresos fiscales de la Nacién en
el Distrito Federal sin contar los gravémenes
sobre el comercio exterior. Por lo que se
refiere al gasto publico en capital f£ijo, por
1o menos, el Distrito Federal lejos de recibir
subsidios del resto del pafs, genera recursos
fiscales que son redistribuidos al resto del
territorio nacional". (Connolly, 1983)
(negrillas no incluidas).

En cuanto a su destino,
aproximadamente un 80%,

el grueso de la inversién Federal,
¥y transportes.

va a los sectores social y comunicaciones
Ver Cuadro 5.4. Aqui, el Estado suple un gasto para
el cual el Departamento del Distrito Federal no estaria capacitado,
pero gque son administrados eficientemente a nivel local. El1 caso
del transporte puiblico es bastante obvio, los sofisticados sistemas
necesarios para el funcionamiento del Metro, escapan con creces a
la capacidad financiera local.

b El comportamiento macroeconémico del Estado Mexicano,
durante el periodo de estudio, estuvo caracterizado por una
politica econémica activa, como de hecho habia sido desde los afios
cuarentas. Hacia mediados de la dJdécada de los ochentas, el
comportamiento del Estado presentd alteraciones importantes en su
direccioén y de hecho giré de un intervencionismo —-acentuado desde
los primeros afios del sexenio de Luis Echeveria-,

a una apertura,
gque conlleva elementos de liberalizacién, hacia los afios finales de
la misma década.
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CUADRO 5.3
FEDERACION Y DISTRITO FEDERAL
GASTO PUBLICO EN EL DF

- (MILLONES) REAL

GASTO FEDERAL PRESUPUESTO GASTO PUB. GASTO EN EL DF

EN EL DF DDF TOTAL DF COMO % % POB
EN EL DF PRES. FED. NACIONAL

a) (B) <) (D) (E)
1980 104247 65363 169610 l4a.6 13.2
1981 160944 105180 266124 i14.8 i2.8
1982 207564 144552 352116 13.3 12.5
1983 286391 210074 496465 11.7 12.2
1984 706985 346208 1053193 14.7 1i1.8
1985 721087 789512 1510599 14.3 11L.5
1986 1368408 1087392 2455800 11.5 11.2
1987 3041420 2018933 5060353 8.2 10.9
1988 3733700 4139976 7873676 10.6 10.7
1989 3854300 5108654 8962954 7.7 10.4
1990 7460000 7707275 15167275 11.2 10.2

ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:
* DIARIOS OFICIALES DE DICIEMBRE 1969 A 1983.
* PRESUPUESTOS DE EGRESOS

* "EI, INGRESO Y EI GASTO PUBLICO EN MEXICO" INSTITUTO
NACIONAL DE ESTADISTICA, GEOGRAFIA E INFORMATICA. 1985, 1987.
* "CUENTA PUBLICA DEL D.D.F." 1980-1990.

Algo similar, aungue a través de mecanismos maés compleijos,
tiene lugar con el llamado sector social. El1 Departamento del
Distrito Federal cumple importantes funciones redistributivas en la
aplicacién de lJos gastos relativos a este sector, donde en
definitiva podenos identificar algunas de las diferencias
fundamentales que presenta un sistema de financiamiento realmente
federal y uno de tipo unitario. Asi, la accién "social" de un
gobierno local, cualesquiera sea la estructura en gue se encuentre
inserto, se presenta como mAas importante de lo gue se pudiese
visualizar en un inicio. Estos incluyen hasta los gastos corrientes
de administracién y su poderosa generacién de empleos, gue en el
caso del Distrito Federal, sede administrativa central, son
cuantiosos. Hacia 1981, poco mds de un 32% del 1.2 mnillones de
empleados federales trabajaban en el Distrito Federal. Esto,
implica un importante derrame de ingresos federales en la entidaq,
cuyo monto exacto es de diffcil cidlcuXYo. Por otra parte, la
Federacidén, lleva a cabo una serie de inversiones en los estados,
en reglones como electricidad, agua, drenaje, los que teniendo como
f£fin vltimo su utilizacisén en el Distrito Federal, incrementa aun
mas el porcentaje real de inversién en el drea.

86

PSS S



CUADRO 5.4
GASTO PUBLICO FEDERAL EN EL DISTRITO FEDERAL
POR SECTORES, REAL, 1987

INVERSION SECTOR SECTOR SECTOR SECTOR SECTOR SECTOR
FEDERAL INDUSTRIA RURAL COM.y TRN. TURISMO SOC. ADM.y DEF.
EN EL DF a) (B) (c) (D) (E) (F)
TOTAL 347422 59995 1173677 23005 1275236 183085
% DEL TOTAL 11.3 2.0 38.3 o.s8 41.6 6.0
ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:
EL INGRESO Y EL GASTO PUBLICO EN MEXICO, INEGI 1985, 1987.

5.3 Gasto y equidad

Dado el nivel de desarrollo mexicano y tomando como pardametro
los 1Indices en la mayorfia de las grandes ciudades de América
Latina, la diferencia socioeconémica y la segregacién socilo
espacial al interior de la Ciudad de México, es bastante menor de
lo esperado. Ver Cuadro 5.5.

En cuanto a la distribucién de la poblacidn,
se produce una concentracion demografica
apreciable en las zonas de niveles medios de
consolidacién. Por el contrario, para 1970
habfamos sefalado la polarizacién, que el
crecimiento urbano y la evolucién de 1las
unidades en la utltima década parecen haberxr
revertido.

La misma tendencia hacia una mayor importancia
de 1o niveles medlios a expensas de los altos y
bajos se da también en la distribucidén del
ingreso entre 1970 y 1980. Si bien las causas
de esos procesos son distintas, ambos estan
apuntando hacia una disminucisén de las
diferencias espaciales y sociales, a pesar de
que aun existen entre las zonas extremas
grandes disparidades en indicadores
importantes (Ruvalcaba R. en Garza, 1986).

Una relativa eguidad en la distribucién del gasto a nivel
local, ha Jjugado un papel importante en este mnmayor grado de
homogeneidaad social gue presenta el pistrito Federal.ElL
aprovisionamiento de servicios urbanos financiados por el estado en
agquellas zonas de desarrollo no planificado y con una baja o nula
inversién de capital privado, asi como los servicios de <tipo
asistencial, han ejercido una accién distributiva directa, teniendo
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un fuerte impacto en los procesos de aminoramiento en las
diferencias socio-econdmicas. La mayor parte de 1la asistencia
social se lleva a cabo a través de transferencias. Estas, han
tenido en todos los paises objetivos similares y México no ha sido
la excepcién. En el caso del Distrito Federal, su papel de agente
para una mejor districién ha sido bastante importante.

En términos reales el andlisis de la segregacién espacial
socio—-econédmica, no puede ser circunscrito solamente a las
fronteras politicas del Distrito Federal.

La ciudad funciona como
un todo y las fuerzas que generan la localizacién en el espacio

activian sobre el todo de la Zona Metropolitana—-Ciudad de México.
ArllL, la situacién revierte caracteristicas
presentadas en el Distrito Federal.

aparente -—-sobre todo en la periferia norte y poniente-. De
cualgquier forma, es importante hacer notar que, al menos 1la
fraccién del Distrito Federal, ha tendido hacia una mnayor
homogeneizacién socio—espacial y que las transferenciass del gasto
con un sentido equitativo, han jugado un papel importante en este
proceso.

diferentes a las
l.a segregacidn se hace mas

CUADRO 5.5
GASTO E INGRESOS PERCAPITA
PARA MUNICIPIOS Y DELEGACIONES SELECCIONADAS
SANTIAGO DE CHILE Y DISTRITO FEDERAL

SANTIAGO, 1981 GsPc Inrc DDF, 1980 GsPc InPc

. a) (B) (a) (B)
COMUNAS DELEGACIONES
SANTIAGO 16.30 34.22 M. HIDALGO 0o.83 0.51
PROVIDENCIA 30.22 14.40 B. JUAREZ 0.40 1.16
CONCHALT 1.00 1.00 CUAJTIMALPA 1.00 1.00
Elaborado con datos procedentes de: X censo General de Poblacién
y Vivienda, 1980 , Mex.
Varas,C. ;Moreno, C. (1982) Crecimiento Real del Gasto y Tendencia
de la Inversién municipal (santiago, Departamento de
Administracién, Universidad de chile).

5.4 El Gasto 1970-1988

Entre 1970 y 1988, el Gasto del Departamento del Distrito
Federal en términos reales priacticamente se triplicé. Si bien la
tendencia para todo el perfodo ha sido positiva, es posible
visualizar dos etapas de comportamiento. La primera, francamente
expansiva, producto de la inercia del alto crecimiento econémico de
la década de los sesenta y de la explosién petrolera de fines de
los setenta,

Y una segunda recesiva que se prolonga entre 1982 y
1987. Ver Cuadros 5.6, 5.7 y Graficas $5.3. y 5.4.
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El ciclo expansivo, muestra sdélo leves disminuciones en los
afios 1976 y 1977 —-fines del periodo de Luis Echeverria y primeros
afios del sexenio de José Lépez Portillo- mnismas que se vieron
altamente compensadas con el presupuesto de 1979, gue supera en
términos reales en mds de tres veces, los niveles alcanzados en
1970. Las tasas de crecimiento posteriores a 1978, son realmente
espectaculares; 10.78% en 1979, 34.41% en 1980 y 25.51% en 1981
tltimo ano expansivo. .

El ascenso en términos reales fué ininterrumpido hasta 1981,
Y llegé a representar para aguel entonces, poco mias de cinco veces
el valor de 1970. Durante ese mismo perfodo, la poblacién se habia
incrementado en s6lo un 32.2%. Hacia 1982, la tendencia se invierte
Yy toma un fuerte giro negativo inicidndose un ciclo recesivo. Las
tasas de crecimiento en 1982 y 83, son de un -13.66 Yy —-19.03%
respectivamente. Se presenté una leve recuperacién en 1984 y 1985,
este dltimo, como consecuencia del impacto de las inversiones en la
reconstrucclién de los terremotos gue afectaron al Distrito Federal
ese afo. El presupuesto creclid entonces un 6.25% y 21.31%. Pero, la
fuerza de la tendencia negativa se hizo nuevamente presente en los
dos afios siguientes, con un retroceso de —33.04% en 1986 y —28.37%
en 1987. En este ultimo ano, el presupuesto de gasto del
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Pepartamento del Distrito Federal, en términos reales se encontraba
a niveles de 1974 cuando contaba con un millén menos de
habitantes. La violenta cafda, parece haberse detenido hacia 1988,
cuando el presupuesto presenta una leve recuperacién, para el aho
de 1988 encontramos un avance del 35.17% con un revertimiento en la
tendencia, ahora positiva, pues para los afos 1989 y 1990 tenemos

tasas de crecimiento del presupuesto de egresos de 3.31% y 16.15%
respectivamente.

.G. 5-4 DDF PRESUPUESTO, TENDENCIAS
BASADO EN EL CUADRO 5.6

MILES DE MILLONES (A PESOS DE 1980)

1370 1974 1978 1982 1986 1990

—+— TENDENC!A 70-81 —%— TENDENC!A 81-8B7
—— TEHNDENCIA 87-90

Las alteraciones de la tendencia recesiva en 1986 fué
consecuencia directa de dos hechos; a) la condonacién de la deuda,
hacia 1984-85 y b) el financiamiento extraordinario gque se 1le
otorgs a dos delegaciones de 1la Ciudad de México , en base a los
programas de reconstruccién de los terremotos del 1985. El1l resto de
los afios, presentdéd las carecteristicas propias de una economia en
crisis. Las finanzas del Departamento del Distrito Federal, no
presentan un comportamiento diferente al resto de la economia, gque

como se menciond mas arriba, protagonizé + un peridsdo de
estancamiento—-recesién a partir Ade 1982.

Pareciera ser gque, el grado de autonomia de las finanzas del
Departamento del bDbistrito Federal, a nivel global, ha sido muy
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limitado. Mas autin, mientras la base fiscal se deterioraba en forma
notable por efectos de la crisis, se incrementd su dependencia de
las directrices centrales. Vale decir, las causas tanto del auge
como la caida en las finanzas del Departamento del Distrito Federal
estdn altamente determinadas por variables exégenas. Lo anterior,
no implica gue hubiese carecido de un cierto margen de accidn,

aungue éste se viera condicionado seriamente por el centralismo
politico—~administrativo.

CUADRO 5.6
DISTRITO FEDERAL Y FEDERACION:
EGRESOS APROBADOS
VALOR REAL NOMINAL Y A PESOS DE 1980

(MILLONES)
VALOR PESOS PESOS PESOS
NOMINAL 1980 NOMINAL 1980

FED. FED ESCALA DF . DF. ESCALA

(a) (A) (€97 (B) (B) (B)
1970 72422 334590 1 3500 16170 1
1971 82353 361530 1.08 3850 16863 1.04
1972 105708 441859 1.32 5300 22154 1.37
1973 144964 540716 1.62 9173 34215 2.12
1974 195563 590600 1.77 11287 33973 2.10
1975 290158 760214 2.27 15166 39583 2.45
1976 335691 758662 2.27 16053 36279 2.24
1977 430143 752750 2.25 23452 41041 2.54
1978 565409 842459 2.52 29461 43896 2.71
1979 767482 967027 2.89 38594 48628 3.01
1980 1159760 1159760 3.47 65363 65363 4.04
1981 1803430 1406675 4.20 105180 82040 5.07
1982 2643514 1295322 3.87 144552 70830 4.38
1983 4246137 1019073 3.0S 210074 57350 3.55
1984 7141329 1071199 3.20 346208 60932 3.77
1985 10572565 951531 2.84 789512 73914 4.57
1986 21279404 1063970 3.18 1087392 49490 3.06
1987 61426905 1228538 3.67 2018933 35450 2.19
1988 74221800 742218 2.22 4139976 47919 2.96
1989 115793700 1122041 3.35 5108654 49503 3.06
1990 135412500 1010177 3.02 7707275 57496 3.56

ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:
* DIARIOS OFICIALES DE DICIEMBRE 1969 A 1988.
* PRESUPUESTOS DE EGRESOS
* INDICADORES ECONOMICOS DEL BANCO DE MEXICO.
INDICE GENERAL DE PRECIOS POR CIUDADES. .
PRESUPUESTO DE EGRESOS DEL GOBIERNO FEDERAL.
* "EY., INGRESO Y EL GASTO PUBLICO EN MEXICO®" INSTITUTO NACIONAL DE
ESTADISTICA, GEOGRAFIA E INFORMATICA. 1985, 1987.
*"CUENTA PUBLICA DEL D.D.F." 1970-1990.
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CUADRO 5.7
FEDERACION Y DISTRITO FEDERAL:?

PRESUPUESTO DE EGRESOS
(MILES DE MILILONES)

MEXICO SECTOR EGRESO PRESUP. PRESUPUESTO
PIB PRESUPUESTARIO DF . VALOR FED. COMO DEL DF COMO
GASTO.TOT. REAL % PIB % PIB
a) (B) c) (D) (E)
1970 444.3 102.706 3.500 24.5 0.84
1971 491.0 114.282 3.850 25.3 0.85
1972 567.5 140.291 5.300 27 .4 1.03
1973 697.1 194.131 9.173 31.3 1.48
1974 9212.5 260.074 11.287 32.0 1.39
1975 1120.2 376.585 15.166 38.1 1.53
1976 1402.2 450.804 16.053 36.7 1.31
1977 1902.1 630.254 23.452 37.6 1.40
1978 2415.3 861.879 29.461 36.7 1.26
1979 3185.8 1141.594 38.594 37.2 1.26
i980 4470.1 1711.745 65.363 40.0 1.53
1981 6127.6 2644 .62 105.180 45.0 1.79
1982 9797.8 4911 .702 144.552 52.2 1.53
1983 17878.7 8393.27 210.074 49 .0 1.23
1984 29471.57 13348.463 346.208 46.4 1.20
1985 47391.70 20123.962 646 .951 44 .1 1.42
1986 104117 .0 49748.923 868.761 62.6 i1.09
1987 274308.0 107433 .48 2018.933 55.7 1.05
1988 421893.4 206254 .90 4139.976 52.1 1.05
1989 511537.5 173707.20 5108.654 34.0 1.00
1990 668691 .1 215544.80 7707.275 32.2 1.15
ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:
*

*

*

INDICADORES ECONOMICOS DEL BANCO DE MEXICO. I
* ESTADISTICAS FINANCIERAS INTERNACIONALES. (P.I.B.
PRESUPUESTO DE EGRESOS-DIARIOS OFICIALES
DE DICIEBRE 1969 A 1982.

INDICADORES ECONOMICOS DEL BANCO DE MEXICO.

(P.

INDICE GENERAL DE PRECIOS AT, CONSUMIDOR POR CD.
*#*“"CUENTA PUBLICA DEL D.D.F."

1970-1990.
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5.4.1 La clasificacién del Gasto

Muy cercano al andlislis del monto del gasto, se encuentra su
clasificacién. Este ha sido un campo de discusidén importante de los
estudios urbanos. <dCud@dndo un gasto deja de ser una inversion de
capital y pasa a ser consumo?, éA qgqué factores del aparato
productivo, capital o trabajo, beneficia una determinada inversioén?
El terreno es resbaloso y dia plie a numerosos Jjuicios de valor e
interpretaciones que suelen basarse en un ajuste poco clentifico de
las cifras a la teoria, sean o no éstas realmente explicativas de
un fendmeno dado. En este campo, han sido numerosas las
aportaciones, sobre todo desde una perspectiva marxista (Lojkine,
1979; Topalov, 1979; Borja, Saldivar y Castells, 1980).

Para los efectos de este andlisis, me he referido a 1la
clasificacidén aplicada por el Departamento del Distrito Federal a
sus Cuentas Publicas. Entendiendo como gastos corrientes "Y“el
importe de las erogaciones del sector publico que se consume en el
desarrollo propio de las funciones administrativas y en 1la
presentacién de servicios que realiza, ademds de las transferencias
de consumo qgue efectdian a otros sectores"™ (Cuenta Piublica del
Departamento del Distrito Federal, Glosario de Términos, 1980). Y
como gasto de capital "el total de las asignaciones destinadas a la
creacién de bienes de capital y conservacién de los ya existentes,
a la adquisicién de bienes muebles y valores por parte del

Departamento del Distrito Federal, asi como los recursos
transferidos a otros sectores para los mismos fines" (Cuenta
Publica, Op. Ccit.).

Por sanidad econémica, es aconsejable gue el presupuesto de
los llamados "gastos de capital", sean porcentualmente superiores
a los "gastos corrientes". Lo anterior, no es siempre aplicable a
las finanzas publicas. MAas bien, pudiéramos decir gue son 1la
excepcién. La distribucidén entre gastos corrientes y de capital,
estd relacionada, por una parte, con el nivel de federalismo del
sistema en gque se encuentren insertos los gobiernos locales y por
otra a los requerimientos especificos de una ciudad de acuerdo a su
nivel de desarrollo. En el caso de los Estados Unidos, una parte
importante de los gastos de capital a nivel local son absorbidos
por el gobierno central o las divisiones subcentrales —goblexrnos
estatales-, cayendo sobre los gobiernos locales una mayor
responsabilidad sobre los gastos corrientes, por definicién de una
mayor incidencia social. Como hemos visto, no es el caso del
Departamento del Distrito Federal, Ver Grafica S.5, en gue 1la

situacién tenderia a ser inversa. Aqui, yace una parte importante
de sus problemas econdémicos.
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5.4.2 Gasto Corriente y Gasto de Capital en el Departamento del
Distrito Federal

En la regresién de la serie temporal de los gastos del
Departamento del Distrito Federal 1970-88, las definiciones de
capital y corriente se explicaban en una alta proporcién hasta
aproximadamente 1980. A partir de esa fecha,
otros factores

-"residuales"—

comienzan a intervenir
Gré&fica 5.6. All1,

que alteran su comportamiento. Ver
se puede observar claramente como los factores
no explicados por las variables Gasto de Ccapital y Gasto Corriente,
se incrementan a partir de 1980 y presentan un
desproporcionado hacia 1985-86. Los factores
muaven el presupuesto a la baja,

situacidén de

afios . En

crecimiento
"no explicados", que

pueden sexr identificados, con la
crisis general gque wivié la economia durante esos
cuanto a los

gue llevan la tendencia al alza,
corresponderian a los gastos de reconstruccidén.

G.5-5 DDF GASTO SEGUN TIPO
TOMADO DE CUADRO 5.8
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Por otra parte, la

incidencia del casto Corriente en 1la
determinacién: del presupuesto, presenta un cambio importante a
través de los tres sexenios estudiados. En una regresion del
Presupuesto como variable dependiente, contra las categorias

de capital vy gasto

gasto
corriente, en el periodo 1970—~-76, el
coeficiente de pendiente para el Gasto Corriente fue de 1.41 ante
cada unidad, frente a un 0.61 del Gasto de Capital. En el periodo
siguiente, 1976-82, esta relacidn =e

invierte a 0.15 y 1.47
respectivamente, mientras que en el ultimo periodo,

1982-88, 1la
incidencia del gasto corriente pasa a ser negativa ~0.36, y la del
gasto de capital se eleva a 2.09.

Nos encontramos pues, frente a un cambio en la asignacién gque
presenta transformaciones de tipos estructural en beneficio de los
gastos de capital. Pudiese ser, que los estadisticos fuesen
producto de una etapa poco representativa,

en la gque se
manifestaron demandas poco usuales en el &adrea de la inversién de
capital. Pero,

si tomamos en consideracién, gque también durante ese
tltimo perfiodo hubo una reestructuracién de la deuda y mas
importante auiun,

1la politica financiera federal invocé una fuerte
reducecién en los gastos de capital,

se detectaron, durante 1la
Aécada de los ochenta, fuertes cambios en 1la asignacién de
recursos, en favor de una mayor inversién de capital. Lo anterior,
marcaria una diferencia notable de

Departamento del Distrito Fedexral con los correspondientes
macroeconémicos federales. Esto al menos, a partir de 1983-84. Ver
Cuadro 5.8, donde se ha presentado una disminucién importante en
los gastos de capital.

Es posible, gue la fuerte reasignacién en favor de los gastos
de capital, esté estrechamente relacionada con los especificos
sistemas de financiamiento del Metro, por una parte, y con un

‘los lineamientos del
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cambio cualitativo en la relacidn que el DDF mantiene con el
gobierno Federal, por otro. Esto ultimo, no sélo en cuanto a las
transferencias, sino a otra serie de gastos, no siempre
registrados, gque el Goblierno Federal solia costear hasta hace poco
en la regidn. Desde una perspectiva global parece evidente gue la
etapa de desarrollo urbano a la gue ha llegado el DF, bajo las
condiciones de densidad e ingresos medios imperantes, ha presionado
a wuna Yreasignacion de los recursos, en favor de una mayoxr
proporcidn de los gasto de capital. Si tenemos en mente, gue en
términos reales el presupuesto sufrio serias restricciones
presupuesitarias, y un creciente servicio de la deuda en el periodo
1982-87, nos lleva a pensar gque el DDF debe haber protagonizado un
importante proceso administrativo gque le ha permitido mantener su

sistema operativo eficiente, frente a las fuertes restricciones de
su gasto corriente.
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CUADRO 5.8
DISTRITO FEDERAL:
GASTO CAPITAL Y GASTO CORRIENTE

(MILLONES)
GASTO $ % CON GASTO $ % CON
CORRIENTE 1980 RESPECTO CAPITAL 1980 RESPECTO
NOMINAL ESCALA AL TOTAL NOMINAL ESCALA AL TOTAL
a) (Aa) A) (B) <) (c) (<) (D)

1970 1566 7239 i 36.96 2672 12347 1 63.04a
1971 1892 8306 1.15 42.43 2566 11268 0.91 57 .57
1972 2395 10016 1.38 34.17 4614 19295 1.56 65.83
1973 3737 13948 1.93 32.04 7926 29582 2.40 67.96
1974 5104 15395 2.13 40.28 7567 22820 1.85 59.72
1975 6137 16073 2.22 40.09 9171 24019 1.95 59.91
1976 7937 17954 2.48 44.19 10024 22675 1.84 55.81
1977 9590 16823 2.32 59.90 6420 11262 0.91 40.10
1978 131958 17852 2.47 47.42 13257 19791 1.60 52.58
1979 16567 20924 2.89 40.87 23972 30277 2.45 59.13
1980 22049 22049 3.05 40.28 32689 32689 2.65 59.72
1981 24557 19200 2.65 27.74 63957 50005 4.05 72.26
1982 79072 38932 5.38 48.00 85674 42182 3.42 $52.00
1983 81957 19996 2.76 38.83 129111 31501 2.55 61.17
1984 160728 23709 3.28 41.01 231217 34107 2.76 58.99
1985 166460 15570 2.15 35.51 302322 28279 2.29 64.49
1986 251495 15295 2.11 35.71 452831 27539 2.23 64 .29
1987 610114 11869 1.64

. 35.70 1099015 . 21381 1.73 64.30
1988 1796923 24705 3.41

- 44 .28 2260932 31085 2.52 55.72
1989 2473115 23964 3.31 52.37 2249700 21800 1.77 47 .63
1990 3833487 28598 3.95

49.75 3872747 28891

ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:
DIARIOS OFICIALES DE DICIEMBRE 1969 A 1988.
* PRESUPUESTOS DE EGRESOS
* INDICADORES ECONOMICOS DEL BANCO DE MEXICO.
INDICE GENERAIL. DE PRECIOS POR CIUDADES.
* WEI, INGRESO Y EL GASTO PUBLICO EN MEXICO"
DE ESTADISTICA, GEOGRAFIA E INFORMATICA.
*#"CUENTA PUBLICA DEL D.D.F." 1970~-1990.

2.34 50.25

INSTITUTO NACIONAL
1985, 1987.
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CUADRO 5.9
DEPARTAMENTO DEL DISTRITO FEDERAL Y FEDERACION:
PORCENTAJES DEL GASTO CORRIENTE Y DE CAPITAL
1970—-1990

FEDERACION
(PORCENTAJE RESPECTO DE LOS GASTOS TOTALES)
GASTO DE GASTO GASTO DE GASTO
CAPITAL CORRIENTE CAPITAL CORRIENTE
1970 63.04 36.95
1971 57 .55 42.44
1972 65.82 34.17
1973 67 .95 32.04
1974 59.71 40.28
1975 55.90 40.09
1976 55.80 44.19
1977 40.06 59.93 24 .88 78.08
1978 52.56 47.43 24 .80 78.19
1979 55.58 38.45 25 .52 75.08
1980 60.14 37.74 24.75 74 .28
1981 75.26 28.94 28.52 70.21
1982 69.32 30.16 17.61 80.69
1983 61.74 41.81 14.67 85.26
1984 65.88 31.24 13.38 87.54
1985 55.69 36.52 15.48 85.03
1986 62.30 31.87 12.22 87 .24
1987 64.68 35.32 10.25 89.63
1988 42.79 57.87 7.28 95.57
1989 47 .63 52.37 8.46 91.54
1990 50.25 49.75 12.86 87.14
FUENTES:

INDICADORES ECONOMICOS DEL BANCO DE MEXICO,
CUENTAS PUBLICAS DEL D.D.F., VARIOS ARNOS.

EYL. INGRESO Y EL GASTO PUBLICO EN MEXICO,

1991.
INEGI, 1985, 1987.
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El comportamiento de los gastos corrientes en el Departamento
del Distrito Federal, ha sido bastante positivo. Ver Gré&afica 5.7.
En el perfodo comprendido entre 1970 y 1988, sé6lo en 1977,
superaron los gastos de capital, totalizando un 60% del total,
siendo su promedio de asignacién para el perfodo de 40.28%. Esta
situacién, es poco comin en México, donde las finanzas de los
gobiernos locales suelen superar ampliamente a los gastos
corrientes. Los gobiernos estatales mexicanos, entre 1979 y 1980,
asignaban entre un 11% y un 15% de sus ingresos a gastos de
capital, mientras que los municipales, lo hacfan en un 20% y un

25%.

En el Departamento del Distrito Federal, en cambio, los gastos
corrientes presentaron dos tendencias claras durante el periodo de
estudio: una expansiva entre 1970-82 y una igualmente recesiva, a
partir de esa fecha, con una recuperacién momentanea hacia 1987. Lo
anterjior, se puede interpretar como una mayor sensibilidad a los
ciclos econémicos de los gastos corrientes. La variacidén en 1982-83
es muy profunda y la tendencia, posterior hasta 1987 es similar a

la mostrada por los otros indicadores macroeconémicos, producto del
ciclo depresivo de esos anos.

G.5-7 DDF GASTO CORRIENTE, TENDENCIAS
TOMADO DE CUADRO 5.8

MILES DE MILLONES (A PESOS DE 1980)

1370 1974 1978 1882 1986

l Wl GCASTO CORRIENTE I
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5.4.3 La inversién

Aunque las inversiones locales suelen clasificarse bajo las
nismas categorfas que las federales, en entidades como el
Departamento del bistrito Federal, éstas presentan caracteristicas
diferentes. Al menos la llamada "inversién de capital directa",
cuyo impacto econdmico es mids evidente.

Las altas tasas de crecimiento en la inversién, pueden ser
ampliamente justificadas y constituir pardmetros de estimacidén de
un crecimiento explosivo de la economia, mas adn, si su
financiamiento esta relacionado con un incremento en la
recaudacién. Pero, como veremos mas adelante, no fue el caso ni
para la federacién ni para el Departamento del Distrito Federal.
Las inversiones, respondieron a un crecimiento desmesurado del

gasto federal, del cual el presupuesto del Departamento del
Distrito Federal fue sélo un reflejo.

Los gastos de capital entendidos como inversion, han
presentado un comportamiento erratico. Ver Grafica 5.8 DF: GASTO
DE CAPITAY. 1970-88. Luego de un periocdo de niveles relativamente
normales, entre 1970 y 1976, sSe presentd en 1977 una cafda
importante que lo ubicédé en una situacidén similar a la del inicio de
la década. De allf en adelante, se inicia un perfiodo de alto
crecimiento hasta 1982, caracterizado por una tendencia expansiva
de mucho mayor relevancia a la protagonizada en la primera mitad de
la década. Este perfiodo, fue seguido por dos afios de fuerte
descenso, hasta 1987, cuando pareciera se aminora la ruta recesiva
de los dos afios precedentes. En el perfodo 1987-88, recobra buena
parte del terreno perdido, para ubicarse a niveles de 1983, uno de
los mds altos registrados.

A pesar de lo que se pudiese deducir de las grdficas, se pudo
constatar, un comportamiento m&és homogéneo del gasto de capital que
del gasto corriente. En la regresidén sobre si misma, con un anio de
desplazamiento, la R2 ajustada fue de 0.98 para los gastos de
capital y de 0.95 para los gastos corrientes. Esto es, las
variaciones fueron mds pronunciadas en los gastos de capital, pero
una vez establecida la direccién, sus desviaciones fueron menores.

Las caracteristicas de los gastos de capital, se reflejan en
tendencias de mas largo plazo, dado gque sus inversiones son
cuantiosas y a plazos de recuperacién mayores. Es el tipo de
financiamiento que ocasioné que su comportamiento haya sido menos
regular que el de los gastos corrientes. Costos de inversién por
encima de las capacidades econdmicas anuales del Departamento,
hicieron necesarios sistemas de financiamientos externos de largo
plazo.

E1l Departamento del Distrito Federal, ha debido afrontar en
los dltimos 25 anos, enormes regquerimientos de infraestructura en
transporte y el abastecimiento de agua, equipamientos por
definicisén imposibles de autocostearse. Tarifas reales en estos
servicios implicarfan un peso sobre el salario, cuyo efecto
desquiciador es mayor que la absorcién ‘social’ de dichos costos.
En un reciente estudio global sobre sistemas de “‘*Metros’ en paises
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en desarrollo, del Banco Mundial, (Telord, 1989), no se pudo
detectar ningun caso autofinanciable. Por otra parte, el caso del
agua en el Distrito Federal, es especialmente oneroso, dadas las
condiciones gecograficas. De alli, las crdnicas aportaciones del

gobierno federal y las utdpicas metas de un autofinanciamiento para
los servicios de la ciudad.

G.5-8 DDF GASTO CAPITAL TENDENCIAS
TOMADO DE CUADRO 5.8

60

1970 1974 1978 1982 1986 1990

Bl GASTO CARITAL I

5.4.4 El Gasto Per Capita

La antigua argumentaclon, relativa a un desproporcionado gasto
federal en la Ciudad Qe Mexico, ha pasado a ser un lugar comun
entre los planificadores. Se da por hecho que la inversion federal
en el Distrito Federal y con toda seguridad en 1la Zona
Metropolitana—-Ciudad de México, es proporcionalmente superior a
cualquier otra zona de la Repiblica. Aungque lo anterior pudiese ser
cierto, no es facil comprobarlo, tambien se puede argumentar que

los recursos gue la federacidn obtiene de la regidn, compensan con
creces lo invertido.
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.« sgeneralmente se afirma gue si bien
cierto gue el gobierno federal gasta una gran
parte de sus ingresos en la ciudad, capta un
porcentaje mucho mayor, por lo gque el Distrito
Federal financia a otras entidades... EY
estudio de los ingresos y gastos dque el
gobierno federal recauda y gasta en la Ciudad
de México, no muestra que se financie al resto
del pais en forma considerable pues la
dAiferencia es mucho menor gque la generalmente
supuesta (Garza, 1976).

es

Por otra parte, el hecho econdmico indiscutible es gue 1la
pPlanta industrial localizada en la regidon -y en este punto no es
posible reducir el andlisis solamente al Distrito Federal- implica
gastos adicionales para su normal funcionamiento y desarrollo.

...pudiéramos pensar gque la diferencia entre
la parte Ae la industria nacional que
concentra la ciudad de México y la inversion
federal en ese sector indicarfia que la
inQustria metropolitana se ha formado con base
en el capital privado, en la inversidn
privada. Mientras que la inversidn estatal
habria producido las condiciones Ae
reproduccion de la fuerza de trabajo
(inversion en capital social) b4 ciertas
condiciones generales de la produccidn
(comunicacion y transporte)...la inversiodn
federal contribuyo decisivamente para hacer de
la ciudad de México un lugar con

ventajas
diferenciales para la inversidn privada,
particularmente industrial, en el contexto

regjional... (Pirez, 1984).

Es posible asi deducir, gque el supuesto desproporcionado gasto
per cdpita del Departamento del Distrito Federal, respecto al resto
de las entidades (*°) —esté o no balanceado via los ingresos que
la federacidn agui recauda— es producto de una situacidn, de hecho,
creada poxr los regquerimientos financieros, primero de la
concentracidén industrial y luego poblacional, por ésta generxrada.
pPichos requerimientos, habran de aumentar, ya no tanto como

1o

Como se vio antes en este capitulo, no es posible reducir
las aportaciones federales a las invertidas directamente en el DF.
Inversiones en otras entidades lo benefician directamente. E1
calculo total es difficil dAe constatar. En términos de inversidn
directa en el area, el indicador se eleva sdlo unos cuantos puntos
porcentuales sobre su participacién poblacional.
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"jinversidn necesaria para la operacidn urbana de la industria”
sino como necesidades propias de 1la etapa de desarrollo vy
consolidacién en gue se encuentra la ciudad.

Lo anterior, aun
suponiendo que su crecimiento poblacional se haya detenido.

G. 5-9 DF:GASTO PER CAPITA
MONEDA CONSTANTE 1980

1978 1982

—+— TENDENCIA 1970-1981]

Hacia 1987, el gasto per capita a moneda constante, habia
retrocedido a los indices prevalecientes en 1973, sdlo al ano
siguiente, inicid una lenta recuperacién. Ver Cuadro 5.10 y Grafica
5.9. Lo anterior, concuerda con el comportamiento de las finanzas
publicas federales,

gue a partir de 1985 protagonizaron una
significativa reduccidn de los gastos, con el objeto de restablecer
los equilibrios macroecondmicos. Asi, para el periddeo 1988-1990,
tanto los egresos Y el gasto

per caplita ejercidos por el
Departamento del Distrito Federal mostraron una mejoria pero sin

rebasar el nivel de 1981. La accidn federal, estuvo asi enfocada a
la reduccidn del déficit fiscal, tratando que ésto no alterase
significativamente los niveles de produccidn. De hecho, en términos
reales, la disminucidédn del gasto federal fue aun mas severa que la
del Departamento del Distrito Federal. En 1988, para una escala de
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1 en 1970, los egresos de la Federacidn se encontraban en un nivel
de 2.22, mientras gque el Departamento del Distrito Federal se
ubicaba en 2.96. Ver cCuadro 5.6. Para los anos 1989-1990, los
egresos de la Federacidén registraron niveles de 3.35 y 3.02
respectivamente para esos anos: mientras gue para el Departamento
del Distrito Federal, en sus egresos, tenemos niveles del 3.06 y
3.56 para esos mismos anos; es evidente aqui qgque continua el

esfuerzo del Gobierno Federal para abatir su déficit. Ver Cuadro
5.6.

CUADRO 5.10
FEDERACION :
POBLACION Y GASTO PUBLICO PERCAPITA
VALOR A PESOS DE 1980
(G.P.C. PESOS)

POB. NAC. G.P.C. G.P.C. PIB $80 G.P.C.
MILLONES. A $80 ESCALA ESCALA VARIACION COMO

% DEL ANO ANT.
a) (B) (B) (<) (D)

1970 48.225 6938 1 A 1

1971 49.826 7256 1.05 1.05 4.58
1972 51.479 8583 1.24 1.15 18.29
1973 53.188 10166 1.47 1.26 18.44
1974 54.953 10747 1.55 1.32 5.72
1975 56.777 13389 1.93 1.40 24 .58
1976 58.662 12933 1.86 1.51 -3.41
1977 60.609 12420 1.79 1.58 ~3.97
1978 62.620 13454 1.94 1.70 8.32
1979 64.699 14947 2.15 1.89 i1.10
1980 66.846 17350 2.50 2.08 16.08
1981 68.275 20603 2.97 2.24 18.75
1982 69.705 18583 2.68 2.26 -9.80
1983 71.134 14326 2.06 2.04 —22.91
1984 72.564 14762 2.13 2.15 3.04
1985 73.993 12860 1.85 2.16 —-12.89
1986 75.423 14107 2.03 1.76 9.70
1987 76.852 15986 2.30 1.65 13.32
1988 78.282 9481 1.37 2.38 —-40.69
1989 79.711 14076 2.03 2.4) 48.46
1990 81.140 12450 1.79 2.43 —11.56

FUENTES: INDICADORES ECONCMICOS DEL BANCO DE MEXICO, 1991.
CUENTAS PUBLICAS DEL D.D.F., VARIOS ANOS.

"EL INGRESO Y EIL GASTO PUBLICO EN MEXICO, INEGI, 1985, 1987.
IBID. CUADRO 5.10
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En términos relativos, el gasto per capita en el Departamento
del Distrito Federal, ha tenido un

comportamiento bastante
aceptable, —-si no se cuestionan las cifras provi§ionales del censo
de 1990~-, gque implican un descenso de la poblacidn...

Entre 1970 y
1990, el gasto per capita, en términos de moneda constante, se
habria poco menos gue triplicado. Comparando lo sucedido con el
gasto per capita federal entre 1970 y 1985, tomando como base
1970=0, el Departamento del pPistrito Federal mostrd un
comportamiento algo superior al de la Federacidn.—-Ver Grafica 5.9
Y 5.10. A partir de 1985, la relacidén se pierde y mientras el
Departamento del Distrito Federal presentaba una recuperacidn en
1988, la Federacion mostraba un violento desicenso:; persistiendo, de
1988 a 1990, la recuperacion para el Departamento del Distrito
Federal y el descenso para la Federacidn. Cuadro 5.11. Asi, las
cifras al final del periodo, ~casi el triple del gasto per
capita del Departamento del Distrito Federal respecto a 1970,
frente a un aumento de un 79% para la Federacion- no son
representativas de un comportamiento bastante andlogo a lo largo

del periodo de estudio.
G. 5-10 FED:GASTO PER CAPITA
MONEDA CONSTANTE 1980- TENDENCIAS
2s

1970 1974 1978

19892 1986 1390

l —— TENDENCIA 1970-1981 I

Algo similar ocurre en la comparacicdn del gasto per capita en
el Ppistrito Federal frente al comportamiento del PIB. Hacia 1990,
éste se habfa incrementado en un 143%, mientras gue el gasto per

capita se habia incrementado a casi al triple respecto de 1970.
Ver Cuadro 5.11 y Grafica 5.11. Se

puede observar, gue las
tendencias del Gasto Per Capita siguen las del PIB, aunque de
manera mas pronunciada, tanto en los ciclos expansivos, como
en los recesivos.
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G. S¥1:TASA DE CAMBIO-“G:P.C: FEB, PIB
MONEDA CONSTANTE 1880-A60 BASE 1970

3.5
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2L

151

1J

9.5

o ———t+—t—+t+t+—+——+—t—4+—t—————+—
1970 1974 1378 1982 19886 1930

—GeP.C ——4—-Pial
Hoy, Se gasta mas por habitante en el Departamento del

Distrito Federal que hace veinte aros, en una proporcidn gue supera
los incrementos de la Federacidén y el aumento de la rigueza
nacional generada. En términos relativos, durante el perfodo 1970~
80, el gasto per capita del Departamento del Distrito Federal, tuvo
una significacion promedio de 38.4% del gasto per capita federal,

mientras que en el perfodo 1980-90 esta cifra ascendidé hasta un
47.3%. Ver Cuadro 5.10.

5.5 El1 Déficit en el Departamento del Distrito Federal

Una estructura presupuestal tan compleja como la del
Departamento del Distrito Federal, donde las inversiones en bienes
de capital Jjuegan un papel importante, no podria dejar de
presentar, aunque fuese s6lo ocasionalmente, la figura del Déficit.
En el glosario de términos del Departamento del Distrito Federal el
péeficit Financiero aparece como "La diferencia negativa que resulta
de la comparacion entre el ahorro o desahorro en cuenta corriente,
v el Adéficit o superavit en cuenta de capital" (Cuenta Piiblica del
DDF, ‘Glosario de Términos’, 1980). De hecho, el Déficit Financiero
"expresa los requerimientos crediticios netos de las entidades

involucradas®. En cuanto a su clasificacidn econdmica el déficit se
divide en:;
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a) el péficit de Capital, "el gue se incurre en la medida
gque el ahorro bruto no sea suficiente para financiar la acumulacidn
bruta y las transferencias de capital netas (para el Departamento

del Distrito Federal son negativas y para los organismos y empresas
positivas)", y

b) el Déficit Presupuestal, "correspondiente al resultado
entre el déficit financiero contra el aumento neto de la deuda, con
saldo negativo o bien el monto cobtenido al restar de los ingresos,
los egresos presupuestales, siendo estos dltimos de mayvor cuantia.
La interpretacion econdmica, resulta de adicionar al deéficit de
capital, la adguisicidn de activos financieros a largo plazo,
neto." (Cuenta Publica, Op. cit).

El Déficit Financiero, muestra durante el perfodo de estudio,
dos tendencias claras y un momento de gran alteracidn. Desde_ 1976 -

primer anmo de aparicion en la Cuenta Publica- a 1981, en términos
relativos,

el déficit presenta un comportamiento bastante uniforme.
Hacia 1982, se produce la primera variacidn significativa y a
partir de 1983, un ascenso violento hasta 1987. Dicho incremento,
no fue funcidn de un crecimiento en los gastos —ver Cuadro 5.12. De
hecho, el crecimiento explosivo de los gastos se inicia,
anos mas tarde, hacia 1985. En esta fase, como veremos mas
adelante, el déficit estuvo mas relacionado a una falencia de los

ingresos que a un incremento desmesurado en los gastos y en menor
medida al servicio de la deuda.

cuatro
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POBLACION Y GASTO PER CAPITA

CUADRO 5.11
DISTRITO FEDERAL:

VALORES CONSTANTES 1980

(

G.P.C.

PESOS)
POB. DF. G.P.C. G.P.C. PIB $80 G.P.C. DF GASTO P.C. COMO
MILLONES A $80 ESCALA ESCALA VAR. EN % % GASTO FED. P.C.
: DEL ANO ANT.
a) (B) (B) () (D) (B)

1970 6.874 2352 1 1 33.9
1971 7.048 2393 1.02 1.05 1.7 33.0
1972 7 .227 3065 1.30 1.15 28.1 35.7
1973 7.410 4617 1.96 1.26 50.6 45.4
1974 7.598 4471 1.90 L.32 -3.2 41 .6
1975 7.791 5081 2.16 1.40 13.6 37.9
1976 7.989 4541 1.93 1.51 —10.6 35.1
1977 8.191 5010 2.13 1.58 10.3 40.3
1978 8. 399 5226 2.22 1.70 4.3 38.8
1979 8.612 5647 2.40 1.89 8.0 37.8
1980 8.831 7402 3.15 2.08 31.11 a42.7
1981 8.771 9354 3.98 2.24 26. 4 45.4
1982 8.712 8130 3.46 2.26 -13.1 43 .8
1983 8.652 6629 2.82 2.04 -18.5 46 .3
1984 8.593 7091 3.01 2.15 7.0 48 .0
1985 8.534 8661 3.54 2.16 22.1 67 .4
1986 8.474 5840 2.73 1.76 -32.6 41 .4
1987 8.415 4213 2.04 1.65 —27.9 26.4
1988 8 . 355 5735 2.11 2.38 36.1 60.5
1989 8.296 5967 2.54 2.41 4.0 a42.4
1990 8.237 6980 2.97 2.43 17.0 56.1
NOTA:

L.a columna (D) muestra la variacidn porcentual del
gasto per capita respecto del amo anterior
ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:

* X CENSO GENERAIL DE POBLACION ¥ VIVIENDA 1980.
* CUADRO 5.6

108



CUADRO 5.12
DISTRITO FEDERAL:

DEFICIT PRESUPUESTAL

VALOR NOMINAL Y A PESOS DE 1980

(MILES DE MILLONES)

VALOR PESOS DE PORCENTAJE DEL
NOMINAL 1980 TOTAL EJERCIDO
%
a) (a) (B)

1970 36.088 170.052000 0.870
1971 61.184 267.985000 1.370
1972 588.660 2460.598000 8.390
1973 495.480 1848.140000 4.250
1974 523.880 1576.878000 4.120
1975 785.790 2050.911000‘ $.100
1976 241.160 545.021000 1.340
1977 286.140 500.745000 1.390
1978 1352.200 2014.778000 4.620
1979 7332.400 29238.824000 14.540
1980 -415.800 (SUPERA) -415.800000 ~0.540
1981 7483 .200 5836 .890000 6.900
1982 62242.50 30500.780000 27 .960
1983 s/1 s/1 s/1
1984 ~633.814 (SUPERA) ~93.494000 -0.120
1985 216.179 20.221060 0.030
19086 226.339 13.764650 0.030
1987 477.823 0.295742 0.020
1988 -351.270 (SUPERA) -4.829490 -0.010
1989 -426.327 (SUPERA) -4.131108 ~0.007
1990 —-383.352 (SUPERA) -2.859805 ~0.004
ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:

DIARIOS OFICIALES DE DICIEMBRE 1969 A 1988.
* PRESUPUESTOS DE EGRESOS
* INDICADORES ECONOMICOS DEL BANCO DE MEXICO.

INDICE GENERAL DE PRECIOS POR CIUDADES.
# WEI, INGRESO Y EL GASTO PUBLICO EN MEXICO" INSTITUTO

NACIONAL DE ESTADISTICA,

CUENTA PUBLICA DEIL D.D.F.,

GEOGRAFIA E INFORMATICA. 1985,

1970—-1990.
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CUADRO 5.13
DISTRITO FEDERAL:

GASTO CAPITAL, GASTO CORRIENTE Y DEFICIT FINANCIERO REAL

(MILLONES)
GASTO GASTO DEFICIT INGRESO
CORRIENTE CAPITAL FINANCIERO CORRIENTE
NOMINAL NOMINAL
Aa) (B) (<) (D)

1970 1566 2672
1971 1892 2566
1972 2395 4614
1973 3737 7926
1974 5104 7567
1975 6137 2171
1976 7937 10024 2310
1977 9590 6420 -755 16765
1978 11958 13257 3270 21945
1979 16567 23972 14161 26378
1980 © 22049 32689 13190 39988
1981 24557 63957 25682 52832
1982 79072 85674 89198 75548
1983 81957 129111 40845 170223
1984 160728 231217 119968 271977
1985 166460 302322 216179 252603
1986 251495 452831 226339 477987
1987 610114 1099015 477823 1231306
1988 1796923 2260932 -222109 4086620
1989 2473115 2249700 -441436 5094933
1990 3833487 3872747 -310196 7605856

ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:

* DIARYOS OFICIALES DE DICIEMBRE 1969 A 1988.

* PRESUPUESTOS DE EGRESOS

* INDICADORES ECONOMICOS DEL BANCO DE MEXICO.
INDICE GENERAL DE PRECIOS POR CIUDADES.

"EL INGRESO Y EL GASTO PUBLICO EN MEXICO"

INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA GEOGRAFIA

E INFORMATICA, 1985, 1987.

% CUENTA PUBLICA DEL D.D.F. 1970-1990.

*
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En cuanto a la aplicacidén del déficit, segun las Cuentas
Puiblicas del Departamento del Distrito Federal éste ha aparecido
siempre relacionado a los Gastos de Capital. Lo anterior
reafirmarfia, lo gue se ha venido planteando en cuanto a que el
problema financiero basico del Departamento del Distrito Federal,
radicarfa en la estructura de su gasto, esto es, en el énfasis de
los gastos de capital. Ver Cuadro S5.13.

Los estadfisticos de regresidn entre el Déficit financiero y
los gastos de capital y corrientes, muestran no sdélo una alta
significacidén para los gastos de capital, sino que presentan una
relacidn negativa con los gastos corrientes Esto implica la gran
fuerza estructural del déficit respecto al gasto de capital. Al
reducir el periodo de 1la regresion a los anos correspondientes al
sexenio de José Lépez Portillo, el R*=0.99 y todos los estadisticos
adquieren una gran significancia (**). Algo similar ocurre durante
el periodo correspondiente al sexenio de Miguel de 1la Madrid
Hurtado, R2=0.97, donde si bien el R2 es algo menos significativeo,
el resto de los estadisticos conservan su significacidén. Esta
fuerte correlacidn se ve alterada en 1987, un ano clave para el
Déficit, en que invierte su situacidén para mostrar el mayor
superavit registrado.

Otras posibles variables explicativas del Déficit tales como
el Servicio y Monto de la Deuda, y los cambios en el Presupuesto
Ejercido, muestran algunos grados importantes de significancia,
—sobre todo el Monto de la Deuda- perc adolecen de inconsistencia.
A partir de 1982 esta variable comienza a disminuir su importancia
y hacia 1985 ya no tenfia casi ninguna.

5.6 La Crisis del Gasto

El Departamento del Distrito Federal, como la mayoria de las
grandes ciudades padece una grave crisis en su gasto. Como era de
esperarse, esta obedece maAs a problemas de tipo estructural gue de

operacidn. Los ingresos no guardan proporcion con los
requerimientos. Lo anterior ha pasado a ser una verdad de Pero
Grullo en las finanzas locales en casi todo el mundo y es la base
de lo gue se ha dado en llamar ‘la crisis fiscal de las ciudades
modernas’. Esta, pareciera tener su base en dos factores
fundamentales;

5.6.1 La Evolucion de los gastos locales

Los ingresos, al menos en teoria, siempre pueden adaptarse a
las necesidades, si éstos tienen un fundamento equitativo y moral.
El problema se presenta cuando, en las ciudades modernas, los
gastos corrientes se incrementan como efecto de la consolidacidn

1l. No aparecen problemas ni de autocorrelacidn ni de
multicolinealidad, en las variables explicativas.
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‘financieros. Las

urbana o se presentan requerimientos de inversidn para situaciones
puntuales. Estas suelen llegar a significar montos
extraordinariamente elevados y se ubican muy por encima de los
ingresos ordinarios o de su capacidad de endeudamiento.

El incremento de los gastos ordinarios, no es una situacidn
que se presente comunmente en los paises de gobiernos fuertemente
centralizados. Cuando asi sucede, los impuestos locales han
mostrado ser lo suficientemente elasticos como para cubrir esta
parte de los gastos. En los paises con un alto dgrado de
federalismo, la situacidn difiere en lo fundamental. Los gobiernos
locales tienen a su cargo servicios tan demandantes como 1l1la
educacién y salud, excepcionalmente sensibles a los problemas
‘crisis de las finanzas’ que se presentaron en
esos gobiernos desde mediados del siglo pasado y la forma en qgque
fueron tratados, son muestra del tipo de reaccidn que suscita en la
poblacidn, una situacidén de falta de financiamiento adecuado. No es
de extramarse 5

que las alternativas de solucidn a los
financiamientos locales hayan partido de dichos paises.

Una situacidén bastante mas complelja, se presenta con 1los
gastos de inversidn, tanto en los paises federales como
centralizados. Un minimo Qe

sobregravar a la
especificos,
aun,

equidad generacional imposibilita
poblacién de hoy para financiar proyectos
cuyo perfodo de uso abarca varias generaciones. Mas
si se tienen en cuenta problemas como la no exclusividad, 1la
dudosa territorialidad y las externalidades gue muchos de estos
servicios ptblicos implican.

Los costosos proyectos de inversidén, obedecen a procesos de
consolidacion urbana, camblios demograficos, al aumento de los
ingresos, cambios tecnoldgicos etc., que no son siempre fAaAciles de
predecir o controlar. En términos relativos se presentan en lapsos
de tiempo que no permiten una adaptacidén gradual. Por ejemplo, los
camblos fisicos que se ocasionaron con el uso indiscriminado del
automévil, implicéd gastos en infraestructura urbana, gue ni
lejanamente podian ser abordados con los presupuestos locales. Los
problemas de crecimiento en los consumos de servicilos,

agua, luz y
transporte publico, han presentado situaciones similares.

En los paises en que los goblernos locales atienden una serie
amplia de servicios, la situacidn fue presentando su gravedad de
manera Jgradual. Esto es, en la medida gue los procesos Jde
urbanizacion se hacfian mas intensos y era mayor el crecimiento de
los ingresos medios. .

Dado dqgue la estructura de los impuestos locales, es mas
inelastica al ingreso gque los impuestos sobre la renta, 1a
acumulacioén de riqueza en bienes raices —-base de impuestos locales-—
es menor y menos relacionada a los ingresos personales gque en otro
tipo de inversiones. En cuanto a otro tipo de fuentes de ingreso
local, los gravamenes sobre el consumo, tienden a ser bastante
regresivos. Es asi,que mientras las finanzas locales siguieron un
patrén de crecimiento predecible de gastos que implicaban cargas
crecientes, sus gobiernos no pudieron afrontarlos, por mas Jgque
optimizasen los sistemas impositivos imperantes. Con el tiempo, se
llegé a tomar conciencia de 1la necesidad de financiamientos
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alternativos, mismos gque con el tiempo,

han pasado a tener un
caracter permanente,

en torno a una fragil legalidad, gue no ha
logrado constituir un marco de financiamiento consistente.

5.6.2 La Crisis de los impuestos locales

El esquema ordinario de ingresos en ciudades como el Distrito
Federal,

ha producido retornos que generalmente pueden cubrir sélo
los gastos corrientes y una fraccion de la inversion de capital
(7). La razon del problema yace, por una parte, en la ‘calidad de

los ingresos locales’ y por otra, en la dimensidn en que han sido
ubicados.

El crecimiento fiscal de centrales desde

mediados del siglo pasado, favorecid los impuestos centrales.

Estos se perfeccionaron en un alto grado y tienden a concentrarse
sobre los ingresos personales,

que presentan caracteristicas nas
progresivas. Por su parte la estructura de los gravamenes locales
pernanecio constante, frente a un mundo que se transformaba a su
alrededor. En Occidente,

hacia la década de los cincuenta y luego
de cilertos intentos fallidos de reduccidn de 1los gobiernos
centrales, quedd en claro la necesidad de refinanciar los gobiernos
locales. Bajo esta perspectiva, se puede observar la tenaz
intencidn del gobierno de Uruchurtu,

en su deseo de conservar un
slstema local a punto de fallecer.
Dado gue,

hacia principio de la década de los sesenta en la
mayorfia de los paises industrializados, se habia alcanzado hacia ya
tiempo la carga fiscal esperada y dgque sobre todo los goblernos
centrales no estaban dispuestos a ceder en_ forma permanente parte
de sus ingresos, se optd por la participacion local en los ingresos
federales. Esta situacidn se acentud primero en los Estados Unidos
Yy hacia la década de los setenta, en la mayoria de los paises
europeos .

los gobliernos

Ast, se implementaron mecanismos de ayuda en gque las
participaciones mas comunes son:; 11— Impuestos federales y 2-—
Transferencias (). Estadltimas,
serie de

condicionadas de acuerdo a una
parametros,

gque van de la mera asignacidn per capita, a la
asignacidén especifica a proyectos determinados o de nivelacidn
territorial.

2_ciudades como Nueva York han pasado a vivir bajo 1la
permanente amenaza de incapacidad financiera. En mayo de 1991, el
Gobernador Cuomo estuvo a horas de declarar la falencia como
presicon a Washington para ayuda. La banca privada se ha resistido

permanentemente a prestarle recursos a una ciudad que lleva 20 anos
con graves problemas de finanzas.

Obviamente, el Area de inversidn
ha sido la mas perijudicada, en una ciudad gque a estas alturas
pereciera necesitada de un "mantenimlento"

mas frecuente.

13 1.a figura de las transferencias ha existido siempre en las
fiananzas publicas. Agui se refiere al proyecto de normalizacidn
como financiamiento local alternativo.
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El gasto pasd a ser una expresién dQual. Por una parte,
constituido por 1los ingresos propiamente locales, con toda 1la
problemdatica cualitativa y cuantitativa que implican. Por otra, de
los ingresos provenientes del gobierno central, cuya participacidn
se ha remontado por sobre el 50% y que obedece tanto a normas de
asignacidn fija como a manejos de tipo politico. El desarrollo de
l1a deuda puUblica en el Departamento del Distrito Federal, con la
anuencia federal, es prueba del alto grado de discrecionalidad gque
conservan los gobiernos centrales frente a las finanzas locales. La
enorme diferencia entre las magnitudes realmente utilizadas y los
presupuestos originales aprobados, demuestran la certeza por parte
del legislativo de que los ingresos ordinarios no logran cubrir
sino una pequena parte de los gastos reales.

con gastos que pueden elevarse muy por sobre la capacidad
financiera corriente y con ingresos bajos o a discrecidén de los
otros niveles administrativos, no es de extranarse de gque las

finanzas locales, en especial la de las Jgrandes ciudades, se
encuentren en un estado permanente de crisis.
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CAPITULO 6

EL GASTO DELEGACIONAL

Una parte relativamente peqgueiia del presupuesto de egresos es
ejercida directamente por las Delegaciones. Entre 1976 y 1988, el
Departamento del Distrito Federal asignd un promedio de sélo un
13.81% de su presupuesto total para disposicién delegacional.
Esta fraccién del Presupuesto, no presentd una relacidn
directa con practicamente ninguna de las wvariables que en teoria
deberfian determinarla. No estd significativamente relacionada ni

con la poblacién, ni con los ingresos, ni con las densidades como
veremos mas adelante. Mdés

aun, dado que las Asignaciones
Delegacionales deberfan tener, en teorfia, como destino principal,
los gastos de capital, era de esperarse que aguellas delegaciones

con un alto grado de consolidacién urbana presentasen asignaciones
proporcionalmente menores,

pero tampoco fue este el caso. Una
regresisén contra esta variable, presentdé sélo una leve correlacidén
negativa, con un bajo grado de significacién. Ver Cuadro 6.1 y 6.2
y Grafica 6.1.

Pareciera ser, gque en el pasado la asignacién delegacional se
ha conformado a través de dos variables fundamentales.

una cierta continuidad en las propoxciones histéricamente
asignadas. La estructura proporcional no presentd variaciones
importantes a través del tiempo, con la sola excepciédn de 1la
Delegacidén Venustiano Carranza en 1987, el resto de las
Delegaciones mostrd un comportamiento excepcionalmente uniforme.
Los Coeficientes de dispersién de las asignaciones porcentuales
entre 1970-88, sélo presentaron iIindices por sobre el 15% en las
Delegaciones Coyocacdn con un 32.4%, Tlalpan 22.8%, Tlahuac 17.2% y
Miguel Hidalgo 15.8%. Incluso, la Delegacién Venustiano Carranza,
a pesar de su asignacidén absolutamente anormal durante el programa
de reconstruccidn, presenta un indice de 7.7%, lo que demuestra la
excepcional homogeneidad en su asignacién a lo largo del periodo.
Ver Cuadro 6.3 y Grafica 6.2.

La segunda variable de determinacidén es bastante mas
importante. La constituye el elemento de polfitica contingente gue
se presenta en cada Delegacién y que determina una parte del
comportamiento del aparato administrativo. El margen discrecional
en los montos de las asignaciones relacionadas con este rubro,

pareciera ser bastante mayor gue en el resto de las fracciones del
gasto. Lo anterior,

implica que la interpretacién econémica pierde
agqui fuerza frente al andalisis del comportamiento de otras
variables. Esto dltimo, haria necesario un profundo conocimiento de
las relaciones de poder a lo largo del periodo de estudio y el

devenir socio—-politico en cada una de las delegaciones, para podexr
establecer un patrén Sptimo, lo que ciertamente no es el caso en
este estudio.

La primera,
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Lo substantivo del andlisis en la asignacién delegacional se
centra asi, en ser la uYnica fraccién del gasto gque puede
jdentificarse sistemdticamente en el espacio. Esto permite comparar
los supuestos de equidad espacial gue deberifia mostrar el gasto
puiblico a lo largo de todo el territorio. Respecto a este utltimo
punto, fue posible constatar gque al menos en términos generales, la
distribucién espacial del gasto no estarfa correlacionada con los
ingresos. Esto es, los sectores de mayores recursos no
condicionarfan per se, o©o en base a una tributacidén mayor, una
desproporcién del gasto. Lo anterior, forma parte de un cuadro
general en que las diferencias socio—-espaciales han mostrado ser
menores a las esperadas, dadas las condiciones de desarrollo de
México ademas de una cierta mejoria cualitativa
intercensal.Ver(Ruvalcaba R., Estructura Urbana, en Garza, 1986).

La inversién piblica en infraestructura, impacta la eqguidad
econdémico espacial a través de una serie compleja de mecanismos,
siendo uno de los mis evidentes la plusvalia de los bienes raices.
La alta proporcidén de inversién en gastos de capital del
Departamento del Distrito Federal, acrecienta aun mas su impacto.
Una evaluacioén global de este fendmeno, implica una magnitud de
estudio gue sobrepasa con creces 1la capacidad de un trabajo
unipersonal. Asfi, s6lo es posible deducirlo indirectamente, a
través de las grandes directrices espaciales del gastos. Esto es,
via indicadores parciales, tales como las asignaciones
delegacionales o sectoriales.
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Hasta el momento, existen evidencias de gque las diferencias
socio—espaciales en la actualidad son menores de lo que se hubiese
podido esperar en términos comparativos y gue al menos en las
tdltimas dAécadas, é&éstas habrfian presenciade un aminoramiento. Las
fracciones del gasto factibles de identificar en el espacio, no
demuestran una tendencia a beneficiar las =zonas que de por si
presentan indicadores socio~espaciales altos, mostrando mds bien
una conducta aleatoria al respecto. Por dltimo, las inversiones del
Metro, de por si las méAs cuantiosas en términos de gastos de
capital y Qe un fuerte impacto en los precios del suelo, parecen
haberse originado en términos de los requerimientos de 1las
condiciones de produccién —traslado al trabajo- y no en base a una
"descongestién automovilistica del centro" como fue en caso de
Santiago de Chile, lo que en definitiva beneficié directamente a
los sectores medios y altos.

si bien no existen indicadores claros de gue en el
Departamento del Distrito Federal se haya producido una asignacidén
espacial regresiva del gasto, es posible afirmar gque al menos la
tendencia general fue la de fomentar una mayor eguidad, aungue
existen factores gque limitan una afirmacién tajante al respecto. EL
uso del suelo y por ende la composicidén socio-econéSmica de los
habitantes de la Zona Metropolitana-Ciudad de México en la gque se
incluyen una serie de municipios conurbados, forma parte de una
macroestructura. En las dltimas AQécadas, los movimientos de
actividades y poblacién al interior de 1la Zona Metropolitana—-ciudad
de México, han tenido una serie de implicaciones econémico-—
estructurales. Las migraciones internas tendieron ostensiblemente
a expulsar a la poblacién de mas bajos ingresos hacia la periferia.
Esta no aparece cuantificada en esta tesis y comprende las dreas
con una media mis baja en sus indicadores econémicos. Se ha dado
asf, dentro de la estructura productiva de la Zona Metropolitana-—
ciudad de México, una mayor incidencia del sector servicios en el
adrea del Distrito Federal. En los municipios conurbados se puede
apreciar una tendencia mayor a la concentracién de la industria.
Estos fendmenos pueden haber promovido una mayor homogeneidad
socio~espacial al interior del Distrito Federal y una mayor
polarizacién en la Zona Metropolitana—-cCiudad de México.

6.1 La evolucién del Gasto Delegacional

En términos de moneda constante, es posible detectar dos
tendencias claras respecto al monto de la asignacién, ver Cuadros
6.4 y 6.5. Una excepcionalmente estable, ‘entre 1976 y 1985, y otra
ascendente, para el resto del periodo de andlisis. La asignacién a
las Delegaciones, se incrementd algo mds gue el total del
presupuesto, lo que originé gue en los cuatro ultimos afios del
andlisis su porcentaje de participacién se ubicase en la regidén de
los dos digitos. Situacidén que no se percibia desde los afios 78-79,
cuando toda la economia protagonizd un auge del gasto publico.
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CUADRO 6.4
DISTRITO FEDERAL:
ASIGNACION TOTAL DELEGACIONAL SEGUN PRESUPUESTO

(MILLONES)
ASIG.DEL VALOR PRES. DELEG. INCREMENTO
NOMINAL $ 80 ESCALA COMO % PRES TOT PORCENTUAL
(A) (a) a) (B) <)

1976 1221 2762 i 7.61 EN S 80
1977 2196 3852 1.39 9.36 39.49
1978 3529 5268 2.85 17.87 103.99
1979 5124 6472 2.34 13.28 —-17 .65
1980 5550 5550 2.0 8.49 —=14.24
1981 8932 6984 2.53 8.49 25.83
1982 11363 5595 2.03 7 .86 -19.89
1983 14978 3655 1.32 7.13 —-34 .68
1984 33195 5089 1.77 9.59 33.99
1985 107186 10033 3.63 13.58 104.75
1986 159022 7236 3.50 14.62 -3.54
1987 890809 15678 6.27 44 .12 79.20
1988 725289 8413 3.61 17.52 —-42.46
1989 971739 9416 3.41 19.02 -5.57
1990 1398683 10434 3.78 18.14 10.8

ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:
* CUADROS 6.1, 6.2 y 6.3

La tendencia expansiva se presenté en abierta contradiccidén
con las politicas fiscales. Estas fueron restrictivas dQurante ese
perfiodo, por lo gue la situacién del Departamento del Distrito
Federal pareciera estar mas relacionada a la propuesta de mayores
ingresos para las estructuras administrativas locales, puesta en
marcha en esos afios. Aungue en el largo plazo, la tendencia general
de las tasas de incremento se muestran estancadas con leve
inclinacién negativa, en términos reales, durante el perfodo 1976-—
88 la asignacién crecié a una tasa anual del 10.38%, mientras gque
el presupuesto total lo hizo sélo al 2.16%, ver Grafica 6.3.

Lo anterior demuestra una clara tendencia a beneficiar esta
fraccién del gasto, cuyo comportamiento ha sido bastante erxatico
en el pasado. Ver Cuadro 6.2. El incremento de un afio al otro,
llegé a ser superior al 100%, en los afios 1978 y 1985, siendo los
decrementos menos agudos y nunca superiores a un —43%. La tendencia
fue clara y es factible esperar gue la asignacién se situard, en el
rango de un 40% en un futuro inmedito, 1o que la deja en una
situacién mucho mds favorable que la prevaleciente en la década de
los 70’s, con un promedio de poco mas del 11%.
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CUADRO 6.5
DISTRITO FEDERAL:
ASIGNACION MEDIA PER CAPITA, DELEGACIONAL

(PESOS)

ASIGN.MEDIA ASIGNACION MEDIA

PER CAP. DELEG. PER CAP. DELEG.

NOMINAL $80 ESCALA

a) (a) a)

1976 153 346 1
1977 268 469 1.36
1978 420 626 1.8
1979 595 750 2.17
1980 628 628 1.82
1981 1018 794 + 2.30
1982 1304 639 1.85
1983 1731 415 1.20
1984 3863 579 1.68
1985 12560 1130 3.27
1986 18766 938 2.72
1987 105860 2117 6.13
1988 86809 868 2.51
1989 117133 1135 3.29
1990 169805 1267 3.67

ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:
* CUADROS 6.1, 6.2 y 6.3

Con el afio 1987, debido a las asignaciones correspondientes a
los planes de reconstruccldn, se presentd un comportamiento andmalo
tanto en términos globales como porcentuales, La Delegacidén
Venustiano Carranza recibié entonces el 60% de las asignaciones, lo
que obviamente alterd el resto de las distribuciones. Un cdlculo de
las desviaciones estandard en los porcentaljes de asignacién para el
perfodo 1976-88, sin tomar en cuenta 1987, presenta una situacidén
bastante uniforme. Ver Cuadro 6.1. La mas baja fue de 0.25 para la

Delegacién Milpa Alta y la mads alta de 1.44 para la Delegacién
Miguel Hidalgo ().

1-Un estadistico aiun mds preciso al respecto, lo presenta el
coeficiente de Dispersién, —-la razén entre la Desviacién Estandard
y la Media en términos porcentuales— donde las Delegaciones de
Azcapotzalco y Xochimilco, son las gque presentan menor variacién en
su asignacién porcentual. Esto es, su asignacién se desvié menos
del porcentaje histéricamente asignado. Coyocacdn y Tlahuac, son las

que presentan mayores varliaciones con un 32.4% Y 22.8%
respectivamente.
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6.2 El Gasto Por Delegacion

6.2.1 Alvaro Obregdén

L.a Delegacidén presenta un nivel considerado como medio, tanto
en su consolidacién urbana como en la calidad de wvivienda y las
condiciones soclo-econdémicas (Ruvalcava, Op. cit.). El promedio de
los ingresos en 1980 fue de aproximadamente un 70% del
prevaleciente en toda el Area del Distrito Federal. cCon 75.4
Hab./Ha. es una de las Delegaciones menos densas del Adrea central.
En 1980, el 78% del Adrea urbanizada tenfia un uso habitacional,

el
15% industrial y el 3% comercial.

Fue una de las pocas Delegaciones
-y ciertamente la unica del sector centro—- que no perdié poblacidén
en la dltima década, con un crecimiento de 0.06% anual.

CUADRO 6.6
DELEGACION ALVARO OBREGON
ASIGNACION MEDIA PER CAPITA DELEGACIONALY,

(PESOS)
ASIGNACION PART . % POBLACION DF ASIGNACION MEDIA
P.C. A $80. ASIG. TOT. % PER CAP. DEL TOT.
ESCALA DELEGACIONAL
. A $80 ESCALA
a) ) (B) (<) (D) (D)
1976 271 1 5.48 6.99 346 1
1977 362 1.34 5.43 7.12 469 1.36
1978 466 1.72 5.28 7 .05 626 1.81
1979 544 2.01 5.19 7.12 750 2.17
1980 430 1.59 4.95 7.24 628 1.82
1981 572 2.11 5.24 7.29 794 2.30
1982 as1 1.63 5.04 7.35 639 1.85
1983 281 1.04 4.92 7 .40 415 1.20
1984 aso 1.77 6.05 7.46 579 1.68
1985 1058 3.91 6.77 7.52 1130 3.27
1986 820 3.03 7.27 7.57 238 2.72
1987 781 2.88 3.20 7.63 2117 6.13
1988 275 3.60 7.45 7.69 868 2.51
1989 919 3.39 6.30 7.75 © 1135 3.29
1990 1356 5.01 8.40 7.81 1267 3.67
ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:

* CUADROS 6.1, 6.2 y 6.3
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Entre 1976 y 1988 su asignacién per cdpita prdcticamente se
triplicé.

Para una escala de 1976=1, en 1988 percibié 2.91 Lo
anterior, pone a la Delegacidén en desmedro frente a lo gque es la
situacién general del Distrito Federal,

donde la asignacién se
elevé durante el mismo periodo de 1 a 3.24. Ver Cuadro 6.6. E}
desarrollo de la asignacién no fue lineal, presentd una tendencia
decreciente desde 1976

a 1983, momento en gue se revierte la
tendencia. Ver Grafica 6.4. La asignacién delegacional

sigue
curiosamente un curso inverso al comportamiento del presupuesto
total y la participacidén porcentual ha sido consistentemente méas
baja gue la poblacional. Desde 1983 a la fecha, esta situacién ha

cambiado -—con excepcién de 1987—- para encontrarse, hacia 1988, muy
cercana al nivel éSptimo.

G. 6.4 ALVARO OBREGON
ASIGNACION PRESUPUESTAL Y POBLACION

% DEL TOTAL
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6.2.2 Azcapotzalco

Su nivel de consolidacién urbana es medio-—-alto,
industrializada de las Delegaciones.

similar a l1a de Alvaro Obregédn Yy su nivel socio—econdémico es
calificado como medio. Un 48.7% del suelo estid destinado a 1la
vivienda, 24.7% a la industria, 14.5% a servicios y 9.2% a usos
mixtos, el 2.9% es destinado a espacios abiertos. Azcapotzalco es
un caso tipico del proceso de urbanizacién  en gue las cilfras
globales respecto a su condicién material son relativamente buenas,
—EJj). el 100% de 1las colonias poseen agua entubada—. Pero las
condiciones reales son bastante menos halagliefias -mads de un 40% de
las viviendas en dichas colonias no la poseen. Esto se explica en

parte por la estructura de los ingresos gue esconden grandes
desigualdades.

siendo la mas
La calidad de su vivienda es

CUADRO 6.7
DELEGACION AZCAPOTZALCO
ASIGNACION MEDIA PER CAPITA DELEGACIONAL

(PESOS)
ASIGNACION ASIG. TOTAL POBLACION DF ASIGNACION MEDIA
P.C. A S$80 DELEGACION % % PER CAP. DEL TOT.
ESCALA DELEGACIONAL
A $80 ESCALA
A) a) (B) c) (D) (D)
1976 303 1 6.30 7.18 346 1
1977 438 1.44 6.60 7.31 469 1.36
1978 591 1.95 6.59 7.09 626 1.81
1979 704 2.32 6.46 6.99 750 2.17
1980 613 2.02 6.64 6.81 628 1.82
1981 744 2.45 6.27 6.71 794 2.30
1982 618 2.04 6.35 6.61 639 1.85
1983 423 1.39 6.51 6.51 415 1.20
1984 595 1.96 6.43 6.41 579 1.68
1985 1322 4.36 7.08 6.31 1130 3.27
1986 939 3.10 6.82 6.20 938 2.72
1987 804 2.65 2.64 6.09 2117 6.13
1988 950 3.13 5.67 5.99 868 2.51
1989 1000 3.30 5.20 5.92 1135 3.29
1990 1054 3.a8 4a.80 5.80 1267 3.67

ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:
* CUADROS 6.1, 6.2 y 6.3
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En el tltimo decenio, Azcapotzalco al igual gque las
Delegaciones centrales ha comenzado a perder poblacién en forma
significativa. De tasa de crecimiento del 7.0% anual en el decenio
1950-60, pasé a un -2.33 para el decenio 1980-90. Lo anterior no ha
sido obstdculo para que la Delegacién presente una densidad de 177
HabyHa. Ver Gréafica 6.5 y Cuadro 6.7.

L.a asignacién delegacional ha tenido un comportamiento
bastante cercano a la participacién de la poblacidén, con un cambio
hacia 1984, violentamente alterado sélo en 1987 para retornar a una
situacién similar a la prevaleciente desde 1976. Ver Gréafica 6.5.

G. 6.5 AZCAPOTZALCO
ASIGNACION PRESUPUESTAL Y POBLACION

% DEL TOTAL
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6.2.3 Benito Judrez

La Delegacién @ presenta los mejores indicadores socio—
econdémicos dentro del Distrito Federal.

Tanto en la calidad de su
vivienda, como su condicién socio—-econédmica se localizan en el

nivel mds alto, ademds de haber practicamente terminado su proceso
de crecimiento urbano. La densidad, es la tercera mé&s alta del
Distrito Federal, 203.8 Hab./Ha. comparable con los indicadores de
Sao Paulo y muy por encima de los de Nueva York, Londres o Pekin.
Es Jjunto a las Delegaciones Venustiano Carranza y Miguel Hidalgo,
la gue mas poblacién ha perdido en los ultimos diez afios,
aproximadamente unas 140,000 personas. Su tendencia decreciente se
percibié desde el perfodo 1970-80, con una tasa de ~0.9%, para
alcanzar un —2.8% en €l perfiodo 1980—-1990. En 1980, un 71.3% del
suelo estaba destinado a la wvivienda Y un 24% a servicios.

Practicamente no existen industrias y s6lo un 2.9% del uso urbano
es dedicado a dreas verdes.

CUADRO 6.8
DELEGACION BENITO JUAREZ
ASIGNACION MEDIA PER CAPITA DELEGACIONAL

(PESOS)
ASIGNACION ASYIG. TOTAL POBLACION DF ASIGNACION MEDIA
P.C. A $80 DELEGACION % % PER CAP. DEL TOT.
ESCALA DELEGACIONAL
A $80 ESCALA

a) (a) (B) (c) (D) (D)
1976 368 1 7.59 7.44 346 1
1977 518 1.41 7.57 7-17 469 1.36
1978 672 1.82 7.10 6.81 626 1.81
1979 784 2.13 6.67 6.59 750 2.17
1980 691 i1.88 6.78 6.17 628 1.82
1981 859 2.33 6.52 6 .06 ., 794 2.30
1982 714 1.94 6.58 5.94 639 1.85
1983 a77 1.30 6.54 5.82 415 1.20
1984 675 1.83 6.46 5.70 579 1.68
1985 1260 3.42 5.94 5.58 1130 3.27
1986 990 2.69 6.30 5.46 938 2.72
1987 874 2.37 2.49 5.33 2117 6.13
1988 1101 2.99 5.69 5.21 868 2.51
1989 1180 3.20 5.30 5.10 1135 3.29
1990 1300 3.53 5.10 4 .95 1267 3.67

ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:
* CUADROS 6.1, 6.2 y 6.3
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delegacional
poblacional.
constante,

n tArminos porcentuales, el monto de su asignacidn

se ha mantenido constante por sobre su participacién
Lo anterior significéd en términos relativos y moneda
que su presupuesto se ha venido adelgazando en forma

importante. Tan s6ln entre 1985 y 1988, ha decrecido en un 21%.

as{i,
comparativamente heneficiosa y de no ser por la anormalidad de
s asignacion se ha mostrado excepcionalmente estable
coeficiente de dispersidén 8.6%— con una participacién presupuestal
mayor al peorcentaje de su poblacién. Ver Grdfica 6.6 y Cuadro 6.8.

1987,

1a situacion financiera general de la Delegacidn

G. 6.6 BENITO JUAREZ
ASIGNACION PRESUPUESTAL Y POBLACION
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6.2.4 Coyoacan

Sus condiciones socio-econdmicas se encuentran en un nivel
medio alto, al igual gque su urbanizaciodon. En

un marco Ade grandes
diferencias, la calidad de la vivienda es buena, aungue por 1lo
menos un tercio de las viviendas carecen de algin servicio
indispensable. Hasta 1980, la poblacidn crecid a tasas

considerables, 8.6% anual en el decenio 1950-60, 7.3 en 1960-70 y
6.4 en 1970-80. Hacia 1980 su crecimiento se estancd con una tasa
anual de O0.6%. La densidad es relativamente baja para los
estandares del DF — 104.9 Hab./Hect. E=sto es, casi la mitad de la
densidad de la Delegacion Benito Juarez. Fn 1980 sélo un 57.4% del
suelo urbano era dedicado a la habitacidn, 3.7% a servicios, 3.1 a
industria y un 19.2% a espacios abierto=s, =in contar con la Cciudad
Universitaria gue ocupa un 13.2% de su territorio.

CUADRO 6.9
DELEGACION COYOACAN
ASIGNACION MEDIA PER CAPITA DFEI.EGACIONAL

( PESOS)
ASIGNACION ASIG. TOTAL FOBLACION DF ASIGNACION MEDIA
P.C. A $80 DELEGACION % % PER CAP. DEL TOT.
ESCALA DELEGACIONAL
A $8O ESCALA

a) (a) (B) (c) (D) (D)

1976 311 1 5.36 5.96 346 1
1977 390 1.26 5.11 6.07 469 1.36
1978 546 1.76 5.53 6.15 626 1.81
1979 612 1.97 5.33 6.35 750 2.17
1980 408 1.60 5.36 6.76 628 1.82
1981 560 1.80 4.82 6.86 794 2.30
1982 450 1.45 a.87 6.95 639 1.85
1983 293 0.94 4.89 7.05 415 1.20
1984 485 1.56 5.85 7.15 579 1.68
1985 1316 4.24 8.11 7.25 1130 3.27
1986 sg 0.28 0.76 7.35 938 2.72
1987 748 2.41 2.99 7.45 2117 6.13
1988 937 3.01 7.03 7.56 868 2.51
1989 830 2.67 5.60 7.66 1135 3.29
1990 1048 3.37 6.40 7.77 1267 3.67

ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:
* CUADROS 6.1, 6.2 y 6.3
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Con la sola excepcidén de 1985, la asignacién delegacional se
ha localizado consistentemente por debajo de los niveles
poblacionales. Su asignacioén per capita ha evolucionado en sélo dos
tercios el crecimiento medio en el Distrito Federal. Aungue 1la
dltima cifra computada para 1988 mostraba un acercamiento a su
participacién poblacional, el historial delegacional al respecto no
es muy halagador. Por otra parte, a persar de gque su nivel Jde
consolidacién urbana es relativamante alto,

aun existen
requerimientos importantes de infraestructura y muestra un proceso
creciente de terciarizacidén,lo que harfa pensar. en apoyos

importantes a la infraestructura para el futuro

préximo. Ver
Grafica 6.7 y Cuadro 6.9.

G. 6.7 COYOAUAN
ASIGNACION PRESUPUESTAL Y POBLACION
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6.2.5 Cuajimalpa de Morelos

La Delegacioén presenta un nivel de consolidacidén urbana bajo.
Hasta 1980, sé&lo un tercio habia sidon uwrbanizada, Jlo

que ha
provocado que sea uno de los lugares de expansidén preferidos para
los nuevos asentamientos, tanto regulares como irregulares. Esto le
ha dado caracteristicas wmuy diversas a las viviendas, donde
predominan la calidad de media y baja, tanto en materiales como
servicios.

Su nivel socio—econdmico ha sido catmlogado como medio-bajo,
para una poblacién gque en los tres dltimos decenios ha mostrado las
tasas anuales de crecimiento mas altas. Al igual gque la tendencia
general, ésta disminuyd ostensiblemente dd~ un 9.3% en la década de
1970—-80 a 2.7% en 1980-90. La peculiaridnd de su crecimiento, ha
determinado que sea una Delegacidén practicamente habitacional.
1980,

En
el 95% del territorio ocupado era rflestinado a vivienda, con
una densidad de 65 Hab./Ha. Misma que ha

venido creciendo en forma
importante y gque se espera pronto rebas~ la frontera de los 100
Hab. /Ha.

CUADRO 6.10
DELEGACION CUAJIMALDNA
ASIGNACION MEDIA PER CAPITA DFRI.FGACIONAL

(PESOS)
ASIGNACION ASIG. TOTAL POBLACION DF ASIGNACION MEDIA
P.C. A S8O0 DELEGACION % % PER CAP. DEL TOT.
ESCALA DELEGACIONAL.
A $80 ESCALA
A) a) (B) (<) (D) (D)
1976 970 1 2.21 0.78 346 1
1977 1236 1.27 2.22 0.80 469 1.36
1978 1396 1.44 2.01 0.84 626 1.81
1979 1717 1.77 2.21 0.90 750 2.17
1980 1401 1.44 2.30 1.03 628 1.82
1981 1879 1.94 2.52 1.07 794 2.30
1982 1387 1.43 2.39 1.112 639 1.85
1983 876 o.90 2.37 1.15 415 1.20
1984 1508 1.55 3.01 1.19 579 1.68
1985 2927 3.02 3.08% 1.24 1130 3.27
1986 2298 2.37 3.41 1.28 038 2.72
1987 2423 2.50 1.71 1.32 2117 6.13
1988 2586 2.67 3.49 1.36 868 2.51
1989 2459 2.54 3.00 1.41 1135 3.29
1990 2656 2.74 3.00 1.45 1267 3.67

ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:
* CUADROS 6.1, 6.2 y 6.3
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Ante tales circunstancias, no es de extranarse que la
asignacién delegacional se haya ubicado consistentemente, aiun en
afnos de dgrandes restricciones, muy por sobre los niveles de
poblacién. Los contfinuos requerimientos de infraestructura asf lo
han demandado. Esta tendencia ascendente seguramente habrad de
disminuir en la medida gque se acerque mas »a una urbanizacidén total.
Ver GCGrafica 6.8 y Cuadro 6.10.
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6.2.6 Cuauhtémoc

Con 249 Hab./Ha. es la tercera Delegacién mis densamente
poblada del Distrito Federal , comparable en densidad habitacional
a Tokio —-253 Hab/Hect-. Agui, se concentra poco mds de un 9.2% del
total de la poblacién del Distrito Federal, a pesar de qgue ha
venido perdiendo habitantes en forma permanente durante los dltimos
cuarenta anos, —0.72 en el periodo 1950-80 y -3.08% en el decenio
1980—-90. Es por mucho la Delegacidédn que decrece mias rapldamente.

Al igual que la Delegacién Benito Judrez presenta los indices
mids altos tanto en el nivel socio-econdémico, como en la vivienda y
de urbanizacidén. Su uso del suelo es extraordinariamente
diversificado; un 38.2% dedicado a los servicios, un 35% a uso
mixto habitacional-—-comercio, forma de ocupacién muy peculiar de 1la
zona y otro 20.6% al habitacional exclusivo. La industria ocupa un
4.8% Yy los espacios abiertos un 1.5%. La asignacién presupuestal

CUADRO 6.11
DELEGACION CUAUHTEMO?
ASIGNACION MEDIA PER CAPITA NFRIL,EGACIONAL

(PESOS)
ASIGNACION ASIG. TOTAL POBLACION DF ASIGNACION MEDIA
P.C. A $80 DELEGACION % % PER CAP. DEL TOT.
ESCALA DELEGACTIONAL
A $80 ESCALA
(A) A) (B) <) (D) (D)
1976 a70 1 14.79 11.29 346 1
1977 660 1.40 14.64 10.92 469 1.36
1978 sss 1.89 14.17 10.33 626 1.81
1979 206 1.93 11.59 9.95 750 2.17
1980 784 1.67 11.52 9.23 628 1.82
1981 1069 2.27 12.10 9.04 794 2.30
1982 877 1.86 12.02 8.35 639 1.85
1983 586 1.25 11.92 8.56 a1s 1.20
1984 1022 2.17 14.50 8.46 579 1.68
1985 1727 3.67 12.08 8.27 1130 3.27
1986 1374 2.92 12.90 8.07 o938 2.72
1987 1248 2.65 5.24 7.86 2117 6.13
1988 1514 3.22 11.51 7.66 se8 2.51
1989 1670 3.55 11.00 7.48 1135 3.29
1990 1730 3.68 9.90 7 .24 1267 3.67

ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:
* CUADROS 6.1, 6.2 y 6.3
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delegacional ha sido importante y aqui es posible afirmar que 1la
fuerte inversién se ha debido mds a gastos corrientes, donde 1los
servicios de seguridad juegan un importante papel, siendo ésta la
Delegacidén con los indices de criminalidad relativamente méds altos.
Por otra parte, los servicios urbanos con gque cuenta, han sido
producto de un histérico plan de inversién publica. Asf, la
asignacioén se ha localizado entre 3% v 4% por sobre su
participacién poblacional, la que irdnicamente, diminuye.
Grafica 6.9 y Cuadro 6.11. .

G. 6.9 CUAUHTEMOC
ASIGNACION PRESUPUESTAL Y POBLACION
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6.2.7 Gustavo A. Madero

Con poco mas de un 20% de su drea urbana con terrenos baldios,
la Delegacidn presenta su consolidacién urbana a un nivel medio. La
condicién socio-econdmica es catalogada también como media. En
cambio su nivel de vivienda, en buena medida debido a los servicios
de infraestructura, esta calificado como malo, especialmente en lo
referente al agua, que s6lo atiende a un 80% de la poblacidén.

Al igual qgue la mayorfa de las Delegaciones, su numero de
habitantes retrocedidé dAurante el \vltimo decenio. Lo hizo a una tasa
de —-1.75% anual, lo gque no ha menguadce una densidad poblacional de
172 Hab/Hect, de las mds altas del Distrito Federal. Su uso del
suelo es mixto, habitacional-industrial y es una de las pocas gue
posee una porcidn importante de su territorio ~aprox. 16%—
destinado a espacios abiertos. De alguna forma esta Delegacién ha
sido una de las mas castigadas en cuanto a su asignacién. Los
montos han seguido la curva descendente de la poblacidén, pero en

CUADRO 6. L2
DELEGACION GUSTAVO A. MADERO
ASIGNACION MEDIA PER CAPITA DELEGACIONAL

(PESOS)
ASIGNACION ASIG. TOTAL FPOBLACION DF ASIGNACION MEDIA
P.C. A $8O DELEGACION % % PER CAP. DEL TOT.
ESCALA DELEGACIONAL
A S$80 ESCALA
a) (A) (B) <) (D) (D)
1976 219 1 10.90 17.18 346 1
1977 313 1.43 11.43 17.49 469 1.36
1978 a3e 1.99 11.91 17.16 626 1.81
1979 520 2.37 11.86 17.16 750 2.17
1980 aal 2.01 12.02 17.14 628 1.82
1981 529 2.41 11.26 16.97 794 2.30
1982 aaa 2.02 11.59 16.81 639 1.8s8
1983 314 1.43 12.35 16.64 a1s 1.20
1984 411 1.88 11.41 16.47 579 1.68
1985 647 2.95 8.94 16.30 1130 3.27
1986 560 2.55 10.55 16.12 o138 2.72
1987 494 2.25 4.22 15.94 2117 6.13
1988 633 2.89 9.91 15.76 868 2.51
1989 699 3.18 9.60 15.60 1135 3.29
1990 1120 5.11 13.60 15.40 1267 3.67

ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:
* CUADROS 6.1, 6.2 y 6.3
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un nivel de 5 a 6% inferior. Mas aun, latendencia pareciera
inclinarse a una menor asignacién en el futuro. Son varias las
razones que pueden explicar este fendmeno, pero el fundamento es el
mismo; en términos relativos, las otras Delegaciones presentan
problemas tanto de inversicén de capital como en gastos corrientes,
de una urgencia mayor. Estos uUltimos centrados en la dotacién de
servicios y sobre todo seguridad. Ver, Grafica 6.10 y Cuadro 6.12.
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6.2.8 Iztacalco

La Delegacién ha sido una de las que ha protagonizado uno de
los descensos mas dramdticos en suv dindamica poblacional. Pasdé de
una tasa anual del 18.3% en 1960-70 a 2.8% en el tiltimo decenio.
Con una densidad de 244 Hab./Ha. comparte con 1la Delegacidn
Cuauhtémoc los fndices mds altos del Distrito Federal y también
muchos de sus problemas. Su condicién socio-econdmica media y un
similar nivel de la dotacién de servicios urbanos, son el marco
para un sistema de vivienda, que en términos relativos se encuentra
en mejores condiciones gue los asentamientos emergentes de otras

Adelegaciones.

La Delegacién tiene un uso del su~lo basicamente
‘habitacional 61,6% , con 11.5% destinado a la industria y 17.8% a
servicios. Los espacios abiertos ocupan un magro 0.5%. La posicién
financiera de Iztacalco, no ha sido tan heneficiosa como la de

CUADRO 6.13
DELEGACION IZTACALCO
ASIGNACION MEDIA PER CAPITA DEILEGACIONAL

( PESOS)

ASIGNACION ASIG. TOTAL POBLACION DF ASIGNACION MEDIA

P.C. A $80 DELEGACION % % PER CAP. DEL TOT.
ESCALA DELEGACIONAL

A s80 ESCALA

a) a) (B) (<) (D) (D)
1976 265 1 5.10 6.64 346 1
1977 373 1.41 5.24 6.77 469 1.36
1978 523 1.97 5.47 6.59 626 1.81
1979 580 2.19 5.02 6.55 750 2.17
1980 468 1.76 a.81 6.46 628 1.82
1981 590 2.23 4.71 6.36 794 2.30
1982 484 1.83 4.71 6.27 639 1.85
1983 318 1.20 4.62 6.17 415 1.20
1984 389 1.47 3.97 6.07 579 1.68
1985 847 3.19 4.28 5.97 1130 3.27
1986 643 2.43 4.40 5.87 o38 2.72
1987 555 2.09 1.71 5.76 2117 6.13
1988 689 2.60 3.87 5.66 868 2.851
1989 745 2.81 3.70 5.57 1135 3.29
1990 812 3.06 3.50 5.44 1267 3.67

ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:
* CUADROS 6.1, 6.2 y 6.3
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la Delegacidén Cuauhtémoc. Por el contrario su asignacién se ha
desenvuelto invariablemente por deba jo de su participacion
poblacional. Son varias las razones gue explican este fendédmeno. Por
una parte, su posicién de Delegacién central, con un uso mixto del
suelo, donde no deja de tener importancia una zona industrial
ligera, poco densa. Por otra, una sunerte de atomizacién de
intereses en aproximadamente seis zonas, gque no permiten 1la
formacién de grupos importantes d= presién, elemento gue suele

guiar las asignaciones hacendarizs. Ver, Grafica 6.11 y Cuadro
6.13.
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6.2.9 Iztapalapa

Una de las Delegaciones mAs populeosas del Distrito Federal,
tiene un nivel en la dotacién de servicios urbanos bajo,
mas de un 20% de su territorio auin por urbanizar.
al explosivo crecimiento entre 1950 y 1980 gue 1la ha hecho
incrementar su poblacidén 16 veces. En la actualidad, es una de las
pocas Delegaciones que continta creciendo 1.67% al anfio. Su densidad
de 107 Hab./Ha. es relativamente baja, en relacién a la media del
DF. Sus condiciones de la vivienda pueden ser catalogadas como
media baja, no tanto por la calidad de materiales, sino por 1la
falta de servicios, en especial agua entubada, de la que en 1980
carecian un 44% de las viviendas en una (e las zonas mas bajas del
Distrito Federal, con graves problemas de inundacidén. Otro 33% no

con poco
L.o anterior, pese

CUADRO 6.14
DELEGACION IZTAPALATPA
ASIGNACION MEDIA PER CAPITA DEILEGACIONAL

(PESOS)
ASIGNACION ASIG. TOTAL POBLACION DF ASIGNACION MEDIA
P.C. A $80 DELEGACION % % FER CAP. DEL TOT.
ESCALA DELEGACIONAL
A $80 ESCALA
) a) (B) ) (D) (D)
1976 207 1 6.63 11.09 346 1
1977 277 1.34 6.97 11.30 469 1.36
1978 381 1.85 7.66 11.57 626 1.81
1979 418 2.02 7.47 12.60 750 2.17
1980 331 1.60 7.53 14.29 628 1.82
1981 403 1.95 7.42 14.65 794 2.30
1982 315 1.52 7.34 15.01 639 1.85
1983 205 0.99 7.45 15.38 415 1.20
1984 288 1.39 7.64 15.75 579 1.68
1985 721  3.49 9.85 16.13 1130 3.27
1986 491 2.38 9.47 16.51 938 2.72
1987 472 2.28 4.27 16.90 2117 6.13
1988 584 2.83 10.02 17.30 868 2.51
1989 585 2.83 9.10 17.71 1135 3.29
1990 603 2.92 8.60 18.10 1267 3.67

ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:
*# CUADROS 6.1, 6.2 y 6.3
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contaba con drenaje. El uso del suelo es primordialmente
habitacional, 63.9%, y servicios, 20.2%. La industria y los usos
mixtos ocupan un 6 y 6.6% respectivamente. En términos relativos,
la asignacidn delegacional de Iztapalapa ha sido, hasta 1988, una
de las menos eguitativas. Se ha mantenido entre 6 y 7 puntos
porcentuales por debajo de su poblacidén. I.La zona ha sido una de las
dreas que un mayor numero de tomas de terrenos ha protagonizado, lo
que ha originado gue hasta el momento subsistan asentamientos que
carecen de muchos elementos de infraestructura. Con seguridad, esta
habrid de ser una zona en que el Distrito Federal deberd invertir
mayores proporciones de su gasto, en un futuro prdéximo. Ver,
Grafica 6.12 y Cuadro 6.14.
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6.2.10 Magdalena Contreras

Es de las Delegaciones menos urbanizadas del Distrito Federal,
apenas un 28% de su superficie estad ocupada con usos urbanos, el
resto se encuentra cubierta casi en su totalidad por bosques. E1
uso del suelo es basicamente habitacional, aproximadamente un 80%
del Area urbanizada estid dedicada a usos mixtos o terrenos baldios.
La incidencia de la industria es muy baja. Es ésta una de las zonas
receptivas del Distrito Federal, su dinamica poblacional

se ha
mantenido en tasas relativamente altas y continva siendo de las
pocas Delegaciones gque aiun crece.

En el \vltimo decenio incrementd
su poblacién en un 1.19% anual. Tiene una de las densidades mas
bajas 24.9 Hab./Ha. —~la décima parte que la Delegacidén Cuauhtémoc-—
Y participa con s6lo el 2% de la poblacidn total.

CUADRO 6.15
DELEGACION MAGDALENA CONTRERAS
ASIGNACION MEDIA PER CAPITA DELEGACIONAL

(PESOS)
ASIGNACION ASIG. TOTAL POBLACION DF ASIGNACION MEDIA
P.C. A S$80 DELEGACION % % PER CAP. DEL TOT.
ESCALA DELEGACIONAL
A $80 ESCALA
a) a) (B) <) (D) (D)
1976 729 1 3.27 1.55 346 1
1977 929 1.27 3.25 1.58 469 1.36
1978 1119 1.54 3.11 1.65 626 1.81
1979 1433 1.97 3.53 1.75 750 2.17
1980 1086 1.49 - 3.39 1.96 628 1.82
1981 1506 2.07 3.78 2.00 794 2.30
1982 1071 1.47 3.39 2.0a 639 1.85
1983 633 0.87 3.11 2.08 415 1.20
1984 827 1.13 2.95 2.12 579 1.68
1985 2281 3.13 4.18 2.16 1130 3.27
1986 1235 1.69 3.17 2.20 g3s 2.72
1987 1106 1.52 1.33 2.24 2117 6.13
1988 1339 1.84 3.03 2.28 868 2.81
1989 1374 1.89 2.80 2.32 1135 3.29
1990 1449 1.99 2.70 2.37 1267 3.67
ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:

* CUADROS 6.1, 6.2 y 6.3
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Tanto su nivel de consolidacién urbana como su condicidn
socio—~econdmica son clasificadas como media, pero su vivienda es
catalogada como mala. Lo anterior, se debe a gue ha sido zona
predilecta para nuevos asentamientos. Esto ha generado, por una
aparte, una serie de demandas gue han presionado el gasto local
¥y por otra, condiciones generales de infraestructura relativamente
bajas. Tanto asi, gue aproximadamente un 35% de las viviendas

carecen de agua entubada y drenaje. Dadas sus caracteristicas
receptiva y su crecimiento urbano, no es de extrafiarse gue las
asignaciones hayan estado muy por sobre 1a participacioén

poblacional y gque esta tendencia se haya mantenido estable a lo
largo del tiempo. Ver, Grafica 6.13 y Cuadro 6.15.
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6.2.11 Miguel Hidalgo

EsS quizas de las Delegaciones nds complejas del Distrito
Federal . Aunque sus indicadores globales presentan los indices mas
altos en las tres categorfias: consolidacién urbana, condicién
socio—econémica y calidad de vivienda. Se esconden alli grandes
desigualdades en infraestructura, tales como en la provisidén de

servicios, con 21% de viviendas sin agun entubada y un cuarto del
total sin drenaje.

La poblacién ha venido decreciendo durante los uUltimos treinta
afos. Primero lentamente —~-0.2% en 1960-70 y —-1.2% en 1970-80, para
luego adquirir un ritmo mas violento con un —-2.8% en 1980-90. Al
interior de la Delegacién, se pueden observar unas cinco zonas
homogéneas, cuyas diferencias suelen sexr importantes. Por ejemplo,
la zona de Tacuba presenta una densidad e 407 Hab./Ha., mientras
que Las Lomas de Chapultepec, con un 40% del territorio
habitacional y un 9% de la poblacién,

tiene una densidad de 40
Hab./Ha.. La media delegacional se sitin en unos 115 Hab./Ha.
CUADRO 6.16
DELEGACION MIGUEL HIDALGO
ASIGNACION MEDIA PER CAFITA DFELEGACIONAL
(PESOS)
ASIGNACION ASIG. TOTAL POBLACTION DF ASIGNACION MEDIA

P.C. A $80 DELEGACION % % PER CAP. DEL TOT.

ESCALA DELEGACIONAL
A $80 ESCALA

) A (B) <) (D) (D)
1976 406 1 8.32 7.48 346 1
1977 589 1.45 8.57 7.22 469 1.36
1978 844 2.08 8.88 6.84 626 1.81
1979 1363 3.36 11.56 6.61 750 2.17
1980 1175 2.89 11.49 6.15 628 1.82
1981 1441 3.55 10.90 6.04 794 2.30
1982 1203 2.96 11.04 S5.92 639 1.85
1983 810 1.99 11.06 5.80 415 1.20
1984 1015 2.50 9.68 5.68 579 1L.68
1985 1691 4.17 7.95 5.56 - 1130 3.27
1986 1362 3.36 8.64 5.44 938 2.72
1987 1097 2.70 3.12 5.32 2117 6.13
1988 1439 3.55 7-42 5.19 868 2.51
1989 1521 3.75 6.80 5.09 1135 3.29
1990 1597 3.94 6.20 4.94 1267 3.67

ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:
* CUADROS 6.1, 6.2 y 6.3
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La vivienda ocupa un 47% del territorio, la industria el 8%, los
servicios el 5%, los usos mixtos el 12% y los espacios abiertos un
28%, bdsicamente el Bosque de Chapul tepec. La asignacidén
delegacional fue consistentemente superior a su participacién
poblacional hasta 1988, ver Grafica, 6.14, aungque la tendencia ha

sido decreciente Aesde 1979. Con un nivel de urbanizacidn
practicamente completo, las mayores inversiones deberfan
necesariamente, estar destinadas a gastos corrientes originados en
una textura urbana bastante compleja y demandante. Ver, cGrafica

6.14 Y Cuadro 6.16.
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6.2.12 Milpa Alta

Es la udnica Delegacién rural del Distrito Federal y en

realidad no se encuentra anexada al sistema urbano. Sélo un 4.6%
Ael &drea total esta urbanizada, dividida a su vez en unos doce
poblados de caracteristicas mucho més rurales gue urbanas. Los
indicadores reflejan una condicién socio-econémica, consolidacidén
urbana y calidad de vivienda, clasificadn=s como malas. A pesar de
gque en algunos de sus poblados la provision de servicios alcanza
niveles de un 60% en agua y drenaje, 1o qgque la acerca a los
estindares de las delegaciones urbanas.
Su poblacidén gue venia creciendo a tnsas aproximadas del 3.5%
anual, disminuydé su ritmo a la mitad y ~n o1l decenio pasado crecid
a un 1.71%. Su densidad es de lejos 1a més baja de entxre las
Delegaciones, con 2 Hab./Ha.

CUADRO 6.17
DELEGACION MILPA ALTA
ASIGNACION MEDIA PER CAPITA DFRLEGACIONAL

( PESOS)
ASIGNACION ASIG. TOTAL POBLACION MWF ASIGNACION MEDIA
P.C. A %80 DELEGACION % % PER CAP. DEL TOT.
ESCALA DELEGACIONAL
A $80 ESCALA
(a) a) (B) ) (D) (D)
1976 1626 1 2.62 0.55 346 1
1977 2049 1.26 2.a8 0.57 - 469 1.36
1978 2288 1.41 2.12 0.57 626 1.81
1979 2677 1.65 2.12 0.58 750 2.17
1980 2143 1.32 2.07 0.61 628 1.82
1981 3267 2.01 2.55 0.62 794 2.30
1982 2436 1.50 2.42 0.64 639 1.85
1983 1477 0.91 2.28 0.65 415 1.20
1984 1932 1.19 2.18 0.67 579 1.68
1985 4169 2.56 2.43 0.69 1130 3.27
1986 2904 1.79 2.38 0.70 o3sg 2.72
1987 2953 1.82 1.14 0.72 2117 6.13
1988 4074 2.51 2.908 0.74 868 2.51
1989 3646 2.24 2.40 0.76 1135 3.29
1990 4359 2.68 2.70 0.77 1267 3.67

ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:
+* CUADROS 6.1, 6.2 y 6.3
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Ante tales condiciones, la inversién destinada a la Delegacidn
ha sido muy superior a su particién poblacional y presenta los
niveles mas altos de gasto per capita. Mds atn, la tendencia
pareciera ir en aumento, en la medida que mAds dreas se integran al
sistema urbano, fenémeno gque habra de ocobrar importancia en los
préximos afos. Es de esperar que los gastos de acondicionamiento
de infraestructura de amplias zonas rurales habrén de importar, en
el futuro cercano, una fraccién significativa del presupuesto
destinado a las Delegaciones.

Ver, Gr#fica 6.15 y Cuadro 6.17.
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6.2.13 Tlahuac

La Delegacidén muestra més rasgd>s rurales gue urbanos, sélo un
27.8% del Adrea total estad urbanizacdia. Esta situacién no habran de
permanecer por mnucho tiempo pues se ha desarollado una dindmica
importante de fraccionamientos irregulares. Con un bajo nivel en su
densificacién urbana y una condicién socio-ecénomica de entre las
mas bajas del Distrito Federal, es la Delegacidn que mas
rdpidamente crece en poblacién. El explosivo crecimiento de 8.5%
en 1970-80, se redujo a un 3.4% en la dltima década, pero continua
atin siendo muy alto en términos relativos. La calidad de 1la
vivienda -mala- y su baja densidad -16.3 Hab./Ha.— son producto de
un proceso de urbanizacién altamente irregular. De las 14 colonjias
existentes, en 11 hay problemas de tenencia.

CUADRO 6.18
DELEGACION TLAHUAC
ASIGNACION MEDIA PER CAPITA DELEGACIONAL

(PESOS)

ASIGNACION ASIG. TOTAL POBLACION DF ASIGNACION MEDIA

P.C. A $80 DELEGACION % % PER CAP. DEL TOT.
ESCALA DELEGACIONAL

A s$80 ESCALA

a) (Aa) (B) <) (D) (D)
1976 698 1 2.46 1.30 346 1
1977 938 1.34 2.62 1.33 469 1.36
1978 1054 1.51 2.39 1.39 626 1.81
1979 1167 1.67 2.39 1.47 750 2.17
1980 978 1.40 2.59 1.66 628 1.82
1981 1199 1.72 2.61 1.74 794 2.30
1982 921 1.32 2.59 1.82 639 1.85
1983 576 0.82 2.56 1.91 415 1.20
1984 1011 1.45 3.35 1.99 579 1.68
1985 1796 2.57 3.12 2.07 1130 3.27
1986 1590 2.28 3.96 2.16 038 2.72
1987 1330 1.91 1.58 2.24 2117 6.13
1988 1439 2.06 3.30 2.33 868 2.51
1989 1421 2.04 3.00 2.43 1135 3.20

1990 1897 2.72 3.80 2.51 1267 3.67

ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:
* CUADROS 6.1, 6.2 y 6.3
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Se ha desarrollado asfi un patrén de vivienda unifamiliar, con
altos grados de hacinamiento y con un proceso de consolidacidn
amenazado por la falta de legalidad. No es de extrafarse que los
niveles de infraestructura, basicamente agua, drenaije Y
pavimentacién, se encuentren entre los mAsS bajos del Distrito
Federal. Sélo un 70% del dArea urbana es servida de agua potable y
un 50% de drenaje y pavimentacién. L.a explosividad del fendmeno de
urbanizacién ha implicado requerimi entos crecientes de inversion,
mismos que se han visto reitlejadns en una asignacioén
desproporcional a través del tiempo y con pocos visos de disminuir.
Lo anterior, dadas las condiciones imperantes como producto de la
virtual oferta legal o ilegal de terrenos factibles de ser ocupados
en el futuro.Ver, Grafica 6.16 y Cuadro 6.18.
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6.2.14 Tlalpan

Con la mayor superficie del Distrito Federal, sus 305.47 Km2
significan poco maAs del 20% del territorio total. De esta Area, se
encuentra urbanizada sélo un 13.4% , de los cuales se destina un
52.4% a uso habitacional, 13.7% a

espacios abiertos y un 2% a
comercio y servicios. Las condiciones socio—-econdémicas y su
densificacién urbana se encuentran en niveles medios, mientras que
la calidad de la vivienda es baja.

L.a delegacién ha protagonizado un creacimiento explosivo en los
dltimos treinta afios. De 1960 a 1980 tuvo

tasas de crecimiento por
sobre el 9%, para disminuir a un 2.7% en la Jdltima década. Lo
anterior no ha repercutido en las cifras globales de densidad,
debido a la gran extensioén territorial.

CUADRO 6.9
DELEGACION TI1LALPAN
ASIGNACION MEDIA PER CAPITA DFELEGACIONAL

(PESOS)
ASIGNACION ASIG. TOTAL POBLACION ©DF ASITGNACION MEDIA
P.C. A $80 DELEGACION % % PER CAP. DEL TOT.
ESCALA DELEGACIONAL
A $80 ESCALA
Aa) (a) (B) <) (D) (D)
1976 497 1 4.38 3.04 346 1
1977 398 0.80 2.79 3.10 169 1.36
1978 626 1.26 3.56 3-30 626 1.81
1979 843 1.70 4.33 3.57 750 2.17
1980 652 1.31 4.33 4.18 628 1.82
1981 B65 1.74 4.70 4.34 794 2.30
1982 648 1.30 4 .51 4.50 639 1.85
1983 432 0.87 4 .74 4.67 415 1.20
1984 453 0.91 3.67 4.83 579 1.68
1985 1115 2.25 4.70 5.00 1130 3.27
1986 1095 2.20 6.58 5.18 938 2.72
1987 837 1.68 2.38 5.35 2117 6.13
1988 1139 2.29 6.21 5.53 868 2.51
1989 1096 2.21 5.50 5.72 1135 3.29
1990 1321 2.66 6.10 5.89 1267 3.67

ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:
* CUADROS 6.1, 6.2 y 6.3

Su patrén de crecimiento ha estado caracterizado por
asentamientos irregulares, aungue en una modalidad algo diferente
por la Adifificil situacién topografica de las principales zonas de
expansién. Curiosamente, el gasto delegacional, en este caso se ha

ajustado en forma bastante regular al crecimiento poblacional. Ver
Gré&fica 6.17. Aunqgue,

dada la complejidad de la ocupacion del suelo
no es posible determinar cuales han sido los mecanismos qgue
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mantuvieron dicha regularidad. De cualquier forma, los indicadores
globales sefialan graves deficiencias en el suministro de agua, 61%

del total y drenaje 54% que. implicaran fuertes erogaciones a
futuro. Ver, Gréafica 6.17 y Cuadro 6.19.
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6.2.15 Venustiano Carran=za

Con 204 Hab./Ha., es una de las delegaciones mas densamente
pobladas del Distrito Federal. Al igual, gque l1a mayoria, ha visto
disminuir drasticamente su proceso de crecimiento poblacional, gue
yvya habia presentado una tasa negativa, —-0.9%, en el decenio 1970-80
Y que cayé a -2.85% hacia 1990. Con una consolidacidén urbana
practicamente completa, su condicidén socio-econdémica es media baja
Yy la calidad de su vivienda buena. Aqgqui, preoliferaron en forma

especial las "vecindades", modalidad de vivienda gue aungue
presenta algunos graves problemas de hacinamiento, contiene
elementos de control social, valiosos en zonas de alta

criminalidad. La evaluacién de la calidad material de la vecindad,
puede llevar a distorsiones, sobre todo en cuanto a la provisioén de
servicios. Como la mayoria de las Delegaciones centrales, presenta
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CUADRO 6.20
DELEGACION V. CARRANZA
ASIGNACION MEDIA PER CAPITA DELEGACIONAL

( PESOS)
ASIGNACION ASIG. TOTAL POBLACION DF ASIGNACION MEDIA
P.C. A $80 DELEGACION % % PER CAP. DEL TOT.
ESCALA DELEGACIONAL
A s$so0 ESCALA

a) a) (B) (<) (D) (D)

1976 373 1 9.59 D.42 346 1
1977 546 1.46 10.00 3.91 469 1.36
1978 713 1.91 9.50 8.54 626 1.81
1979 872 2.34 9.39 7.91 750 2.17
1980 752 2.02 9.39 7.85 628 1.82
1981 1003 2.69 9.68 7.70 794 2.30
1982 sas 2.27 9.93 7.56 639 1.85
1983 570 1.53 9.94 7.41 a1s 1.20
1984 679 1.82 8.27 7.26 579 1.68
1985 1152 3.09 6.92 7.10 1130 3.27
1986 oB4 2.64 7 .96 6.95 938 2.72
1987 16422 44.02 59.67 6.79 2117 6.13
1988 1162 3.11 7 .65 6.63 868 2.51
1989 1267 3.40 7.20 6.50 1135 3.29
1990 1439 3.86 7 .20 6.31 1267 3.67

ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:
* CUADROS 6.1, 6.2 y 6.3

un uso del suelo complejo. La mitad del &drea —49%- estd destinada
a la vivienda, casi un tercio -28% tiene un destino mixto,
generalmente comercio-vivienda, un 18% A servicios y un 3% a 1la
industria. La asignacién delegacional, luego de un comportamiento
excepcionalmente uniforme Yy muy cercano a la participacidén
poblacional, sufridé una grave distorsidén en 1987 —-ver Gréafica 6.18-
, como consecuencia de los programas de reconstruccién de 1985, 1lo
gque afectdé en forma importante al resto de las Delegaciones.
Posteriormente, la dAistribucién volvidé a retomar el curso mostrado
en los afios anteriores. Ver Cuadro 6.20.

6.2.16 Xochimilco

Presenta por una parte, caracteristicas rurales ya gue sélo un
35% de su territorio se encuentra construido. Por otra, contiene un
corredor urbanizado con una alta densidad -~215 Hab/Hect-—. en
relacién a media delegacional de 16 Hab./Ha. Su poblacidén crecid a
un 5.1% entre 1950 y 1980, pero el decenio pasado disminuys a 2.2%,
lo que sigue siendo bastante alto para la media del Distrito
Federal. Su nivel de consolidacién urbana es mediano presentando
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G. 6.18 VENUSTIANO CARRANZA
ASIGNACION PRESUPUESTAL Y POBLACION
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importantes dreas factibles de ser urbanizadas. La condicién
sociocecondémica es media baja, con una calidad de vivienda mala, una
de cuyas mayores deficiencias se localiza en el drenalje gue no
alcanza a cubrir més de un 60% del total. En cuanto a energia
eléctrica y agua potable, existe una dotacién aceptable.

En términos relativos, la Delegacidén ha sido una de las mas
beneficiadas en su asignacién delegacional. Con la sola excepcidn
de 1987, los montos se han ubicado por sobre su participacidén
poblacional. La concentracién del Area urbana y una organizaciodn
comunal ancestral, le han dado una fuerza de presién que le ha
permitido optar por porcilones importantes de la asignacidén. Lo
anterior ha mostrado resultados en el sector de la infraestructura
fisica, de 1la cual la Delegacidén aparece razonablemente dotada,
aungue aun sea posible detectar deficiencias importantes en el &rea
de salud y educacién. Ver, Cuadro 6.21 y Graflica 6.19.
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CUADRO 6.21
DELEGACION XOCHIMILCO
ASIGNACION MEDIA PER CAPITA DELEGACIONAL
( PESOS)

ASIGNACION ASIG. TOTAL POBLACION DF ASIGNACION MEDIA

P.C. A $80 DELEGACION % % PER CAP. DEIL TOT.
ESCALA DELEGACIONAL
A $80 ESCALA
a) ) (B) ) (D) (D)
1976 816 a1 5.00 2.12 346 1
1977 1085 1.33 5.08 2.16 469 1.36 -
1978 1294 1.59 4.71 2.20 626 1.821
1979 1542 1.89 4.87 2.29 750 2.17
1980 1229 1.51 4.81 2.46 628 1.82
1981 1553 1.90 4.94 2.54 794 2.30
1982 1290 1.58 5.24 2-62 639 1.85
1983 746 0.91 4.74 2.70 415 1.20
1984 o082 1.20 4.59 2.78 579 1.68
1985 1911 2.34 4.63 2.86 1130 3.27
1986 1582 1.94 5.42 2.95 938 2.72
1987 1428 1.75 2.31 3.03 2117 6.13
1988 1552 1.90 4.78 3.12 868 2.51
1989 4757 5.83 13.4 3.21 1135 3.29

1990 3083 3.78 8.00 3.29 1267 3.67

ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:
* CUADROS 6.1, 6.2 y 6.3

6.3 Tipologfa de 1la distribucidn

De lo anterior es posible deduciv tres tipologias en las
asignaciones presupuestales a las Delegaciones politicas del
Departamento del Distrito Federal.

a) Aguellas donde la participacién delegacional en la
asignacién total, en términos porcentuales, es menor a su
participacién poblacional en el Distrito Federal. Las Delegaciones
gque presentan esta situacién son; Alvaro Obregén, Coyocacdn, Gustavo
A. Madero, Iztacalco e Iztapalapa. De +&stas, Coyoacdan y Alvaro
Obregén son las gque muestran, el mayor grado de consolidacion
urbana. Se ubican también, dentro de este grupo a las Delegaciones
mAs pobladas de Distrito Federal como son Iztapalapa y Gustavo A.
Madero.

En la Alvaro Obregdn, con la sola excepcién del afio de 1990,
su participacién en la asignacién delegacional fué menor a la
participacicén de la Delegacidn en el porcentaje del total de la
poblacién del Distrito Federal, para la Delegacidén Coyocacdn sucede
lo mismo pero para el ano de 1985.

En la Delegacién Gustavo A. Madero persistidé durante todo el
periodo tal situacién, lo cual nos indica gque ha permanecido mas
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L G 6.19 XOCHIMILCO ‘
ASIC;NACION F’RESUPUESW\L Y POBLACION
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castigada, presupuestalmente, Yy que deberian hacerse mas

inversiones en infraestructura para hacer posible la dotacidn de
servicios. Esto se hace mas patente en la Delegacicn Iztapalapa,
que con su creciente poblacion, donde su participacién en 1la
asignacidén delegacional ha permanecido muy por abajo de 1o que
representa en terminos porcentuales del total de la poblacidon del
D.F..

De las Delegaciones comprendidas dentro de este grupo, en las
Delegaciones Gustavo A. Madero e TYztacalco su participacion en el
total de la poblacion ha declinado, siendo durante el periodo su
tasa de crecimiento negativa; en cambio las Delegaciones Alvaro
Obregdn, Coyoacan e Iztapalapa son las que presentan un crecimiento
sostenido de su poblacidn y en las que deberia haber, con mayor
Justificacidén, una mayor asignacion delegacional.

De lo dicho anteriormente podria anadirse que, son
Delegaciones periféricas en proceso de consolidacion urbana y que
por lo tanto requeririan de una mayor asignacidén delegacional.
b)En este grupo tenemos a las Delegaciones donde su participacion
porcentual en la asignacién delegacional es mayor al porcentaje de
la poblacién total del D.F. gue vive en ellas. De esta manera
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tenemos comprendidas en este grupo a las Delegaciones Cuajimalpa,
Ccuauhtemoc, Magdalena Contreras, Migusl Hidalgo, Milpa Alta,
Tlahuac y Xochimilco.

Dentro de este grupo hay DPelegaciones que ya tienen una mayor
consolidacién urbana como la Cuauhtemoc y Miguel Hidalgo, como
aguellas que estan proceso de lograrla como serfan las de 1a
periféria (Cuajimalpa, Magdalena Contreras, Milpa Alta, Tlahuac y
Xochimilco), donde en esta udltimas 1a dotacion de servicios se
refleja en una mayor asignacion delegacional y que ciertamente se
verian mas beneficiadas para lograr su consolidacidn urbana.

Cabe mencionar gque las Delegaciones Cuauhtemoc y Xochimilco,
de este grupo, son las mas beneficiadas presupuestalmente pues su
asignacion delegacional se ha mantenido poxr arriba de 1la
participacién poblacional, en términos porcentuales, en unos tres
puntos aproximadamente; la primera del centro y la ultima de 1la
periferia.
c)Por Gltimo, tendrfiamos dentro de esite grupo a las Delegaciones
donde su participacidn porcentual en la asignacion delegacional es
mas o menos igual a la participacion de 1a Delegacidén en el total
de la poblacion del D.F.

Comprendidas agui, estan las Delegaciones Azcapotzalco, Benito
Judrez, Venustiano Carranza y Tlalpan; » las Delegaciones Tlalpan
y Azcapotzalco 1las consideraremos territorialmente como perlfericas
Y las dos restantes como centrales. Las Delegaciones Benito Juarez
Y Venustiano carranza han tenido una asignacion acorde a su
participacidn en el total de 1la poblacidén del D.F., aungue su
asignacidén ha permanecidoc un poco arrviba de su partlcipac1on
poblacional debido a los pagos de seguridad publica en éstas. Cabe
decir gque su consolidacion urbana se ha logrado totalmente.

A través del analisis estadistico y de conversaciones con
funcionarios del Departamento, fue posihble detectar tres variables
gque determinaban la asignacidn delegacional. La primera esta
relacionada de gastos de capital derivada de los procesos de
consolidacion urbana. Los gastos de infraestructura conforman una
fraccidn importante Ade las asignaciones. En esta categoria se
encontraban las delegaciones periféricas del sureste.

Un segundo factor, gran fuerza, fue la tendencia historica ade
las asignaciones. La inercia 3juega un papel importante en las
asignaciones dado gque los Dalegados son muy sencibles a los cambios
porcentuales y ejercen presidn por no perder el terreno ganado en
los anos precedentes.

Por tultimo, estan los casos fortuitos o de fuerza mayor que
implican gastos desproporcionados. El caso tipico se dio en el ano
de 1987 con el brusco aumento en la asignacion presupuestal de la
Delegacidén Venustiano Carranza, y por 1o tanto la brusca caida en
las demas, explicado por 1la reconstruccién de 1la Delegacidn
mencionada, la mAs afectada por los terremotos de 1985.

En términos generales, no existe una definicidon sistematica de
la asignacion delegacional gque no sea el inercial. Dejando un
amplio margen para el manejo politico, en 1o que de cualgquier forma
no implica una porcidén significativa del gasto total.
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CAPITULO 7

LA DEUDA PUBLICA DEIL DEPARTAMENTO DEL DISTRITO FEDERAL

Antecedentes
7.1 Endeudamiento local y macroeconomia

Como hemos observado en los capitulos anteriores, los gastos
locales tienden, =-en la medida gque los procesos de urbanizacién se
consolidan—, a incrementar sus inversiones en infraestructura. La
dimensién y el lapso en gque se desarrollan implican inversiones
importantes de capital wmuy por sobre las capacidades de sus
recursos ordinarios. Estas fuertes inversiones presentan un costo
de oportunidad en cuanto a su financiamiento, ya sea este via un

ahorro obligado, mayores tasas impositivas, o a través del
endeudanmiento.

La discusidn sobre los beneficios o desventajas del
endeudamiento publico datan de mediado=s del Siglo XVIII. David
Hume, en su ensayo sobre "El Crédito puhlico", resaltd algunos de
los argumentos gue aun hoy se esgrimen en su contra; cargas a

futuras generaciones, alzas en las tasas de interés con su
consecuente efecto sobre la inversidén privada, posibles abusos de
sobrecontratacién Y procesos degenerativos financieros que
ilevarfan a la bancarrota. Por su parte, Adam Smith, sefaldé el
efecto detractor que la deuda ejerce sobre la inversioén privada y
la incapacidad de pago de los gobiernos, genera en el largo plazo
procesos inflacionarios. Las criticas de Mill, ~similares a las de
Smith—-, hicieron énfasis en el efecto del servicio de la deuda
sobre la tasa de interés y la competencia del Estado frente al
sector privado en el mercado de capitales.

Los defensores cldsicos del endeudamiento como James Steuart,
Thomas Robert Malthus b4 Alexander Hamilton entre otros,
coincidieron en argumentar gque la deuda alienta el mercado y por
ende la produccién. La deuda Jjugarfa as{ un papel importante como
reactivador de los ciclos depresivos y en general como agente
monetario estabilizador. La idea de gue 2l endeudamiento originaria
un circulo vicioso gue terminarfa en 1la bancarota, se reemplazaba
por uno virtuoso, en gue las nuevas inversiones generaban un
crecimiento econémico mids que suficiente para el pago de las deudas
contratadas. M&s ain, parecia imprescindible como aportadora de
capital en las primeras etapas del desarrollo.

Hoy, la argumentacién continida aproximadamente en los mismos
términos y los detractores del endeudamiento, —James Buchanan y en

menoxr medida Musgrave-, se enfrentan a la marea keynesiana de 1la
posguerra.
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La especificidad del

endeudamiento local complica
sustancialmente el horizonte tedrico. ror una parte, es
universalmente adnitido gque la instancia local,

con enormes gastos
de infraestructura y con una base impositiva diminuta, no ha estado
nunca en condiciones de abordar su inversién de capital.
menos, luego de los procesos violentos
Siglos XIX y XX. Por otra, los
necesariamente externos,

endeudamientos puiblicos.

Asf, la deuda local fue la primera de cardcter publico en ser

universalmente aceptada como necesaria, exceptuando los originados
por las guerras,

aungue nunca han estado exentas de una serile larga
de imperfecciones, la mayorfia de las cuales no han sido
satisfactoriamente solucionadas hasta el momento y tienden a ser
vistas como un mal necesario. De entre las imperfecciones mas
evidentes del endeudamiento publico local,

se cuentan:

1) La desvetajosa situaciédn en qne se encuentran al
participar en el mercado de capitnles, dado el enorme
riesgo que implican y la mayor rigidez de sus mecanismos
endégenos de financiamiento. De por sf, su insercién se
lleva a cabo bajo condiciones gque timnnden a distorsionar
las normas alli imperantes. Los montos manejados y una
serie de limitaciones impuestas desde los niveles
superiores de gobierno para el manejo de la deuda, hacen
que los gobiernos locales generalmente comprometan sus
obligaciones en tratos directos. Mismos, que

Mucho
de urbanizacién de los
endeudamientos locales

son
que es el tipo

menos ventajoso de los

suelen
caracterizarse por una movilidad financiera bastante
limitada dQurante 1la madurez de 1os mismos. Asfi, las
fluctuaciones cambiarias y el costo del dinero, afectan
de manera importante los servicios comprometidos. En el
caso del Departamento del Distrito Federal, estas
limitaciones han sido bastante desventajosas. En 1la

actualidad se encuentra en condiciones muy limitadas de
contratar empréstitos con fuentes del exterior y al
hacerlo se efectuan a través de acreedores nacionales.

ii) Las inversiones de capital, para las cuales se suelen
contratar los empréstitos, se caracterizan por tener un
largo plazo de maduracién. Se presenta asfi una estrecha
vinculacién entre los proyectos de invexrsién y el tipo de
financiamiento. Su caracter de servicios puiblicos
presenta una posibilidad media de ganancia en el muy
largo plazo, inferjior a otros mecanismos de inversidn.
Aungque los adeudos sean garantizados, como en el caso del
Departamento del Distrito Federal "sobre el crédito de la
nacién”, no aparecen con una alta consideracién en las
carteras financieras privadas. Asi, los financistas
suelen ser los mismos proveedores de tecnologia, como en
el caso del Metro. En una situacién de mercado ‘cuasi
cautivo’, las condiciones financieras se ubican muy por
sobre las prevalecientes en los mercados libres del
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dinero. El inversionista publico debe pactar las
obligaciones con varios afos de gracia, concentrando los

pagos hacia el fin de los periodos y ejerciendo fuertes
presiones sobre los presupuestos.

iii) La desproporcién universal entre
ingresos asignadas a los gobiernos locales vy sus
necesidades de inversién, suele traducirse en una carga
desproporcionada del servicio de 1a deuda sobre el
presupuesto local.

las fuentes de

Ante tales circunstancias, las guiebras de los sistemas
financieros locales no han sido extranas en el pasado. Por ejemplo,
en un mercado tan dinamico de 1la deuda local como el prevaleciente
en Estados Unidos, se han protagonizado al menos cuatro periodos de
virtual guiebra, en un numero importante de sistemas financieros
locales. El primexo, tuvo lugar durante la crisis de 1837 y abarcd
los gobiernos locales de los prometedores nuevos territorios. E1
segundo, en 1865, al término de guerra civil, comprometidé los
estado confederados del sur. Para entonces, la deuda de guerra de
los gobiernos locales de los estados del norte fue absorbida por el
gobierno central. Una nueva crisis general se produjo en 1873.
Finalmente, en este Siglo, a mediados de los treinta, una crisis
general afectdéd las finanzas locales como consecuencia del crack en
1929 de la bolsa de Nueva York.

Esta demas decir gue en la mAayoria de estas crisis
financieras de los gobiernos locales norteamericanos, los costos
cayeron sobre los acreedores. Mismos, gque con el tiempo han exigido
mayores garantias para invertir su dinero en empresas del gobierno
local.

El Departamento del Distrito Federal, como
adelante, no ha estado exento de virtuales quiebras de su sistema
financiero. El casoc mas reciente, data de mediados de los ochenta,
cuando dado el carécter T*garantizado”’ Ae sus deudas fueron
integramente absorbidas por el gobierno central.

La situacién de los endeudamiento= locales,
mayores oportunidades de riesgo, es bastante mas compleja que la de
los goblernos centrales. No es de extrafiarse gue las condiciones
impuestas por el mercado suelan ser draconianas. Mas aun, cuando se
conjugan en una sola persona juridica e) acreedor y el ejecutor de

veremos mas

poxr implicar

la inversién. Los préstamos ‘gariintizados’ por los gobiernos
centrales tienen, desde el punto de vista de los acreedores, sélo
un valor relativo. Las condiciones suelen cambiar al pasar sus

adeudos, via las renegoclaciones, a ser parte del adeudo del
central. Este fendémeno no es siempre bien visto por los acreedores,
pues de hecho pasan a formar parte de ywn mercado financiero mas
dinamico y por ende maAs competitivo. De cualguier forma, es ésta
una sitdacién mucho mas favorable que la pérdida total a la que se
arriesgan los adeudos no garantizados.
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7-1.12 Endeudamiento Local y Endeudamiento Central

Los endeudamientos centrales y locales tienen caracteristicas
diferentes en cuanto a su incidencia en e1 comportamiento macro de
la economia. El1 #drea de influencia central es mucho mayor vy
responde directamente a polfiticas econémicas instrumentales de tipo
keynesiano,

o en el mejor de los casos, monetarias.
endeudamientos locales,

Los
por su parte, estan desvinculados de los
mecanismos de estabilizacién e inciden solamente en el
financiamiento de proyectos especificos

Lo anterior, no pareciera ser enteramente cierto luego de la
acelerada explosién urbana en este Siglo. Los financiamientos
locales actualmente son vistos con mayor relevancia a nivel
macroeconémico. Un estudio reciente para el caso francés (Derxrycke,
Gilbert 1985), sugliere que existiria un proceso de doble
determinacidén entre las politicas macroecondmicas y los procesos de
endeudamiento local. Dicha determinacién, pareciera tener un
sustento mids estructural que el mero centralismo politico y dio
muestras de estar basado en: a) una incidencia del gasto local en
la demanda agregada mayor a la esperadn y b) una alta elasticidaad
de l1a deuda local frente al gasto global.

Estas circunstancias, que pasarian a ser determinantes en
procesos de endeudamiento local, los caracterizarian como fendmenos
explosivos e incontrolables en

su nivel administrativo. Su
naturaleza diversa hace gque los procesos locales y central no
presenten los mismos ciclos de contraccion y expansién.

En algunos
paises las deudas publicas locales han protagonizado una dinamica
explosiva,

llegando a constituilr diferencias significativas en sus
montos relativos. En Estados Unidos, hacina 1902, las deudas locales

aeran ocho veces la deuda estatal (Anderson 1986). En Occidente, en
los dltimos cien afos,

la participacioén de las deudas locales en el
total del adeudo publico, ha presentado dimensiones cambiantes,
dando pruebas de estar intimamente ligada a la aproximacién que se
tenga sobre el papel gue FJuega el daficit en los gobilernos
centrales..

"..entre 1938 y 1950 l1a participacién del
gobliernc central (respecto a los gobiernos
locales) en la deuda dAel sector publico pasé
del 65.7% al 91.4% en los Estados Unidos del

60.8% al 80.7% en Canada y del 91.3% al 96.1%
en Francia..... Entre

1950 vy 1970 1la deuda
federal disminuyé su participacién en el
total: en los Estados Unidos pasd de 91.4% al
72.1%, en Canada del 80.7% al 72.3%, en
Francia del 96.1% al 78.1% y en el Reino Unido
del 88.3% al 6B8.1%.....Durante la 1ltima
década (1970-1980) se ha asistido nuevamente,

a la importancia creclente del gobierno
federal ©o central

en 1la deuvda total..."
(Bricall, 1984).
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Obviamente, en América Latina y en México en especifico donde
se ha protagonizado una gibarizacién de la importancia de todo el
aparato administrativo local, estos ciclos no se han presentado con
la misma tendencia. Sin embargo, permanece el precedente de que los
financiamientos locales pueden llegar a jugar un papel de
importancia en los procesos macroecondmicos.

7-1.2 Las limitaciones al Endeudamiento T.ocal

En la actualidadqd, los endeudamientos locales estan siendo
severamente limitados, tanto en su monto, -—-gue suele medirse
respecto al impuesto predial o a la totalidad de la recaudacioén-—,
como en las condlciones en que son contratados y gue se encuentran
sujetas a legislaciones especiales. Por ejemplo, el Departamento
del Distrito Federal, debe enviar periédicamente informes sobre la
situacion financiera a la CAmara de Diputacdos. Esta, a su vez, debe
emitir lineamientos al respecto. Luego de la udltima negociacidén se
impusieron restricciones al endeudamiento externo gque en definitiva
lo limitaron -—-endeudamiento condicionado- a los relacionados al
Sistema de Transporte Metro y bajo los protocolos firmados con
Francia y Japdn.

En Estados Unidos, las ventajosas caracteristicas impositivas
y financieras que presentaban los ‘bonos de deuda 1local,’ estdn
siendo revisadas (). Los efectos regresivos y la mala asignasién
de recursos gque al parecer implicaron en 21 pasado, levantaron una
serie de sospechas entre los legisladores.

No es de extranarse que los financiamientos extraordinarios
gque se presentan en los gobiernos locales sean abordados cada vez
mas via transferencias del gobierno central, aungue éste debe a su
vez contraer deuda para poder abordarlas. Esta tendencia hacia un
cambio en las modalidades de financiamiento, se encuentra inmersa
en un proceso en gue no s6lo cuestiona la capacidad de
endeudamiento, sino todo el sistema de financiamiento de los
gobiernos locales.

1. Las excenciones impositivas de las inversiones bancarias en
ponos emitidos por los gobiernos locales, se suprimié en 1990. Se
ha producido desde entonces una reestructuracién en la categoria de
los tenedores, pasando a constituir los particulares mas de un 60%
del total, transformando su sensibilidad politica.
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7.1.3 Caracteristicas del endeudamiento local

Un Endeudamiento Externo
El endeudamiento local, presenta caracteristicas similares al
endeudamiento externo de los gobierno centrales, en tanto que;?
i) Los recursos contratados, no provienen del
ahorro local y por lo tanto no se consideran
como una exaccién directa de 1la demanda o 1la
inversién.
ii) Los aspectos financieros y de traslado
escapan totalmente del control del
solicitante.
iil) Frecuentemente, no sélo son externos sino
suelen estar contratados en moneda extranjera
Y por lo tanto expuestos a pérdidas por
diferencias cambiarias (Musgrave, 1969;
Anderson, 1973; ACIR, 1984; Bahl, 1985).

7-2 La Equidad Intergeneracional

Una de las caracteristica mas relevantes del endeudamiento
local es su forma de financiamiento a largo plazo. La naturaleza de
los proyectos para los cuales son contratados y el monto de los
empréstitos regqueridos asi 1o indican. Sobre todo, dado su extenso
proceso de maduracién. Lo anterior, es v#lido tanto en situaciones
donde la deuda se destina preferentemente a inversiones de capital,
—Departamento del Distrito Federal- asi como en sistemas donde es
destinada a servicios bésicos como 1a educacién. En términos
normales, aungue fuese factible imponer wuwna alta tributacién a 1l1la
poblacidén con este propédésito, no es posible costear las inversiones
con 1os ejercicios ordinarios. En el corto plazo nos encontrarfamos
en una situacién de sacrificio de la actual generacién en beneficio
de una futura. Un sentido de equidad intergeneracional, alienta un
financiamiento gque se prolongue en el tiempo. si bPpien no
necesariamente por todo el lapso de la vida udtil de una obra, por
lo menos, a través de un razonable perfodo de distribucidén de 1a
carga.

La equidad intergeneracional, ha sido uno de los argumentos
mas sélidos de un proceso que compromete seriamente las
posibilidades de crecimiento a futuro. Desgraciadamente, no es
facil estructurar sistemas financieros que aseguren una
distribucién intergeneracional homogénea... Que una porcidén mayor
de sacrificio sea impuesta sobre las generaciones futuras, ha sido
mas la norma que la excepcidén. Esto, debido en buena medida a que
los gobiernos locales en general, -y aguil el Departamento del
Distrito Federal no es la excepcidén—, se encuentra en una situacidén
bastante poco confortable en cuanto al manejo financiero de sus
pasivos. Mds ain, no es de extrafar una situacién en gue el
servicio de la deuda local pasa a ser una carga insostenible para
el presupuesto. Tal fue el caso del Departamento del bDistrito
Federal en 1986. .
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7.3 La Deuda Publica del DPepartamento del Distrito Federal
7-.3.1. Origen y Destino de la Deuda

ZQué fue 1o gue hizo crecer la deuda del Departamento del
Distrito Federal y a gué destino estaba dirigida como para
transformarla en un elemento inmanejable dentro del presupuesto?

Al ambiente general de gasto imperante en el pais a partir de
1978, habria gue sumar otra serie de argumentaciones.
parte, las politicas viales aplicadas durante los
énfasis en el transporte privado, mostraron serxr totalmente
inoperantes hacia el final de la década. La ampliacién del metro se
presentd como opcidén inaplazable. Virtualmente la totalidad de los
endeudamientos a partir de 1979, fueron destinados a tal €fin.

Los organismos financieros internacionales que se ocupan mas
directamente de proyectos de inversién urbana, especificamente el
Banco Mundial, estimaban que la opcién de tren urbano subterrdneo
no era la indicada para los paises en desarrollo (Ver: Banco
Mundial, 1990). Su elevado costo, implica en el largo plazo una
transferencia importante de capitales del sector privado. Se veia
asi seriamente comprometida la posibilidad de crecimiento a futuro.
Las recomendaciones adversas de los consultores internacionales
terminaron por no autorizar préstamos blandos con este fin.
asi, en su momento, la opcién parecis acertada. Las
densidaada de la ciudad habian generado un dgrave problema de
desplazamiento. El trazado de las lineas —~gque aungue nunca han sido
consultadas con la comunidad- priorizé los traslados trabajo-—
vivienda. Por otra parte, un creciente problema de contaminacidén
ambiental presentaba la opcién como acertada. Ante las perspectivas
nacionales de produccion petrolera se produijo una amplia
disponibilidad de capitales extranjeros que terminé por facilitar
la opercion.

El crecimiento de la deuda contratada entre 1978
aungue importante, era factible de

programados. Estos, habfan mostrado una gran dinamica en términos
reales debido a la sobrevaluacién de la moneda. La situacidén

hacendaria parecia dar margen ha comprometer al Departamento del
Distrito Federal en

obligaciones a futuro para una inversién de
infraestructura.

Por una
setenta con

Aun
dimensiones y

y 1982,
cubrir con los ingresos

El error de cAlculo pareciera haber consistido en aceptar las
condiciones impuestas por los acreedores y contratar un monto
creciente de los nuevos adeudos en divisas. Este tipo de
contrataciones implicaba un grave riesgo. Para funcionarios con
acceso a informacién, ésto debidé haber sido evidente dada una
situacidn hacendaria crecientemente deficitaria Y un menor
deslizamiento cambiario. Riesgo del cual ya se habfa tomado

conciencia en 1977, como efecto de la primera devaluacidén (*). Es
posible argumentar gue no era factible contratar empréstitos que no

2

— Para entonces, la pérdida cambiaria hubo de ser solventada
en parte por el gobierno central.
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estuviesen especificados en pero dadas las
implicancias de la operacién, se hacia indispensable un cdédlculo
detallado sobre las consecuencias de una devaluacion.

Aqui se presenta un problema de competencia. En el pasado, la
legislacién habia tomado precauciones para que el endeudamiento del

Departamento del Distrito Federal fuese biasicamente factible en
relacién a sus propios lIngresos.

L.os riesgos de contratar adeudos
en moneda extraniera eran obvios, en circunstancias que a
diferencia del gobierno central, sus ingresos sélco pueden generarse
en moneda nacional. Es posible suponer gque 1los resquicios
utilizados para contratar deuda en moneda extranjera, pueden haber
respondido mas a un sentido priactico que a una politica deliberada.
Esto es, salvar 1la contratacién directa del gobierno central
subvencionando a la capital, aungque de igual forma luego
traspasaria fondos al Departamento del Distrito Federal.

Si bien en el pasado el manejo financiero del endeudamiento ha
sido bastante cuestionable,
principio correcta.
Cuenta Publica,

moneda dura,

la aplicacién de esos recursos fue en
No se cayd, al menos segun la informacién de la
en una aplicacién de los recursos para fines de
consumo, ni se perdié en un laberinto administrativo f£inanciero. La
naturaleza de una parte importante del endeudamiento de esos anos,
—contratada con companias directamente involucradas en el Metro-,
asi lo exigfan. En 1982, los 35,600 Mlls.
distribuyeron de la siguiente forma:
88,7%, Operacidén HidrAulica 8.7%,
Puiblica del DDF, 1982).

contratados, se
Metro y Vialidad Alterna
Y Semdforos 2.53% (Cuenta

7.3.2 E1 Monto de la Deuda

Hacia 1969, el monto total de la deuda del Departamento del
Distrito Federal era insignificante. Esta situacién se debié en
buena medida al autocratico gobierno de la ciudad, ejercido entre
1953 y 1966, por Ernesto Uruchurtu. Su politica fiscal restrictiva
se habia sustentado, por una parte, en un desarrollo macroecondmico
importante, gue venia creciendo a tasas muy altas desde hacfia méas
de Aiez afios. Por otra, en los bajos niveles de organizacién social
de la década de los cincuenta y principios de los sesenta.

EY gobierno central de aguel entonces, presentaba una
situacién presupuestaria confortable y no parece haber puesto
mayores obijeciones a importantes transferencias al Departamento del
Distrito Federal. Se inicliaron asi proyectos como el Sistema del

Metro gue posterliormente habria de ser una de las principales
causales de sus desajustes financieros.

Otro elemento gue le permitié a Uruchurtu sostener la hoy
legendaria austeridad fiscal, fue el bajo nivel organizativo
imperante en los grupos de menores lngresos. Esta situacién habria
de presentar dramdaticos cambios en la década de los sesenta y la
salida de Uruchurtu habria de ser uno de sus signos mas evidentes.
Las invasiones de terrenos dque comenzaron a agudizarse dJdesde
mediados de los afios cincuenta y las posteriores regularizaciones
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en la tenencia de los terrenos ocupados, implicaban un alto costo
en infraestructura. El1 inflexible gobierno de Uruchurtu, logrdé
féacilmente traspasar el fenémeno al Estado de México.

Con un gobierno central consecuente y con una habil politica
de endeudamiento no titulado a corto plazo, hacia 1970, la deuda,
como porcentaje del total ejercido, significaba apenas un 18%.
Cifra irrelevante, si tenemos en cuenta gque doce afios mas tarde,
ascenderfia al 150% del total ejercido de ese afio... Ver Cuadro 7.1
Yy CGraAficas 7.1 y 7.10. Entre 1970 y 1982, 1la deuda publica del
Departamento del Distrito Federal crecidé, en moneda constante, casi
37 veces su valor original. Esto es, a una tasa acumulada anual del

35%, superior al 20.34%, al gue crecid la deuda federal en el mismo
lapso. Ver Cuadrxros 7.2. y 7.3.

CUADRO 7.1
DISTRITO FEDERAL: DEUDA PUBLICA
PESOS DE 1980, (MILLONES)

DEUDA DEUDA SERVICIO SERVICIO

MONTO TOTAL COMO % DEUDA COMO %

PESOS 1980 DEL TOT.E $ 1980 DEL TOT.EJER.

ESCALA ESCALA ESCALA
a) (a) (B) <) (c) (D) (D)

1970 2901 1 17.94 86 .89 1 0.54 1
1971 4027 1.39 23.88 2411.63 27.75 14.30 26.61
1972 8999 3.10 10.62 2335.14 26.87 10.54 19.62
1973 20512 7.07 59.95 3604 .52 41 .48 10.53 19.61
1974 - 23051 7.94 67 .85 5128.33 59.02 15.10 28.09
1975 24735 8.53 62.49 8748.69 100.69 22.10 41.13
1976 36215 12.48 99.82 8133.09 93.60 22.42 41.72
1977 33939 11.70 82.69 3256.68 37.48 7.94 14.77
1978 32462 11.19 73.95 5396.78 62.11 12.29 22.88
1979 39456 13.60 81.14 9770.01 112.44 20.09 37.39
1980 47585 16.40 72.80 20910.00 240.65 31.99 59.53
1981 70936 24.45 86.46 12485.34 143.69 15.22 28.32
1982 106703 36.78 150.65 36141.16 415.94 51.03 94.96
1983 55637 19.18 97.01 36237 .05 417 .04 63.19 117.59
1984 43453 14.98 71.31 18271.32 210.28 29.99 55.80
1985 41470 14.29 56.11 14965 .24 172.23 20.295 37.68
1986 4348 1.50 8.79 50567.61 581.97 102.18 190.15
1987 5023 1.73 14.17 3024.19 34.80 8.53 15.88
1988 4041 X1.39 8.43 2585.87 29.76 5.40 10.04
1989 3666 1.26 7.41 659.54 7.-.59 1.33 2.48
1990 3920 1.35 6.82 506.47 5.83 o.88 1.64
NOTA 2

Las columnas (B) y (D) hacen referencia al total ejercido
* TOMADO DEL DIARIO OFICIAL EJERCICIO ORIGINAL.
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CUADRO 7.2
DISTRITO FEDERAL ¥ FEDERACION:
DEUDA PUBLICA VALORES NOMINALES Y MONEDA CONSTANTE 1980

(MILLONES)
VALOR VALOR VALOR VALOR DE
NOM.TOTAL 1980 NOM.TOTAL LA DEUDA FED
DDF . DDF. ESCALA FED. $80 ESCALA

a) a) (a) (B) (B) (B)
19270 628 2901 b R 49446 228520 1
1971 217 4027 1.39 71476 313823 1.37
1972 2152 89929 3.10 88183 368737 1.61
1973 5496 20512 7.07 116299 434051 1.90
1974 7643 23051 7.94 156405 471702 2.06
1975 9444 24735 8.53 216786 567784 2.48
1976 16010 36215 12.48 370293 837603 3.67
1977 19346 33939 11.70 500633 878260 3.84
1978 21744 32462 11.19 575391 859001 3.76
1979 31240 39456 13.60 727938 919386 4.02
1980 47585 A7585 16.40 887474 887474 3.88
1981 90722 70936 24.45 1390866 1087518 4.76
1982 216701 106703 36.78 4281486 2108204 9.23
1983 228022 55637 19.18 7240244 1766620 7.73
1984 283448 43453 14.98 10738518 1646215 7.20
1985 443060 41470 14 .29 21216462 1985861 8.69
1986 95570 4348 1.50 60420200 2749119 12.03
1987 285380 5023 1.73 159833800 2813075 12.31
1988 348364 4041 1.39 214476600 2487929 10.89
1989 378369 3666 1.26 264351300 2561564 11.21
1990 525509 3920 1.35 353572500 2637651 11.54
ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:

* CUENTAS PUBLICAS DEL D.D.F.

.
DE ESTADISTICA GEOGRAFIA E INFORMATICA, MEX.
* CUENTA DE LA HACIENDA PUBLICA FEDERAL,

1970 A 1990.
* INDICADORES ECONOMICOS DEL BANCO DE MEXICO.

INDICE GENERAL DE PRECIOS AL CONSUMIDOR POR CD.
* PERIODICO UNO MAS UNO (SABADO 19 DE MAYO 1984)
#"EL INGRESO ¥ GASTO PUBLICO EN MEXICO"™
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- Es importante mencionar dque aungue la deuda federal mostrd
hasta 1982, un aumento expleosivo, el Departamento del Distrito
Fedexral la superd en crecimiento. Solamente, cuando se incluye en
el andlisis, el periodo posterior a las negociaciones de 1982-86,
es cuando se logra disminuir la relacién porcentual entre una vy
otra. Ver cCraficas 7.2 y 7.3.

iéQué hizo crecer la deuda en forma tan explosiva, que hubo
afos en gue se incrementd en mas de un 120%...7 Ver Grafica 7.4.
Existen varias razones gque explican este fenémeno. En primer
término, se encuentran las circunstancias gque rodeaban las finanzas
del Departamento del Distrito Federal hacia 1970, cuando se inicis
la ruta del endeudamiento. El1 monto total de la deuda, en ese
entonces, era irrelevante. Lo que daba margen a la contratacién de
importantes sumas adicionales. Durante todo el sexenio de Luis
Echeverfia, la deuda se incrementd a una tasa anual, en términos
reales, de 52.3%. Para 1976, el monto total habia crecido mias de 12

veces. Aidn asi, ese afo significé en términos del ejercicio, el
99.8%

Para los fines de un analisis presupuestario, lo importante es
la relacién gque la deuda guarde respecto a la recaudacioén. Esta
razén, siguié un ritmo levemente ascendente, hasta la crisis
devaluatoria de 1982. Ver, Graficas 7.5 y 7.10. Se hubiese podido
afirmar, gque de no haber tenido lugar una violenta devaluacién, el
proceso de endeudamiento hubiese podido mantenerse por algtn
tiempo. Pero hay que mencionar que la incidencia del Departamento
del bDistrito Federal en este proceso, no pudo sino haber sido
marginal, dada su limitada discrecionalidad hacendaria. Ver Grafica
7.6, .

Con la perspectiva del tiempo, hoy podemos decir gue hacia
1977 el Departamento del Distrito Federal habfia llegado al limite
sano de su endeudamiento. Desgraciadamente, luego de un breve lapso
de austeridad, se reinicia el proceso, esta vez bajo circunstancias
financieras mucho mads adversas a las prevalecientes en 1970.

El factor gue impulsédé el crecimiento desmedido de la deuda, a
partir de 1978, -~-ver Grdadfica 7.1- fue lo que en términos oficiales
se denomindé Ypérdida cambiaria™.

Este fenémeno, presentd
situaciones criticas hacia 1982, agravadas por el incremento en
las tasas internacionales de interés, como producto de una recesioén

en Estados Unidos. En su momento la pérdida por incremento en las
tasas fue importante, pero se visé opacado por los enormes efectos
de la diferencia camblaria.

La crisis de la deuda del Departamento del Distrito Federal,
gque presenta su primer punto dlgido hacia 1982, mostrd los primeros
signos de alarma con por lo menos unos siete afios de antelacidn.
Ccon l1la primera devaluacién de 1976 el presupuesto sufrié su primera
carga adicional. De acorde con las circunstancias, muy pronto se
hizo sentir la reaccién oficial, asi al menos durante los dos
primeros afios de la siguiente administracidén, 1977-1978, la deuda
dejs de crecer. No sélo eso, sino disminuydé en términos reales en
un 10.64% raespecto de 1976. Esta etapa de austeridad, hubo de tener
una corta duracién y hacia 1979 se reinicia. el endeudamiento y lo
gque es mAs grave, se incrementa su proporcién en moneda extranjera.
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CUADRO 7.3
DISTRITO FEDERAL Y FEDERACION:
TASA DE CRECIMIENTO ANUAL DE LA DEUDA
EN MONEDA CONSTANTE DE 1980

ANUAL TOTAL

ANUAL TOTAL

F . DEUDA FED.
a) (B)

1970 % %
1971 38.78 37.33
1972 123.48 17.50
1973 127.95 17.71
1974 12.37 8.67
1975 7.31 20.37
1976 46 .41 47 .52
1977 -6.28 4 .85
1978 —4.35 —-2.19
1979 21.55 7.03
1980 20.60 -3.47
1981 49.07 22.54
1982 50.42 23.85
1983 —47 .86 -16.20
1984 ~-21.90 -6.82
1985 -4.56 20.63
1986 —-89.51 38.43
1987 15.51 2.33,
1988 —-19.54 -11.56
1989 -9.27 2.96
1990 6.93 2.97
NOTA =

Las columnas muestran la variacion porcentual

de un afo respecto del inmediato anterioxr.
ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:

*# CUENTAS PUBLICAS DEL D.D.¥. 1970 A 1990.

* INDICADORES ECONOMICOS DEL BANCO DE MEXICO.
INDICE GENERAL DE PRECIOS AL CONSUMIDOR POR CD.

* PERIODICO UNO MAS UNO (SABADO 19 DE MAYO 1984)

*VTEY, INGRESO Y GASTO PUBLICO EN MEXICO", INSTITUTO NACIO-
NAL DE ESTADISTICA GEOGRAFIA E INFORMATICA,

MEX. 1987.
* CUENTA DE LA HACIENDA PUBLICA FEDERAL, 1987-1990.
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CUADRO 7.4
DISTRITO FEDERAL:
DEUDA PUBLICA COMO PORCENTAJE DE ©LO RECAUDADO Y LO EJERCIDO

DF COMO % DF COMO %
TOTAL RECAUDADO TOTAL. EJERCIDO
(A) (B)
1970 14.93 17.94
1971 20.32 23.88
1972 33.50 40.62
1973 56.31 59.95
1974 72.67 67.85
1975 74 .51 62.49
1976 102.10 99.82
1977 111.49 82.69
1978 87.79 73.95
1979 84.83 81l.14
1980 69.74 72.80
1981 102.22 86.46
1982 169.21 150.65
1983 83 .00 97.01
1984 68.00 71.31
1985 68.48 56.211
1986 11.00 8.79
1987 X1T4.14 14.17
1988 8.41 8.43
1989 7.41 7.41
1990 6.82 6.82

ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:
* CUADRO 7.1, 7.2

* CUENTAS PUBLICAS DEL D.D.F. DE 1970 A 1990.
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CUADRC 7.5
DISTRITO FEDERAL:
DEUDA PUBLICA, INCREMENTO ANUAL
COMO PORCENTAJE (%) DE: EL TOTAL EJERCIDO Y
EL TOTAL RECAUDADO PARA EL ARO.

ANUAL COMO % ANUAL COMO %
TOTAL RECAUDADO TOTAL EJERCIDO
(Aa) (B)

1970 % %

1971 36 .05 33.08
1972 64.89 70.10
1973 68.08 47 .60
1974 29.06 13.18
1975 2.54 ~7.90
1976 37.03 59.75
1977 9.19 -17.16
1978 —-21.25 —=10.57
1979 -3.37 9.72
1980 -17.79 —10.28
1981 46 .58 18.77
1982 . 65.53 74.23
1983 —50.95 —-35.60
1984 —-18.06 —-26.49
1988 0.7 ~21.32
1986 ~83.94 —-84.34
1987 28.49 61.25
1988 —-40.47 —40.48
1989 —11.98 —12.17
1990 -7.94 -7 .94

ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:
* IBID. CUADRO 7.1, 7.2
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Pareciera ser que las autoridades financieras del Departamento
del Distrito Federal, durante el sexenio de José Lépez Portillo, se
dejaron llevar por el ambiente general de gasto que prevalecia en
ese entonces. Frente a la posibilidad de un fuerte incremento Ade
los ingresos petroleros, las finanzas publicas protagonizaron un
crecimiento explosivo, basado en buena medida en un violento
proceso de endeudamiento. Ver Grdafica 7.3. Entre 1980 y 1982, el
presupuesto federal en términos nominales, se incrementd en un
228%. Esto es, a una tasa real del 51% anual, también en términos
nominales. ..

Para el Departamento del Distrito Federal, y en cierta forma
para la economfa mexicana en general, el detonante de la crisis fue
la devaluacién de 1982. El1 peso disminuyé su valor seis veces
frente a las principales divisas. Para ese entonces, un 52.2% de 1la
deuda titulada del Departamento del Distrito Federal, estaba

contratada en moneda extranjera. Al cerrar el afio, la situacién de
la deuda era grave.

"Asimismo, el pago de intereses por $24 130
millones Qgue se tenfia contemplado, no se
logré, cubriéndose uvnicamente la cantidad de
$6 B19 millones. En consecuencia se dejsé una
deuda pendiente de pago por $49 227 millones,
cifra que incluye la pérdida cambiaria por $25
060 millones, derivada del compromiso de pago
tanto de capital como de intereses, que se
tenfa parzs el ajfio 1982 y cuyas repercusiones
se reflejardn en el ejercicio 1983%" (Cuenta
Publica dlel DDF, 1982). Negrillas no
incluidas.
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Ciertamente, reflejado se vidé en el presupuesto de 1982,
cuando el monto total de la deuda, se incrementé en mas de cinco
veces su valor real. Al 31 de diciembre de ese afio, la deuda
alcanzé la cifra de 106,703 Millones:; 1.5 veces el monto del total
ejercido. Ver Cuadro 7.4 y Grafica 7.5

Los tres afios siguientes ,1983, 1984 y 1985, mostraron una
notable mejoria en cuanto al monto total, llegando a disminuir ésta
en un 27.02% en promedio cada afio respecto de 1982. Pero, como
veremos mids adelante, la perspectiva financiera empeords.

7.3.3 El1 Servicio

Entre 1970 y 1979, el servicio de la deuda se mantuvo en los
manejables margenes inferiores al 22% del presupuesto. En 1975-76,
este nivel ascendié por sobre el 20%, aun cuando el proceso
devaluatorio de 1976 ejercié una carga adicional. Al hacerse cargo
el gobierno central de las pérdidas cambiarias el peso disminuye y
al afo siguiente el servicio desciende a un confortable 7.9% del
presupuesto. Ver Gréafica 7.7.

Las nuevas contrataciones, sobre todo a partir de 1978, fueron
incrementando el servicio. Haclia 1980, se encontraba en un nivel
del 32% del presupuesto. Nivel que se incrementaria a un peligroso

63.19%, en 1983. Los traspasos y recontrataciones de ese afio hacen
disminuir su peso, primero a un 30% y al afo siguiente a un 20%.
Ver Cuadro 7.6.

En términos hacendarios, el servicio seguia siendo manejable.
Su tendencia en el largo plazo se mantenia estable, aunque en 1975
Y 1980 habia traspasado la barrera del 12% del ¢total de los
servicios de 1a Deuda Publica. Su relacién con el presupuesto
federal, en el largo plazo, era levemente ascendente, Yy su
porcentaje respecto a los servicios totales de la deuda publica

federal, posterior a 1980, fue en franca disminucién. Ver Graficas
7.8y 7.9 DF.
Lo anterior, indica qgque si el Departamento del Distrito

Federal estaba contrayendo compromisos en una escala cada vez
mayor, la federacién lo superaba, proceso gque se dio en un marco de
severos ajustes presupuestales a nivel federal. Ver Cuadros 7.6 y
7.7. En 1983, la situacién financiera se torné critica para el
Departamento del Distrito Federal. El1 servicio para ese afo crecié
a un 63.19% del ejercicio y a poco mas del 90% de los ingresos
ordinarios. Hubo entonces de intervenir el gobierno central.

Los alivios producidos, por las negociaciones con el gobierno
central, de 1983-84 fueron cortos. La estructura anterior de 1la
deuda, al posponerse los pagos, ejercié a fines de 1985 una carga
insostenible. Para 1986, el servicio de 1la deuda, constituyé poco
mas del 102% del total ejercido y un 4.75% del presupuesto federal.
Ver Gradfica 7.8. Las finanzas del Departamento del Distrito Federal
llegaron en ese entonces a una situacién de wvirtual bancarrota,

s610 comparable a las haciendas ptblicas luego de librar conflictos
bélicos.
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DF DEUDA

CUADRO 7.6

DISTRITO FEDERAL Y FEDERACION:

SERVICIO DE LA DEUDA
VALORES CONSTANTES 1980
(MILLONES)

DF DEUDA

SERV. DEUDA DF SERV. DEUDA DF
SERV. $80 SERV. A% COMO % PRES. FED. COMO % PRES. DF
ESCALA
a) a) (B) ) (D)

1970 86.89 1 ANO ANT 0.03 0.54
197 2411.63 27 .75 2675.49 0.67 14.30
1972 2335.14 26 .87 ~3.17 0.53 10.54
1973 3604.52 41 .48 54 .36 0.67 10.53
1974 5128.33 59.02 42 .27 0.87 15.10
1975 B8748.69 100.69 70.60 1.15 22.10
1976 8133.09 93 .60 —7.04 1.07 22.42
1977 3256.68 37 .48 -59.96 0.43 7.94
1978 5396.78 62.11 65.71 0.64 12.29
1979 9770.01 112.44 81.03 "1.01 20.09
1980 20910.00 240.65 114.02 1.80 31.99
1981 12485.34 143.69 —40.29 0.89 15.22
1982 36141.16 415 .94 189.47 2.79 51.03
1983 36237 .05 417 .04 0.27 3.56 63.19
1984 18271.32 210.28 —49.58 1.71 29.99
198% 14965 .24 172.23 —18.09 1.57 20. 25
1986 50567 .61 581 .97 237.90 4.75 102.18
1987 3024 .19 34.80 —94.02 0.25 8.53
1988 2585 .87 29.76 —-14.49 0.35 5.40
1989 659 .54 7.59 —-74.49 0.06 1.33
1990 506 .47 5.83 —23.21 0.05 0.88
NOTA: La columna (B) muestra la variacién porcentual

respecto del afio inmediato anterior.
ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:

DIARIOS OFICIALES DE DICIEMBRE 1969 A 1983.
*

¥

*
*

PRESUPUESTOS DE EGRESOS

YEL INGRESO Y EL GASTO PUBLICO EN MEXICO"
DE ESTADISTICA GEOGRAFIA E INFORMATICA.
CUENTA PUBLICA DEL D.D.F.

CUENTA DE LA HACIENDA PUBLICA FEDERAL,
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1970-1990.

INSTITUTO NACIONAL

1985,

1987.
VARIOS AROS.



SERVICIO DE LA DEUDA. PORCENTAJE DEIL SERVICIO DE LA

DF DEUDA

CUADRO 7.7
DISTRITO FEDERAL Y FEDERACION:

NOMINAIL,
(MILLONES)

FEDERACION

SERV.NOM. ESCALA

)

FED.DEUDA

SERV.NOM.

DF SERV.

COMO ELASTICIDAD

ESCALA % SERV. FED.

(A) (B) (B) (<) (D)
1970 19 1 112021 1 0.17
1971 549 29.22 12062 1.08 4.55 25.2
1972 558 29.70 13263 1.18 ‘4.21 0.2
1973 966 51.37 15761 1.41 6.13 3.1
1974 1700 90.44 20840 1.86 8.16 2.0
1975 3340 177 .67 27374 2.44 12.20 2.4
1976 3596 191. 24 38737 3.46 9.28 0.2
1977 1856 98.74 63392 5.66 2.93 -1.3
1978 3615 192.28 119459 10.67 3.03 1.0
1979 7736 411 .45 175476 15.67 4.41 1.9
l980 20910 1112.1318 172851 15.34 12.17 —-44.1
1981 15968 849 .32 321362 28.69 4.97 -0.4
1982 73398 3A903.97 1412912 126.14 5.19 1.0
1983 148513 7899 .24 23994238 214.22 6.19 1.3
1984 119187 6339.42 3362505 300.20 3.54 -0.7
1985 159885 8504 .13 57950763 516.99 2.76 0.5
1986 1111376 59113.02 17626200 1573.63 6.31 1.5
1987 171829 9139.42 53386800 4766 .25 0.32 -1.5
1988 222920 11856 .90 65097500 5811.757 0.34
1989 68064 3620.26 6288130" 5613.900 0.11
1990 67892 3611 .11 62083700 5542.692 0.11
ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:

*

*

*

1970-1990.
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DIARIOS OFICITALES DE DICIEMBRE 1969 A 1988.
* PRESUPUESTOS DE EGRESOS

INDICADORES ECONOMICOS DEL BANCO DE MEXICO.
INDICE GENERAL DE PRECIOS POR CIUDADES.

"EI, INGRESO Y EL GASTO PUBLICO EN MEXICO"
DE ESTADISTICA GEOGRAFIA E INFORMATICA.
+ CUENTA PUBLICA DEL D.D.F.,

CUENTA DE LA HACIYENDA PUBLICA FEDERAL, VARIOS AROS.

1988,

INSTITUTO NACIONAL

1987.
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"..el proceso de transferencia del servicio de
la deuda puede crear una prioridad sobre 1la
capacidad impositiva, forzando asi a una
rebaja presupuestaria gque siga otras lineas.
Esto puede verse fiacilmente si imaginamos una
situacién en la que, digamos el 90 por 100 de
la renta disponible (incluyendo la renta
nacional y 1los pagos de intereses) gqueda
absorbida por los impuestos necesarios para
financiar las cargas por intereses; .... es
altamente improbable que una situacidén de esta
clase surja en condiciones de paz, puesto gue
seria necesario un grado extreno de
estancamiento. Sin embargo, el problema surge
como resultado de 1a hacienda de guerra
(Musgrave, 1969). Negrillas no incluidas.

El estancanmniento ‘extremo’ o ‘creciente’ al que hace mencién
Musgrave, se A4 cuando la tasa de crecimiento de la deuda y su
servicio es mayor que la de los ingresos. Esta situacién se habia
hecho presente en el Departamento del Distrito Federal desde 1983
cuando comienzan a descender los ingresos en térmninos reales.

El momento critico de 1986, implicd soluciones de fondo por
parte del gobierno federal, para una situacién que a estas alturas
se arrastraba por cuatro afios. Mas aun, cuando la politica fiscal
macroeconémica hacia énfasis en un saneamiento de las finanzas
puiblicas para diminuir el Adéficit primario.
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La profunda reestructuracidén de 1986 hizo gque el servicio de
1987 se redujera a un 8.53% del ejercicio. A pesar del dramadtico
descenso —el afio anterior habia significado un 102% del ejercicio-
la estructura del servicio siguié mostrando algunos de los puntos
més débiles de la crisis de la deuda. Del total del servicio de ese
afio, s6lo un 4.8% se destiné a cubrir el principal. Todo el resto
fue a los ADEFAS -—~Adeudos Fiscales de Ejercicios Anteriores-— y a
Comisiones e Intereses.

Finalmente, hacfa 1988, el servicio mostrdé una situacidén méas
sana. El servicio consolidado fue poco mds del 46% de 1lo
programado, debido a la baja en los intereses y
contratacién de adeudos.

una menor
Esto permitisé que la amortizacidn
representara un 26.5% del total del servicio,

en vez del 4.8% del
afio anterior. Significé también un 5.4% del ejercicio,

la cifra mas
baja registrada desde 1971 gue al igual gue el monto total de 1la
dAeuda,

continué su tendencia descendente, para 1989 y 1990 el
servicio significéd 1.33% y 0.88% dAel ejercicio respectivamente.

7.3.4 La reestructuracioén

A través de los afios y en la medida que el Departamento del
Distrito Federal se vio en 1la imposibilidad de cubrir sus
obligaciones,

el gobiernoc central se vio en la necesidad de tomar
una serie de accliones al respecto. La

crisis de pagos comenzé a
presentarse desde la primera devaluacién en 1976, pero una accidén
importante de las autoridades centrales,

no fue necesaria sino
hasta 1982.
Las gestiones de auxilio comenzaron a fines de ese ano.
BANOBRAS,

a través de la cual se habfan fincado algunos de los
créditos, "efectud la subrogaciédn de adeudos contratados por
algunos contratistas del Departamento del Distrito Federal,
haciéndose deudor directo por Dlls. US CY 156.5 millones"™. Para
entonces, casi la mitad del monto total de la deuda, 47.8%, estaba

pactada en moneda extrajera. Las pérdidas cambliarias, s6lo en 1982,
ascendieron a $ 25,060 Mlls.,

constituyendo el 50.9% del monto
total, a fines de ese afo.

Durante 1983, el gobierno central nuevamente hubo de prestar
su auxilio y BANOBRAS absorbié las pérdidas cambiarias gue habifian
tenido lugar entre el 1o de enero de 1982 y el 30 de septiembre de
1983.

Lo anterior, significé el desplazamiento de unos $ 184,988
Mlls. pagaderos en un plazo de 10 anos, a una tasa mensualmente
revisable de 85% el CPP.

A principios de 1984, de los 156.5 Mlls. de Dlls. de la deuda
externa, gue vencian entre 1983 y 1985 con acreedores extranjeros,
se reestructuraron 96.5 Mlls. de Dlls. a 8 afios de plazo, con 4 de
gracia, mds otros 38.5 Mlls. de Dlls adeudados a ICA y citibpank,
bajo las mismas condiciones.

Las reestructuraciones gque tuvieron lugar durante

1983 y
principios de 1984, dieron la impresién gque se habia logrado
manejar la crisis financiera. De hecho, los ejercicios de los dos

afios siguientes mostraron algunas mejorias importantes. Para fines
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de 1984, la deuda en moneda constante habia disminuido en un 21.93%
respecto de 1983 y para 1985 se presentd otra disminucion del orden
de 4.56% respecto de 1984 . En dos afios, la reduccién efectiva habia
sido, en 1985, de un 25.46% respecto de 1983.

G-7.10 DF: SERVICIO Y DEUDA TOTAL
COMO % TOTAL EJERCIDO

2 1885 1988

ElR DDA TOTAL DF EZZ1 sERVITIO DEUDA DF I

Por su parte, los servicios, medidos en térninos de porcentaje del
ejercicio total, también habfan mejorado sustancialmente. De
significar un 63.19% en 1983 descendieron a un 20.25% en 1985. Ver
Cuadro 7.2 .

Desgraciadamente, hacia 1985, fue posible percatarse gue las
negociaciones del aiio anterior habfian sido insuficientes. El1 plazo
de 8 afios para el pago de la reestructuracidén, condensaba demasiado
el servicio. Se pactsé una nueva reestructuracién gque por una parte
alargd los plazos de pago de 8 a 12 afos y por otra disminuyé los
anos de gracia de 4 a 2. El1 gobierno central hubo asi de absorber
otra deuda del Departamento del Distrito Federal gue se venia
rezagando, la del Fideicomiso para la Construccién y Operacién de
la Central de Abasto. Esta deuda por $5,000 millones debfa de ser
cubierta en 3 afios con uno de gracia.

Las reestructuraciones de 1985 por parte del gobierno federal,
fueron sélo el preambulo para la absorcién plena de los pasivos del
Departamento del Distrito Federal al afio siguiente. En 1986, se
formalizé un Convenio Ae Rehabilitacién Financiera por medio del
cual, "el gobierno federal asumisé el 96% de los pasivos por 418,310
Mlls.". Del total, aproximadamente un el 83%, correspondié a la
deuda interna, y unos US 187 Mlls. de Dlls. a la deuda externa.
Esta udltima guedsé con un saldo a carge del Departamento del
Distrito Federal por US 18,545 Mlls. de Dlls. derivados Qe los
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protocolos financieros firmados con Francia y Japdn.

La idea general fue excluir al Departamento del Distrito
Federal de una parte importante de los pasivos y limitarlo, en el
futuro, a contratar sSlo agquellos préstamos gque estuviesen
directamente relacionados con el Metro. Para ello, se limitaron
las contrataciones a los "“recursos provenlientes de los Protocolos
Francés y Japonés, para las obras de ampliacidén'.

Ccon el fin de formarnos una idea de la situacién financiera
del Departamento del Distrito Federal en 1986, basta mencionar
algunos elementos de la evolucidén de la Deuda con posterioridad a
la reestructuracién. Por el solo concepto de ‘pérdida cambiaria’
del saldo de deuda a cargo del Departamento del Distrito Federal,
sufrié en 1987 una revaluacién de 47,873 millones. O sea, de un 50%
de la deuda ya reestructurada. De éste 50%, un 9.2% correspondidé a
la revaluacidén de la deuda del Metro y mads de un 40% a 1la
capitalizacién de los intereses no cubiertos por R-100. Hacla el 31
de Aiciembre de 1986, el Departamento del Distrito Federal habia
logrado reducir su deuda en 89.51% respecto del monto de 1985. De
ésta, el 44% estaba contratada con BANOBRAS y el resto con
‘diversos acreditantes’. Las devaluaciones de 1987, significaron un
costo de 144% por sobre las cifras calculadas previamente. A esto,
hubo de sumarse una subida real del 20% en los costos del dinero.
Mismo que en las contrataciones del afio anterior, se habian fijado
por 1.5 punto porcentual, sobre del CPP. Hacia 1988, 12 rolitica
restrictiva fiscal logré alcanzar definitivamente al Departamento
del Distrito Federal. Ese afo se contratéd sélo un 48% de los
préstamos autorizados y se cubrié un 61% mas de los pagos del
principal programados. El1 comportamiento cambiario se presents
mucho mds estable y las tasas de interés mostraron importantes
bajas, lo que aminordé el servicio de la deuda interna. En este afio,
los agregados a la deuda por concepto de diferencias cambiarias y
capitalizacioén de intereses no devengados fue de un 10.8%. y la
deuda total decrecid, en términos reales, en —-19.53%. Ver Cuadro
7-3. Pareciera que finalmente, el manejo de la deuda del
Departamento del Distrito Federal entraba en tierra derecha, luego
de mias de cinco afhos de reestructuraciones.

7.4 El manejo de la deuda

Durante la década de los setenta y primeros anos de los
ochenta, el Departamento del Distrito Federal no tuvo mayores
problemas en el manejo de su deuda. No obstante, ya estaban
presentes las causas de lo gque habrfia de ser una dgrave crisis
financiera. .

Entre 1971-82, mientras los ingresos crecieron a una tasa
anual acumulada de 11.09%, la deuda lo hacfa a un 34.7%, ésto en
términos reales (®). En términos teéricos, é€sto no es recomendable.

3-Se toméd este periodo, por presentar un comportamiento menos
alterado. El perfodo 1970-85, presenta en cambio, un crecimienzo en
términos nominales, del 54.85% anual para la deuda y sélo un 39.9
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" para los ingresos, 1lo

Mucho menos, para una deuda de tipo local qgue presenta las mismas
caracteristicas de los préstamos externos. En las finanzas publicas
centrales, si esta situacién se sostiene en el tiempo, el adéficit
se incrementa' y se llega a un punto en gque los ingresos ordinarios
no son capaces de cubrir las obligaciones del servicio. Fue
exactamente 1o que sucedid en el Departamento del Distrito Federal.
Ccon la salvedad de gque debido a la crisis de las finanzas
nacionales, se precipitaron los acontecimientos. De cualquier

forma, la politica seguida desde 1972 en el endeudamiento del
Departamento del Distrito Federal, lo llevaba irremisiblemente a la
gquiebra.

Es importante mencionar que una vez desarrollado el lamentable
cuadro financiero, las posteriores reestructuraciones con
acreedores no parecen haber sido bien llevadas.
cuanto a obtener reales ventajas que mejorasen un cuadro tan
critico. Observaciones hechas inmediatamente después y durante el
desarrollo de los acontecimientos, hacen pensar en un manejo poco
ventajoso para el Departamento del Distrito Federal. La gestiones
de 1983 y 1984, sélo lograron salvar la situacién un par de ahos,
misma gue habria de presentarse nuevamente en 1986, bajo

los
A} menos, no en

circunstancias fuera de control.

ZHasta qué punto, la seguridad de contar con un aval como el
gobierno central no influys en generar una posicién poco agresiva
frente a los acreedores? SSélo seria factible determinarlo
conociendo en detalle los pormenores de las negociaciones. Mismos,
gue por razones obvias, no son del dominio publico.

7.5 Deuda y Presupuesto en el Departamento del Distrito Federal
La naturaleza de la deuda del Departamento del Distrito
Federal, deberia ser vista en el

contexto de las politicas
federales de apoyo financiero a la entidad. De hecho, ha sido 1la

Federacién quien ha dado su beneplacito y ha asumido los costos del
endeudamiento.

Aungue legalmente capacitado para contratar adeudos, 1a
estructura financiera de los ingresos propios del Departamento del
Distrito Federal no le permitiria hacerlo en los montos gue hemos
presenciado en el pasado. El1 hecho de haber asumido obligaciones

-muy por encima de su capacidad se debe a gque sélo una fraccidn,

aproximadamente el 50% de sus finanzas como veremos en el siguiente
capitulo, se basan en recursos proplos. La entidad vive asi, una
especie de economia ficcién, bajo la tutela del goblierno federal.
Este dltimo, por razones de tipo politico y sobre todo por el papel
econémico gque juega el Distrito Federal en el contexto econédmico
nacional, efectia no sélo aportaciones importantes, sino gque avala
un proceso de endeudamiento muy por sobre la capacidad gue los
recursos propios le permitirfan. Esto ha constitufido wun hecho

que da una lmagen mas aproximada al
comportamiento en el largo plazo.
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conoe¢ido tanto por las autoridades financieras,
acreedores.

Este fenémeno, no es peculiar al sistema mexicano (*) y esta
inserto en el problema mundial no resuelto, de
locales. Mas

las finanzas
aun, las metropolis que reguieren importantes
inversiones de infraestructura,

nunca las abordan dentro del marco
reducido de sus finanzas propilas.

como por los

Sin tener elementos gue especifiquen la delicada relacioén
financiera Departamento del Distrito Federal-Gobierno Central,
es posible emitir un juicio sobre el manejo de la deuda.
que ésta, al igual que todo el presupuesto,
correlacionado con el manejo fiscal federal.
reciente y en términos comparativos,
cauta.

De cualquier forma, el inico elemento de anilisis concreto del
manejo de la deuda con que se cuenta, es la relaciédn de ésta con
los agregados propios del Departamento del Distrito Federal. Ba‘jo
esta perspectiva, podemos observar que:;

no
Pareciera
estd intimamente
Mas aun, en el pasado
pudo haberse considerado como

a) el endeudamiento desproporcionado en moneda extraljera
Probé ser demasiado riesgoso.

b) Que las restructuraciones se prolongaron en el tiempo
en tratos con acreedores extranjeros gue no mostraron ser
demasiado beneficlosos para la parte del Departamento del
Distrito Federal y

c) que seria aconsejable revisar la posicidén financiera

del Departamento del Distrito Federal frente al magno
proyecto del Metro. Este,

absorbe la totalidad de 1la
capacidad de endeudamiento de la entidad y anula
cualgulier otra posibilidad de proyectos de inversién
importante.

Sin entrar en la discusién de la validez del proyecto Metro,
éste ha probado estay muy por sobre la capacidad financiera de 1la
entidad y pareciera aconsejable traspasar su financiamiento al
nivel federal con el fin de liberar recursos para la entidad. En la
actualidad, bajo una austeridad fiscal importante,

probado ser eficaz, no deja de ser limitante, el Departamento del
Distrito Federal deberia racionalizar al maximo sus inversiones.
Al parecer, ésto no es posible dada la absorcidn de recursos que
significa el proyecto metro.

gque aungue ha

Con respecto al tema de la capacidad e instrumentalizacidén de
los procesos de endeudamiento, sera nuevamente abordado,

una vez
revisada la politica de ingresos en el siguiente capitulo.

Las finanzas de los distritos centrales de las metrdépolis
presentan caracteristicas muy diversas.

Los hay con ingresos muy
por sobre los distritos periféricos y viceversa.

El DF, dada su
magnitud no puede ser catalogado como distrito central de la ZMCM,
aunque en términos comparativos sus finanzas son muy superiores a
los otros gobiernos locales de la Republica.
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CAPITULO 8

LOS INGRESOS DEL DEPARTAMENTO DEL DISTRITO FEDERAIL

8.1 Ingresos Centrales e Ingresos Territoriales

8.1.1 Ingreso y Autonomia

Una de las caracteristicas de la autonomia como tal,
independencia de los ingresos.
de una crénica deficiencia
XIX,

es la
Los goblernos locales han adolecido
en relacién a sus necesidades. El1 Siglo
fue protagonista de dos situaciones que se conjugaron en
desmedro de las finanzas territoriales locales. En primer término,
se presentd el crecimiento Ade los gobiernos centrales. El
liberalismo europeo implicd una potencializacién Adel estado
central, con el consecuente crecimiento del aparato administrativo,
la burocracia y el ejército. Hacia la segunda mitad del Siglo, 1la
idea de un estado fuerte era universalmente aceptada, o que dio
pie entre otras cosas, a los movimientos de unificacién nacional.

Alemania e Italia gque habian permanecido fraccionadas desde
siempre, hubieron de constituir fuertes gobiernos centrales, por
sobre las ancestrales autonomfas regionales. América Latina, que
habfa presenciado un auspicioso inicio federalista en 1776 con 1la
formacién de 1la ‘*unién’ de los Estados Unidos, hubo de someterse a
su propia realidad, como vimos en el Capfitulo 1.

Sus opciones
federales fracasaron Yy aungque entusiasmadas con la experiencia
Norteamericana,

s6lo lo fueron de nombre. De hecho, hasta hoy
impera un férreo centralismo, tanto en las naciones
constitucionalmente ‘*unitarias’ como en las ‘federales'’.
Hacia fines del Siglo pasado, la

tendencia europea a
incrementar ain més la importancia de los gobiernos centrales llegd
a América. Incluso los Estados Unidos, que habia hecho de su
federalismo una leit motiv nacional, se vio envuelta en una cruenta
guerra civil,

tras la cual subyacia una creciente determinacidén
centralizante.

lLos Gobiernos mis fuertes necesitaban de una estructura de
ingresos s6lida b4 permanentemente actualizada. La Aifficil
problematica de las exacciones, se habifa visto condicionada en
parte por la urgencia de una mayor equidad y en parte también por
la necesidad de no alterar significativamente los procesos de
acumulacioén e inversisén privada. Tales requerimientos,
una dindmica de prueba y error a

imprimieron
centrales.

las estructuras impositivas
Estas se fueron perfeccionando con mucha mayor rapidez

gue las exacciones subcentrales. El impuesto a la renta diferencial
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progresivo fue probando sus ventajas sobre el resto de los
gravamenes y hacia la década de los treinta de este Siglo, €fue
virtualmente aceptado por todos los paises.

En la América Latina, la estructura impositiva central ha
crecido en tamano y calidad,

sumando importancia al peso politico
gque los gobierno centrales venian acumulando a través de todo el
Siglo XIX.

Poco a poco se irian asi reduciendo a una minima
expresién los ingresos de los gobiernos territoriales.

El segundo elemento estructural, gque actud en detrimento de
las finanzas locales, fue el violento proceso de urbanizacidn.
Primero, en Europa y los Estados Unidos, y luego en el resto del
mundo, el crecimiento de las ciudades incrementdé en forma
exponencial los reguerimientos financieros. Curiosamente, estos
mayores requerimientos, sobre todo en América Latina, no fueron
solventados con un crecimiento por las fuentes normales de
ingresos, sino a través de mecanismos alternos. De hecho, hasta
mediados de la década de los setenta, las estructuras de ingresos
segufan siendo practicamente las mismas desde hacia 50 anos.

En los dltimos cien anos, las condiciones politicas y sociales
en todo el mundo, no beneficiaron un fortalecimiento de los
gobiernos locales, al mismo tiempo Que se producia un enorme
crecimiento de las ciudades. éCual es el comportamiento de los
ingresos en instancias que mientras mds recursos necesitaban menos
recaudaban? Parte de ello, lo veremos en
ingresos, mids gue el gasto, nos

este capitulo. Los
financlero andémalo,

dan la clave de un manejo
dado que parte de la explicacién yace en 1la
naturaleza misma de las necesidades Ae ingresos locales.

8.1.2 Tendencia Internacional de los Ingresos

Los mecanismos

automaticos de financiamientos para
circunstancias tan dispares como las qgque presentan los gobiernos
locales, no son fdéciles de implementar. Una salida universalmente
utilizada ha sido 1la creacién de fondos especiales de
financiamiento promovidos por los gobiernos centrales.
costo,

Aungue su
en términos politicos no ha sido bajo, han probado su
eficacia a través de mds de un Siglo de urbanizaciédn acelerada. Su
extensiva utilizacién provocéd que la instancia local haya
virtualmente desaparecido del escenario politico. En los Estados
Unidos y Alemania, pafises Qonde histéricamente se plantearon los
gobierncos locales como el baluarte de las libertades democraticas,
son un buen ejemplo de lo anterior. Sus gobiernos locales estéan hoy
suijetos a traspasos gubernamentales permanentes del orden de un 40
Yy un 30% del total de sus ingresos.
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Cuadro 8.1
Palises Seleccionados 1980:
Ingresos de los Gobiernos Locales
como % del total de los ingresos pudblicos.

Pais Entidades Locales
USA 19.0%
RFA 17.0%
CANADA 17.0%
REINO UNIDO 13.0%
ITALIA : (1975) 12.0%
FRANCIA 8.0%
MEXICO 3.8%
CHILE 3.5%

Fuente: IMF, Governement Finance Statistics
Yearbook for local governement expenditure.
SPP Informacién sobre los Ingresos
Gubernamentales 1970-1980 México.

El Cuadro 8.1 muestra los ingresos ordinarios asignados a los
gobiernos locales, en paises seleccionados. Los ingresos totales
pueden llegar a constituir diferencias importantes a esas cifras,
al incrementarse substancialmente con transferencias sectoriales y
de otras instancias.

Las transferencias c¢omo modalidad de f£inanciamiento,
extensamente usada, sobre todo luego de la segunda guerra mundial.
Como consecuencia, lejos de aumentar han aminorado la participacidn
de los gobiernos locales en el total de los ingresos pudblicos.
Estados Unidos, ha wvisto disminuir esta participacion, de 70% a
43%, entre 1902 y 1984. La RFA, en 1981, asignaba a los gobiernos
locales s61lo un 13.5% de los totales nacionales y aungue esta cifra
que se eleva a un 35% con los otros tipos de transferencias, no se
aleja mucho de la asignacién italiana, pais con una tradicidn
financiera localista mucho menor ().

Los paises con una marcada tradicisén centralista como Francia,
Ttalia y México, han reducido los ingresos locales aproximadamente
entre 5% y 8% de los ingresos totales. Igualmente, los gobiernos

ha sido

A —El sistema de nivelacidén financiero territorial aleman es
bastante sofisticado. La Camara Alta, el Bundesrat, ejerce un
fuerte poder contralor y tiene un caracter regional mas fuerte que
otros Senados europeos. De hecho en las deliberaciones sobre el
traslado del legislativo a Berlin, se decidié en 1991 gue éste

permaneciese en Bonn, como muestra de su cardcter de representacioén
regional.
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unitarios de América Latina asignan ingresos algo menor al 5% del
total fiscal recaudado a las entidades locales. Hasta fines de 1la
década de los setenta, en América Latina, la figura politica vy
financiera del gobierno local, era virtualmente inexistente. Con
posterioridad, se han dado cambios de relativa importancia en:
México, (1978), Chile, (1978) y de reestructuracién politica local
en Colombia (1989). De dichos cambios, el incremento en los
ingresos locales del 3.5% al 14% en Chile (1982), han significado
dentro de su propio contexto, transformaciones de importancia, perco

Aistan mucho de tener la trascendencia de un movimiento
devolucionista local.

8.1.3 Ingresos Centrales e Ingresos Locales

Desde un punto de vista estructural, quizas la diferencia
basica entre el tipo de necesidades de ingresos a nivel central
Yy territorial radica en la inconsistencia de los montos regueridos
por los udltimos. Esto se presenta en forma bastante clara cuando
los gobiernos locales han estado sujetos a procesos de réapido
crecimiento urbano. Mientras, los requerimientos de los gobiernos
centrales, son factibles de ser anticipados con un alto grado de
exactitud y por plazos relativamente largos —planes cuatrienales,
quinguenales etc.—- los gobiernos locales, presentan altibajos
enormes en sus requerimientos. Existen grandes diferencias entre
las necesidades de las inversiones de capital y 1los gastos
corrientes en servicios. Circunstancia gque presenta caracteres
crénicos en los gobiernos locales, que ademas tienen a su cargo
servicios como salud y educacién. Aungque de hecho, se hace presente
en cualgquiera gue protagonice un crecimiento poblacional importante
(Bricall, 1983).

A las cambiantes necesidades, se suma la dificultad de

cuantificacién de las mismas. Los gastos de inversién, gque
responden a procesos evolutivos especificos, estan caracterizados
por una serie 4de indirectos imputables sélo a las instancias

locales. Un claro ejemplo de ésto lo presenta el Departamento del
Distrito Federal. La iniciacién de las obras del Metro en 1967,
incrementé substancialmente sus gastos colaterales. Aungue el
financiamiento viniese del gobierno central, la suma de indirectos
gque incidié en su erario fue enorme.

Los paridmetros generalmente utilizados para poder Qeterminar
los niveles necesarios de ingresos como los findices de inflaciosn
precedentes, crecimiento poblacional e ingresos personales, no son
suficientes. Se topan adem&s con una serie de dificultades propias
a la definicién de su base gravable local, cuya alocacidén Y
definicisén de residencia se presentan evasivas. La definicidén del
monto general de ingresos, en el caso especifico del Departamento
del Distrito Federal, pareciera haber tenido como pauta los
ingresos federales pues, se muestra una clara correlacién entre
éstos y los ingresos del Departamento del Distrito Federal.
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El Gobierno Federal, desde principio de 1la década de 1los
setenta, mostrd preocupacidén por la falta de recursos, no sélo del
Departamento del Distrito Federal, sino de todos los gobiernos
locales. En 1972, se eleva el impuesto mercantil de un 3% a un 4%
—convertido ahora en impuesto federal neto- y se le asigna, un 45%
de éstos, a los gobiernos estatales y al Departamento del Distrito
Federal. Hacia fines de la década, con la implantacién del Impuesto
al Valor Agregado, se cambia el esguema. Los Estados pasan a
participar con un 13.5% de préacticamente la <totalidad de 1los
impuestos federales. Estas acciones, especialmente las de 1972,

hacen subir ostensiblemente el rubro ‘participacién en los
impuestos federales’, que a partir de 1976, son contabilizados en
forma independiente y ya no como parte de los ‘aprovechamientos’.
La politica evidente de incrementar los ingresos locales a través
de las Leyes de Coordinacién Fiscal, se ha basado en una mayor
participacién de los impuestos federales. Desde el punto de vista
tedrico, el movimiento parece bastante acertado. Sobre todo,
teniendo en cuenta que los impuestos federales -con base en el
impuesto sobre las rentas—- suelen ser menos regresivos que los
impuestos locales.

AGn asi, para las finanzas del Departamento del Distrito
Federal las cosas no han funcionado tan bien como para los Estados.
Son varias las razones gque han minado los ingresos del
Departamento del Distrito Federal, pero en lo relativo a 1la
participacién en los impuestos federales, se ha debido a la pérdida
de importancia de los impuestos mercantiles. Estos, tienden a
concentrarse en la Ciudad de México y por lo tanto la estructura
anterior 1lo beneficiaba proporcionalmente respecto a las otras
entidades.

8.2 La Naturaleza de los Ingresos

8.2.1 La fuentes

Pareciera ser, gue mientras menor es la relevancia total de
los ingresos locales, mayor fuese la complejidad de su procedencia.
Este es un fenémeno comin a las finanzas locales en todo el mundo.
Sus fuentes de ingresos suelen ser, salvo contadas excepciones, las
mismas, permaneciendo como constante, la importancia del impuesto
sobre los bienes raices.

Lo que varia es l1la participacién de las
transferencias de los gobiernos centrales —-en las miltiples formas
gque adguieren— dentro Adel total de sus ingresos.

Los gobiernos locales obtienen sus recursos de; a) cargos por
uso, b) impuestos locales, c) impuestos del gobierno central, 4)
préstamos b4 e) ingresos por propiedades o actividades
empresariales.

Dada la gran variedad en la tipologia de ingresos, se presenta
una Aificultad especial al cuantificar las bases sobre las que se
gravan cada una de estas exacciones y por ende sus efectos.
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"Una mera descripcion del patrén de
financiamiento de los servicios piblicos de un

area urbana o© ciuvudad dada, reguerirfa una
completa jdentificacidén de las variadas
entidades responsables de dichos servicios, un

andlisis de las relaciones (tales como los
préstamos y subsidios) entre dichas entidades
Yy un estudio de cédmo cada entidad financia sus

gastos. Sélo asi serd posible encontrar qué
fraccisén del costo recae sobre los usuarios
locales, los contribuyentes locales, los

contribuyentes nacionales, los contribuyentes
en el futuro, etc. (Prud’homme, 1987).

Lo anterior, presenta una especial vigencia para el caso del
Departamento del Distrito Federal. Aqui, funcionan por 1o menos
tres Organismos Descentralizados y Desconcentrados. Estos se
manejan con sistemas de financiamientos traslapados con el ‘Sector
Central’. La estrecha vinculacién en la gue el Jefe del
Departamento del Distrito Federal funge como representante y
presidente de 1los consejos que los dirigen no guita que sus
finanzas suelan presentar circunstancias gque difieren radicalmente
del manejo financiero general. Por ejemplo, cuando el endeudamiento
del ‘Sistema de Transporte Colectivo’ (Metro), cay®d en falencia
hacia 1983, involucrdé las cuentas consolidadas del Departamento del
Distrito Federal. En 1986, este tlltimo se encontraba en un estado
de virtual quiebra, en circunstancias que los desajustes
financieros se concentraban en un organismo especifico y no en todo
el manejo hacendario.

El hecho de establecer Aivisiones administrativas Y
financieras, ayuda a <Tisualizar la naturaleza de algunas de las
preocupaciones en torno al manejo de la hacienda local. Los graves
problemas del Departamento del Distrito Federal, a partir de 1983,
tuvieron su origen en el endeudamiento de Industrial de Abasto
primero y el Sistema de Transporte Colectivo posteriormente, no en
el manejo de su cuenta corriente. Es cuestionable la validez de una
critica a todo un sistema de ingresos en base a dos proyectos no
financiables. Mas bien, las argumentaciones deberian centrarse en
las razones esgrimidas al involucrar una institucién en gastos no
que le son factibles de abordar. Al menos no, a través de sus
recursos programados.

Los Organismos Aescentralizados han sido el medio mas
utilizado para instrumentalizar las transferencias del gobierno
central. Estas, tienen el un caréacter ‘condicionado’ y no se puede
disponer de ellas arbitraramente (?*). Para 1la entidad local
presentan un lado positivo y otro no tanto. Por una parte, sin

?-Los traspasos condicionados a los municipios se 1llevan a
cabo en base a los Convenios Unicos de Coordinacién, aungue éstos

no han llegado a tener una significacioén mas allad del 2% de los
gastos federales.
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estas transferencias no podria abordar obras de gran magnitud como
las requeridas en infraestructura. Por otra, la JQdependencia
politica del gobierno central se agudiza. En el caso del Distrito
Federal es menos grave, en el sentido de gque tal dependencia esta
especificada en 1la Constitucidén, pero no deja de alejar las
posibilidades de una futura autonomia politica de la entidad. M&as
aun, bajo las actuales condiciones de dAependencia financiera, no es
posible imaginar un Jefe del Departamento del Distrito Federal en
oposicidén politica al gobierno federal.

La complejidad de las transferencias no puede ser analizada
solamente desde la perspectiva local. Estas obedecen a politicas
macroeconémicas en las gque se toma en consideracién el papel que
juega el Area dentro del aparato productivo nacional. Respecto al
Distrito Federal, prevalece el concepto (Garza, varilos afios;
Connolly, 1984), gue las inversiones del gobierno central en el
drea estarfian mas gue compensadas con 1o que el gobierno federal de

ahl obtiene. Esto es, ‘la Ciudad de México, vale mas de l1lo gue
cuesta’.

8.2.2 La Carga Fiscal

iéCudl es la carga fiscal que soporta la ciudad?. Aqui, es
importante hacer una clara diferencia entre la situacién federxal y
local. Mientras, la primera estd capacitada para gravar cualquier
drea del quehacer nacional, la segunda se ha visto sistemdticamente
restringida a una misceldnea de impuestos poco redituables vy
regresivos. Ha sido esta disparidad 1la gque ha impulsado a
egquiparar, aungque sea en parte, los recaudos centrales logrados en
cada divisién territorial.

En términos nacionales, el Distrito Federal presenta un
comportamiento fiscal, si no el mejor, de entre los mejores del
pais. Su carga per capita se encuentra superada sélo por Baija
california y Nuevo Ledn. El Distrito Federal no sélo es una de las
entidades con mayor carga fiscal per capita, sino gque es la entidad
més poblada. Asi, los ingresos directos que la federacidn de allf
obtiene, pasaban a constituir en 1980 un 31% del total, en
circunstancias que su poblacién representaba sélo un 13.2%.

El Departamento del Distrito Federal, obtuvo en 1980, el 24.5%
de las participaciones del gobierno federal, lo que significéd un
3.7% del total de los ingresos ordinarios federales (Connolly,
1984). Con todo, los ingresos del Departamento del Distrito Federal
constituyeron ese afio, aproximadamente un 27% de los ingresos
totales. Cifra gque aungque superior a su participacién poblacional,
es menor a los lingresos gue ahi se obtienen.
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Cuadro 8.2
México 1980;
Ccarga Fiscal Per Cédpita por Entidaad

Entidad

Carga Fiscal Per CaApita

Aguascalientes 29 .
Baja California 105
Baja california Sur 55
Campeche 46
Coahuila 24
Ccolima 22
Chiapas 30
Chihuahua 20
Distrito Federal 87
Durango 17
Guanajuato 13
Guerrero 10
Hidalgo 9
Jalisco 38
México 37
Michoacan 11
Morelos 20
Nayarit 15
Nuevo Ledn 20
Oaxaca 33
Puebla 10
Querétaro 14
Quintana Roo a8
San Luis Potositi 10
Sinaloa 28
Sonora 33
Tabasco 72
Tamaulipas 23
Tlaxcala 19
Veracruz 22
Yucatan 16
Zacatecas 10

Fuente: INEGI, El Ingreso y el gasto publico
en México, 1985. INEGI, X Censo General de
Poblacién y Vivienda, 1980.
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' perspectiva, a través del ‘déficit’,

En términos generales, los ingresos locales del Departamento
del Distrito Federal, representaron un 4.5% del P1B
territorialmente generado. La media nacional, para las entidades
territoriales fue de 3.8. El meljor comportamiento en la carga
fiscal local, se compensa con una variacién entre el PIB generado —
35.19% del total- y la carga fiscal federal, unos cuatro puntos
inferior.

Es posible asegurar que en términos relativos, el gobierno
federal no extrae ingresos de otras regiones para ser invertidos en
el Departamento del Distrito Federal, es mas factible lo contrario.
Las transferencias per cdpita, que si son mids altas que en otros

estados, se compensan Con una mayor produccién y por ende ingresos,
agui generados.

8.2.3 Los Gravdédmenes del Departamento del Distrito Federal

Al igual gque en toda administracién publica, existen
basicamente cinco tipos de ingresos en el Departamento del Distrito
Federal:; Impuestos, Aprovechamientos, Participacisén en los
Impuestos Federales, Derechos y Productos. Se incorporan también a
la hacienda recursos a través de ‘los ingresos extraordinarios’
~fundamentalmente via 1la contratacién de deuda- y desde otra

cuando éste se admite en forma
explicita.
No es recomendable un andlisis del impacto conjunto de los

gravamenes locales. Sus exacclones son de una gran variedad en
cuanto a su tipo y base. Los impactos en el recaudo total difieren
constantemente en importancia.

Como veremos adelante, el andliesis
de los ingresos locales suele centrarse en los impuestos sobre

bienes raices, estos conforman la parte medular de los ingresos e
impactan la asignacidén espacial de recursos, lo que ha sido objeto
de variados estudios.

Los ‘ingresos extraordinarios’

en realidad corresponden a la
deuda.

Esta presenta una dindmica muy diferente al resto de los
ingresos y fue tratada en forma separada en el capitulo anterior.
Su importancia se acrecenté entre 1971 y 1987. ElL promedio de su
participacién en 1los ingresos totales fue de sobre un 28%,
llegando a constituir durante varios anfnos una cifra cercana al 40%.
Antes y después de este periodo, su significacién se ubicsé en

términos de un digito. E1 detalle de su evolucién se verd mas
adelante.

El *aéficit’, desde una perspectiva tedrica, corresponde
también a la deuda. Tiene una significacidén muy diferente a su
homélogo en las finanzas federales y se ha presentado como tal sélo
en contadas ocasiones. En el caso del Departamento del Distrito

Federal, se ha optado por el endeudamiento mads que por el Aéficit
para cubrir las diferencias en el gasto.
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Los Impuestos, son de seis tipos, aungque con sus diversas

aplicaciones aumentan a catorce. Estos sonz: Predial, Sobre
adgquisiciones de inmuebles,

Sobre especticulos, Sobre loterias,
rifas, sorteos y concursos, Sustitutivo de estacionanmientos e
Impuestos sobre Néminas.

El mds relevante de ellos es el impuesto predial.

por excelencia de los gobiernos locales. Se analizard en forma mas
detallada adelante. Le siguen en importancia, el impuesto sobre
adguisiciones de bilenes inmuebles y néminas.

El impuesto

Al interior de la contabilidad de los Derechos,
servicios— se encuentran el servicio de agua,

tiene significancia como proporcién del total de dexrechos
recaudados, dista mucho de representar su costo real. Las enormes
subvenciones que reciben los servicios de agua fueron absorbidas,
hasta aproximadamente 1989, por el gobierno federal. Es de las mas
importantes, Jjunto a 1la ayuda del <transporte. cabe aqui, la
pregunta sobre 1la subvencién generalizada de un servicio cuya
elasticidad respecto al ingreso es tan alta. Este fendmeno ha sido
reparado en parte en anos posteriores al periodo gue abarca esta
tesis. Subsiste la interrogante sobre el efecto distributivo de un
subsidio gque no esté especificamente dirigido. Hay gue tener en
cuenta que un 30% de la poblacién del Distrito Federal, ciertamente
en los estratos econdémicos mids bajos, no gozan de este servicio en
forma normal. Su financiamiento y las inversiones de capital
regquerida en el futuro inmediato, son uno de los mayores problemas
de hacienda del Departamento del Distrito Federal.

—~pagos pox
un rubro gque aunque

Los Productos, —-entradas por explotacisén de bienes
patrimoniales— pueden llegar a constituir una parte importante de
los ingresos de

un gobierno local. Esto se dA cuando el
financiamiento de 1la entidad depende en

buena medida de 1la
productividad en competencia con las localidades vecinas en 1la
prestacién de servicios (Tiebout, 1956).

Una parte importante de
los préstamos de los goblernos locales de los Estados Unidos, en la
Aécada de

los cincuenta Yy los sesenta, Sse basaron en la
rentabilidad de los proyectos para cuyo financiamiento se lanzaron
bonos al mercado. La aceptacién de este tipo de financiamiento
llegé a desvirtuar parte de las funciones propias de los gobiernos
locales y se hubo de legislar al respecto. En el Departamento del
Distrito Federal nunca han tenido una mayor relevancia. Sélo hacia
1988 superaron su participacién en a mdés de un 10%.

Esto debido a
los ingresos derivados de los manejos financieros de capitales y
valores.

En los Aprovechamientos, -multas, recargos Yy otros—- se
incluyeron entre 1973-76 las Participaciones en Impuestos
Federales. A partir de 1977, se contabilizan por separado y este

rubro retomé la tendencia descendente gue venia mostrando desde
1970. Ver crafica 8.1. El

rubro mas significativo de 1los
Aprovechamientos son los rezagos. Estos estdAn relacionados con la
actividad fiscalizadora.

Este tipo de acciones ha estado ausente
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del que hacer del Departamento del Distrito Federal desde hace
muchos afiocs y se solfian emprender sélo a iniciativa del
contribuyente. Esto es, cuando representaba un requisito para otra
operacién legal. Por ejemplo, el cobro de los rezagos del impuesto
predial se lleva a cabo sdélo

cuando es necesario obtener una
clarificacién en operaciones de traspaso de propiedad.

G.8-1 DF: APROVECHAMIENTOS Y P.ILF.
MONEDA CONSTANTE 1980

Miles de millones

75

o /'\*/ < A
2o /. N,
N—4

4
t T t T

1982 1986

1970 - 1974 1378 1390

‘ —— APROVECHAMIENTOS —t—= P.LF.

Las Participaciones en Impuestos Federales, han pasado a
constituir el principal rubro de ingresos. Esto ha obedecido a una
politica expresa del gobierno central a través de los Convenios de
Coordinacién Fiscal.

Ademnds del 13.5% de participacién en el total
de los ingresos, el Fondo General de Participaciones, se incrementa .
con el 30% del IVA recaudado en la entidad. El1 fondo ajustado se
determina

. v, .aplicando el factor de distribucién al
' monto que reaesulte de la recaudacién federal
participable de cada ano, el 30% del impuesto

al valor agregado que recauden las entidades
federativas en el mismo perfiodo™.
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Las Qevoluciones del gobierno federal atribuibles a

las
entidades se calculan de acuerdo aj;

..las cantidades que resulten de aplicar al
total de las devoluciones, el cociente que se
obtenga de dividir la suma del Fondo Ajustado,
mids el 30% del impuesto al wvalor agregado

recaudado por las entidades, entre la
recaudacisén federal participable.

Las participaciones federales constituidas en un Fondo General
de Participaciones tiene fijado un tope minimo que no podrd ser
inferior:

al resultado de aplicar el 17.351061% a los
ingresos anuales. Si el Fondo General de
Participaciones, calculado conforme a las
disposiciones vigentes a partir de 1988,
resultara inferior a esta cantidad, la
federacién aportarda 1l1la diferencia al Fondo
Ajustado ... (SHCP, Ley de Coordinacién Fiscal,
1988). Negrillas no incluidas.

Por otra parte, los Estado se qgquedan con un B0% de los
impuestos a tenencilas y uso de vehiculos, del cual deben traspasar
al menos un 20% a los municipios.

Existe un Fondo Financiero Complementario de Participaciones,
formado entre otros por impuestos sobre las exportaciones
petroleras. Su objetivo es tratar de equilibrar los ingresos per
cdpita de las entidades. Se distribuye

‘en proporcidén inversa a la participaciédn por
habitante, que tenga cada entidad, en el Fondo
General de Participaciones, en el ejercicio de
gque se trate. E1l dato de poblacidén se tomara
de 1la udltima informacién oficial que, al
iniciarse cada ejercicio, hubfiera dado a
conocer el Consejo Naclional de Poblacidn’
(SHCP, Ley de Coordinacisén Fiscal, 1988).

Las ideas generales detrds de la ley, parecieran ser:

A) Hacer participe a lass entidades territoriales de una
base impositiva mucho mas actualizable que los gravdmenes
territoriales.

B) Establecer un minimo de distribucidén de los gravamenes
a nivel terxitorial.

C) Establecer mecanismos de homologizaciédn en 1los
ingresos pexr cédpita a nivel territorial.
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Sin lugar a dudas, ‘el espiritu’ de la ley es positivo. El
problema se presenta en los niveles alcanzados. Con la excepcidén de
la participacion del 30% del IVA, el resto de las participaciones -
que resultan de intrincados sistemas de cdlculo- significan una
fraccidn minima del presupuesto total. De hecho, las
reestructuraciones de la deuda del Departamento del Distrito
Federal han significado muchas veces el total de impuestos
redistribufdos. La PIF dgue correspondidé al Departamento del
Distrito Federal no ha tenido el mismo impacto gue en otras
entidades territoriales. Por una parte, la base de la participacién
en los impuestos federales posterior a 1972, resta parte de 1la
importancia anterior a los impuestos mercantiles. En la medida que
el consumo se concentra territorialmente en el Distrito Federal, su
participacién relativa era mayor. Por otra, en la misma medida que
las participaciones 1iban en aumento, los ingresos ordinarios
disminufia en términos reales. Hacia 1987, las PIF ya constituilan
mas del 50% de los ingresos. Los sorprendentes resultados de este
rubro desde 1974 y un galopante proceso de endeudamiento, no
alentaron la dificil tarea de actualizacién del resto de 1las
exacciones locales. Mas aun, pareciera ser gque al menos durante el
sexenio de José Lépez Portillo, no prevalecidé la idea Qe un
financiamiento de los servicios que brinda el Departamento del
Distrito Federal. Por el contrario, se vio en la subvencién y el
rezago de la base impositiva una forma de redistribucidén.

La politica seguida por el Gobierno Federal
de apoyar mediante subsidios a estos
organismos, es con el propésito de absorber
las pérdidas de operacioén que se generan al no
incrementar cuotas y tarifas; con lo gque se
protege el ingreso del usuario que en su
mayoria son personas de bajos recursos (Cuenta
Publica del DDF, 1982).

Esta politica continudé hasta después de la renegociacioén de la
Deuda de 1986. SéSlo hacia 1988, se percibieron los primeros inicios
de una recuperacién del recaudo corriente. Para ese entonces, los
ingresos extraordinarios ya estaban muy controlados y pridcticamente

no tuvieron significacién alguna, sélo 3.8% del total de ingresos,
luego de haber significado,

tan sé6lo unos tres arfios atras, més de

un 45%.
En consecuencia y a pesar del incremento en la participacidn
de los ingresos ordinarios, las PIF ascendieron a mds de un 64% del
total recaudado. El1 Departamento del Distrito Federal tenia por

delante, la dificil tarea de recuperar el campo perdido en sus
exaccliones locales.
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8.2.4 Los Ingresos del Departamento del Distrito Federal

Entre 1970 y 1988, los ingresos del Departamento del Distrito
Federal, en términos reales, se incrementaron en un 213%. Este
comportamiento fue algo superior al de los ingresos Federales, que
durante el mismo perfodo se incrementaron en un 196%. La diferencia
se acrecienta cuando establecemos la comparacién en términos de
ingresos per cdpita. IL.a poblacidén del Distrito Federal, se
increments en un 21.5%, durante esos 18 afnos, mientras que el pails
lo hizo en un 62%. Asf, los ingresos per cdpita del Departamento
del Distrito Federal, crecieron un 75%, mientras que la nacién sélo
1o hace en un 20%. Ver Cuadros 8.3, 8.4 y Grafica 8.2.

Los mayores ingresos del Departamento del Distrito Federal,
tienen dos fuentes fundamentales de abastecimientos; los Impuestos
Federales y los Ingresos Extraordinarios. La participacién de
éstos, presenta una importancia ascendente desde 1970 hasta 198S5.
Entonces, llegan a significar mds del 88% del total de ingresos.
Vale decir, la base impositiva local del Departamento del Distrito
Federal, habia sido llevada a la minima expresiocn del 11% del total
de los ingresos. Ver Cuadro 8.5 y Grafica 8.3.

Pareciera existir un patrén inverso de interaccisén entre 1la
PIF y los ingresos extraordinarios. En la medida gue uno asciende,
el otro disminuye. Dado que el Departamento del Distrito Federal
deberfia tener wun mayor podexr de decisién sobre los ingresos
extraordinarios qgque sobre las PIF, cuando éstas disminufan, al
parecer fueron sustituldas con deuda. Lo anterior, implica gque los
montos de participacién de ambos siguen también un patrén de cierta
estabilidad. Entre 1976-78 se mueven en el orden de un 50% del
total de los ingresos, en 1979-83, en un nivel del 75%, 1984-86,
85%, 1987—-88 retoman el patrén 79-83. Ver GraAfica 8.4.

si consideramos qgue una buena parte de los ingresos
extraordinarios fueron contratados en moneda dura y la base
impositiva de 1los impuestos federales fdacilmente actualizable,
resulta claro gque este rubro de ingresos no se haya vwvisto
seriamente corroido por los procesos inflacionarios.

El manejo hacendario del presupuesto por parte de las
autoridades del Departamento del Distrito Federal, se enfocd
obviamente hacia el comportamiento de las PIF y cémo el faltante de
éste, podia ser cublierto con endeudamiento. No podfia ser de otra
forma, dado que hacia 1982 representaban el 80% de los ingresos
totales. En este contexto, la preocupacién y las esperanzas de
algunos organismos internacionales basadas en impuestos tales como’
el predial, a modo de tabla de salvacién para las finanzas del
Departamento del Distrito Federal, pecan de cierta ingenuidaad.
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CUADRO 8.3

DISTRITO FEDERAL:
INGRESOS EVOLUCION SEGUN FRACCIONES.

NOMINAL (MILLONES)
IMPUESTOS DERECHOS PRODUCTOS APRO— EXTRAORD. OTROS TOTAL
VECHAMIENTOS P.I.F.

a) (B) <) (D) (E) (F) (G) (H)
1970 2534 565 129 710 266 sS/X 4204
1971 2788 418 155 826 328 s/1 4514
1972 3161 653 161 1166 1283 sS/1 6424
1973 4325 624 224 1146 3443 sS/I 9761
1974 2068 866 367 4659 2559 sS/X 10518
1975 2849 1046 2985 6199 2285 sS/X 12674
1976 3444 1443 309 2163 2708 5615 sS/L 15680
1977 3842 1395 701 2599 575 8240 sS/L 17353
1978 4970 2214 461 3542 2820 10760 sS/1 24768
1979 6278 2502 323 3171 10431 14120 s/X 36825
1980 7331 3300 469 3729 28227 25178 sS/X 68234
1981 10268 4737 873 2865 35883 34124 sS/% 88751
1982 12373 8020 1531 3700 52471 49973 s/t 128069
1983 14280 8825 14015 1507 66831 121432 47842 274732
1984 23451 19533 12402 3448 161504 194051 2418 416807
1985 36894 24585 10573 1771 293507 277793 1828 646951
1986 58995 61819 36394 4523 310221 393247 3562 868761
1987 97323 114716 175068 7554 575693 1029414 19165 2018933
1988 492216 207461 544589 26686 157351 2677356 34317 4139976
1989 723622 292711 1167947 46419 32878 2808792 36285 5108654
1990 1383974 S69165 1441108 199842 110328 3912458 90400 7707275

ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:
*# CUENTAS PUBLICAS DEL D.D.F.

DE 1970 A 1990.

* INDYXCADORES ECONOMICOS DEL BANCO DE MEXICO
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ooz

(o0 8.4

DISTRITO FEDERAL:
THGRESS EVOLUCION SEGUY FRACCIONES.
HOMEDA CONSTANTE 1980
TNPUESTOS DERECHS ~ PRODUCTOS MPROVE- EXTRAGRD., PRBFICIPACION  TOTRL
BSCAIR ESCRIR ESCALA CHANTENTO ESCALA ESCALR THP.FED ESCALR ESCAIA

W We 6O O o O @ @6 66

90 unme 1 w3 1 8 1 WM IR/ A JL1Y) S
9 124 L5 1833 070 619 LI X4 LI W LD 19818 L2
192 120 L13 AR L0 6 L1246 149 54 AW 26864 138
1973 16l 138 2328 0.9 8% L4048 130 12850 10.47 LY
1974 6237 053 2610 100 106 LB L4050 428 M9 6.9 w2 1.6
1915 462 0.64 2739 105 M3 129 1635 495 595 4.8 38195 LN

19%6 791 6.67 365 L& 00 LA7 48R L49 6119 499 1200 1 35467 1.B3
1977 6741 058 M8 0.9 1229 205 460 139 1008 082 14455 L4 30 LE
1918 740 063 3305 L7 688 LI5S 587 L6l 4210 3.43 16064 1.26 3696 L9
1919 71929 0.8 3160 121 408 068 4006 L2 1314 1073 1833 140 46509 2.39
190 1331 063 3300 L2 469 0.8 319 L4 2827 .00 20178 1.9 68234 3.5
1980 8029 0.69 304 L4268 LM 240 0.68 28057 286 26682 2.10 69395 3.5
1982 6093 052 M9 L5154 L2 182 056 2583 205 24607 194 6306) 3.25
1983 et 030 2183 0.2 M0 572 388 011 16307 1329 2%629 2.3 67035 345
1984 359 031 2094 L5 1900 318 59 006 24759 20.7 29148 234 63897 3.29
1985 53 029 200 088 9% 1.65 166 005 27472 22,38 26001 2.05 60555 .12
198 2684 0.23 2813 108 168 277 206 0.06 14115 1150 17893 1.41 39529 2.03
19 13 015 2019 01 308 515 13 004 10032 825 18118 L.43 3B L8
1988 5710 049 2407 092 67 10.5% 30 0.09 1625 149 31057 245 48024 2.4
1983 7012 060 26 L.09 1317 182 450 0.4 319 026 2217 204 49503 2.5
190 10324 0.8 4246 163 10751 1297 M8t 045 823 0.67 29187 2,30 SM4% 2.%

ELABORADC CON DRPOS PROCEDENTES DE:
& CUENIAS PUBLICAS DEL DF 1970 A 1982.
+ TNDICADGRES ECONNIC0S DEL BAMCO DE MEXICO



CUADRO 8.5
DISTRITO FEDERAL:
PARTICION DE IMPUESTOS FEDERALES E INGRESOS EXTRAORDINARIOS
EN EL TOTAL RECAUDADO

a) (B) (c)

EXTRAORD . P.I.F.

% DE (A) T DE (A)
1970 6.32 100 o
1971 7.27 100 o
1972 19.97 100 o
1973 35.27 100 o
1974 24.33 100 o
1975 18.03 100 o
1976 53.06 . 32.5 67.5
1977 50.80 6.5 93.5
1978 54.83 20.8 79.2
1979 66.67 42.5 57.5
1980 78.27 52.9 47.1
1981 78.88 51.3 4a8.7
1982 79.99 S51.2 48.8
1983 . 68.53 35.5 64.5
1984 85.30 as.4a 54.6
1985 8g8.31 51.4 48.6
1986 80.97 44.1 55.9
1987 79.50 35.9 64.1
1988 68.47 5.6 94.4
1989 55.62 1.2 o8.8
1990 52.19 2.7 97.3

ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:
* IBID. CUADRO # 28

ELASTICIDAD (B) RESPECTO A (C) 1976-87
1.512281

ELASTICIDAD (B) RESPECTO A (C) 1976-86
2.084729
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G.8-2 DF: EVOLUCION INGRESOS RECAUDADOS
- MONEDA CONSTANTE 1980

Miles de millones

1970 1974 1978 1982 1986 1990

I Wl T OTAL IHGRESOS I

G.8-3 INGR. EXTRAORD. Y PART. IMP. FED.
COMO % DE LOS INGRESOS TOTALES

o
1970 1974 1978 1882 1986 1990

‘ —+— TENDENCIA I
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G.8-4 INGR. EXTRAORD. .Y PART. IMP. FED.
. TOT: DE AMBOS
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8.2.5 Los Ingresos Extraordinarios

El comportamiento de los ingresos extraordinarios como
componente de los ingresos totales del Departamento del Distrito
Federal, ha sido bastante errdatico. Aungue la tendencia a lo largo
del periodo de andlisis ha sido ascendente, ésta no es buen
reflejo de wuna realidad mé&s compleja. La media de 28.3% de
participacién entre 1972 y 1987 -perjyodo de alteraciones menos
violentas-, encierra camblos en las participaciones gue van del
3.3%, en 1977, hasta 45.3%, en 1985. Ver Cuadro 8.6.

8.2.5.1 El comportamiento sexenal

Durante el sexenio de Luis Echeverria Alvarez, los ingresos
extraordinarios presentaron un comportamiento ciclico-convexo, con
un punto maximo hacia 1973. A partir de entonces, se presenta una
disminucién paulatina, para terminar el perifiodo sexenal en un nivel
algo superior al 17%. Esto es, unos 11 puntos porcentuales por
sobre la participacién en 1970. A través de todo el sexenlio, los
ingresos extraordinarios presentan una correlacién poco
significativa con el total de los ingresos, R2 = 0.64.
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CUADRO 8.6
DISTRITO FEDERAL:
EVOLUCION DE LOS INGRESOS EXTRAORDINARIOS.

VALOR VALOR TASA CRECIMIENTO

NOMINAL A S$8O0 ANUAL A $80

EN MLLS. ESCALA

a) (a) (a) (B)

1970 266 1227 1 %
1971 328 1440 1.17 17.33
1972 1283 5364 4.37 272.44
1973 3443 12850 10.47 139.56
1974 2559 7719 6.29 ~39.93
1975 2285 5985 4 .88 —-22.46
1976 2705 6119 14.99 2.25
1977 575 1008 0.82 —83.52
1978 2820 4210 3.43 317.48
1979 10431 13174 10.73 212.92
1980 28227 28227 23.00 l1irL4.26
19821 35883 28057 22.86 -0.60
1982 52471 25837 21.05 -7.91
1983 66831 16307 13.29 —36.89
1984 161504 24759 20.17 51.83
1985 293507 27472 22.38 10.96
1986 310221 14115 11.50 —48.62
1987 575693 10132 8.25 -28.22
1988 157351 1825 1.49 -81.99
1989 32878 319 0.26 —82.55
1990 110328 823 0.67 158.34

ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE: * IBID. CUADRO 8.3
INDICE DE VARIABILIDAD DE LA TASA DE CRECIMIENTO= 269.17%.

Haclia 1977, primer ano del gobierno de José LéSpez Portillo y
primero con una moneda devaluada en un 100%, los ingresos
extraordinarios, tenfian una participacién insignificante en los
totales, 3.3%, Es decir la mitad de su incidencia al inicio de 1la
década. Esta situacién habria de cambiar en lo fundamental al afio
siguiente, una vez superado el trauma devaluatorio y a la vista de
crecientes ingresos petroleros, cuando se inicia un proceso de
endeudamiento nacional Y local. En tres anos, asciendisé 1la
participacién de los ingresos por deuda a un 41% del <total
recaudado. Durante el periocdo 1977-80, el monto de ingresos
extraordinarios se mias gque duplicdé afioc con afio. Crecié a una tasa
anual acumulada del 203.8% Asi, los ingresos extraordinarios
pasaron a constituir un elemento clave, presentando una alta
correlacién, R2= 0.99 con el total de ingresos. A finales del

sexenio, la participacién se encontraba sobre el 40%. Unos 13
puntos porcentuales sobre el nivel de 1976 y 23 por sobre el nivel
de 1970.
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La tendencia decreciente de 1la participacién de 1la deuda
iniciada en 1980,

se mantiene dAurante el primer arfio del sexenio de
Miguel Ade la Madrid Hurtado. Hacia 1983, sSe encontraba en un nivel
coincidente con 1la tendencia a largo plazo. Posicidén que se
revierte,

aungque sdlo por dos anos. En 1985, luego de cuatro anos
de renegociaciones continuas,

se produce su gran crisis. Ver Cuadro
8.7 y Gradficas 8.5, 8.6.

Finalmente, entre 1985 y 1988 desciende rapidamente 1la
participacién.

En tres afos su incidencia cae de 45.3% a 3.8%. La
tasa de decrecimiento anual fue de wun -60.9%. A 1988, la
participacisén de los ingresos extraordinarios con respecto al total
recaudado se encontraba al mismo nivel de doce afios atras. Las
correlaciones gque se presentaron en los dos sexenlios anteriores se
diluye. El1 R2, para el perfiodo 82-88, es 0.06. Para ese entonces,
los procesos de endeudamiento se encontraban circunscritos a los
protocolos franceés Y japonés de las obras del

metro Y
minuciosamente vigilados por la Cadmara de Diputados.

CUADRO 8.7
DISTRITO FEDERAL:
INGRESOS SEGUN FRACCIONES EN TERMINOS PORCENTUALES
CON RESPECTO AL TOTAL RECAUDADO (%)

IMP. DERECHOS PRODUCTOS APROVE-—

EXTRAORD. PIF
CHAMIENTO
a) (B) <) (D) (B) (F)
1970 60.27 13.45 3.08 16.89 6.32 0.00
1971 61.77 9.25 3.43 18.29 7 .27 0.00
1972 49.21 10.17 2.50 18.15 19.97 0.00
1973 44 .30 6.39 2.29 11.74 35.27 0.00
1974 19.66 8.23 3.49 44.29 24.33 0.00
1975 22.48 8.25 2.33 48.91 18.03 0.00
1976 21.97 9.21 1.97 13.79 17 .25 35.81
1977 22.14 8.04 4.04 14.98 3.31 47.49
1978 20.07 8.94 1.86 14.30 11.39 43.45
1979 17.05 6.79 0.88 8.61 28.33 38.34
1980 10.74 4.84 0.69 5.47 41.37 36.90
1981 11.57 5.34 0.98 3.23 40.43 38.45
1982 9.66 €6.26 1.20 2.89 40.97 39.02
1983 5.20 3.21 5.10 0.55 24 .33 44.20
1984 5.63 4.69 2.98 0.83 38.75 46.56
1985 5.70 3.80 1.63 0.27 45.37 42.94
1986 6.79 7.12 4.19 0.52 35.71% 45.27
1987 4.82 5.68 8.67 0.37 28.51 50.99
1988 11.89 5.01 13.15 0.64 3.80 64.67
1989 14.16 5.73 22.86 0.91 0.64 54.98
1990 17.96 7.38 18.70 2.59 1.43 50.76

ELABORADC CON DATOS PROCEDENTES DE:
* IBID. CUADRO 8.3
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G.8-5 EVOLUCION DE LOS INGR. EXTRAORD.
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Es posible detectar un claro comportamiento sexenal respecto
a los ingresos extraordinarios. El primer afio de cada sexenio se
caracteriza por un estancamiento o disminucién de este tipo de
ingresos. Del segundo, hasta aproximadamente la mitad del sexenio,
se produce un fuerte proceso de endeudamiento. Hacia la segunda
mitad, aparece la restriccién de los mismos.

Las reducciones en los dos uUltimos afios de los sexenios de
Luis Echeverria Alvarez y José Lépez Portillo, no lograron
recuperar los niveles de inicio de sus respectivos sexenios.
Mientras Luis Echeverria Alvarez la hace subir un poco més de diez
puntos porcentuales, José Lépez Portillo la eleva mas de veinte.
Aaungue, en términos de moneda constante, los incrementos =mon
relativamente similares. Luis Echeverria Alvarez multiplica 1l1la
participacisén en 4.9 veces su monto inicial y José Lépez Portillo
lo hace 4.2. El1 bajo nivel de endeudamiento con que Luis
Echeverria Alvarez recibe la hacienda del Departamento del Distrito
Federal le permitié acceder con mayor frecuencia a este tipo de
financiamiento. Hay gue hacer notar que durante ese sexenio no se
continian las obras del metro, paralizadas en 1970, mismas que
habrdan de tener una gran relevancia en el proceso de endeudamiento
de los ochenta. El financiamiento de ‘los gastos de capital,
basicamente en obras hidrdulicas y autopistas urbanas, del sexenio
de Luis Echeverria Alvarez, no estuvieron presionados por procesos
devaluatorios como el de José Lépez Portillo. Esto relativiza 1la
critica al violento proceso de endeudamiento a partir del segundo
afio de gobierno de José Lépez Portillo.

El sexenio de Miguel de la Madrid Hurtado, aungue pareciera
haber intentado hacer uso del recurso de l1la deuda, no le fue
posible. El1 servicio en moneda dQura y el incremento en los
intereses internaciocnales imposibilitaron al Departamento del
Distrito Federal para cumplir sus obligaciocnes. Luego de 1la
absorcién por parte de la Federacién de practicamente la totalidad
de la deuda en 1986, ~hecho gque puso en entredicho el equilibrio
regional de las aportaciones federales-—, el poder legislativo tomé
cartas en el asunto. Su labor no se limité a aprobar el presupuesto
los hvltimos dias de diciembre, sino gque establecisé la entrega
periédica, —en principio cada seis meses-—-, de informes hacendarios
sobre los cuales emite recomendaciones. Incluso, la Cémara de
Representantes del Distrito Federal, dentro de su restringido como
confuso campo de accién, mantiene una comisién de seguimiento
hacendario.

Hacia 1988, se habfia llegado al maximo posible de utilizacidén
de este recurso financiero Y estaba limitado b4 vigilado

directamente por el Legislativo. Quizas, como siempre debidé haber
sido.
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8.2.6 La Participacién en los Impuestos Federales

Si los ingresos extraordinarios constituyeron un arma de doble
filo, la PIF ha sido su tabla de salvacidén. Desde los cambios a la
Ley de Coordinacién Fiscal, en 1972, este rubro incrementd su
participacién prdcticamente sin interrupcién hasta 1981. Ver Cuadro
8.3 y Grafica 8.7.

En 1977, pasd a significar poco mds del 40% de lo recaudado y
hacia 1987 supera la barrera del 50%. Al estar més Intimamente
relacionados con los impuestos que gravan el gasto y los ingresos,
no presenta mayores problemas de actualizacién frente a los

procesos inflacionarios. En cambio, si se ve directamente afectado
por los ciclos econdmicos.

Desde 1976, -—-primer afic en que se contabilizan separados de
aprovechamientos-, hasta 1984,

cuando comienzan a descender, la PIF
crecié en términos reales a un 10.9% anual acumulado, mientras que

el total de los ingresos crecfia s6lo a un 8.4%. La PIF durante este

periodo presenta una correlacién muy significativa con el total de
los ingresos, R2=0.99.

Estadistico que disminuye a 0.83 en el
siguiente sexenio.

La crisis macroecondémica que se inicia en 1981 y las fuertes
restricciones del presupuesto de 1985 y 86 hacen descender el
crecimiento de sus montos reales. Estos disminuyen entre 1983 y
1986 un 32.5%. De ahi, parte una recuperacién gue la ublica hacia
1988, practicamente a nivel de la tendencia a lo largo de todo el
periodo. Ver Gréafica 8.7. Desde 1976, las PIF han mostrado un
comportamiento mias positivo y estable gue el resto de los rubros

que conforman el ingreso. Crecieron a una tasa anualizada real
acumulable del 6.4%.

Esto es 4.5 veces mas rapido de lo que lo
hicieron los ingresos totales. Hacia 1988, representaban el 64.6%
del total de 1los ingresos para 1989 y 1990, el 55 y 50.76%
respectivamente. Ver Grafica 8.8. A la distancia, le seguian en
importancia los productos, con una participacién dAQel 13.1%.

La traumdtica experiencia de endeudamiento en el pasado
reciente y la escasa capacidad de préstamos totalmente comprometida
en las obras del metro, hacen gque el futuro del Departamento del
Distrito Federal se vea por algun tiempo ligado a la suerte de las
PIF. Estas, como vimos md&s arriba, estédn condicionadas por el
comportamiento general de la economia, especialmente respecto al
gasto y al ingreso. En épocas de reduccién del déficit como control
inflacionario b4

de descenso o en el mejor de los casos
estancamiento del poder adquisitivo, el futuro de los ingresos del

Departamento del Distrito Federal no aparece como muy promisorio.
No es de extrafarse asi, gue en los udltimos anos, se haya

volcado la atencién hacia las exacciones locales tradicionales como
fuentes crecientes de ingresos.
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8.3 Los Impuestos

los impuestos conformaban el rubro gue mayores
ingresos aportaba al erario del Departamento del Distrito Federal.
En 1971, tuvo una participacién algo superior al 61% del total.
Desde entonces,

ésta comienza a descender hasta llegar a significar
en 1987, un 4.8% de los ingresos.

Ese afio superdé en importancia
s6lo al insignificante rubro de los Aprovechamientos que logré
recaudar un magro 0.37% del total. Ver Cuadro 8.7.

éCudles fueron las causas de este cambio tan radical en la
estructura de los ingresos del Departamento del Distrito Federal?
Parte de 1la respuesta, ya la hemos analizado como parte del
desarrollo de las PIF. El1 cambio a la Ley de Coordinacioén Fiscal
que dio participacisén al Departamento del Distrito Federal en otros
impuestos ademds del mercantil, incrementd este rubro en forma
exponencial. Pox otra parte, desde 1970, los ingresos
extraordinarios comienzan a crecer en forma desmesurada, restandole
importancia a la participacién de otros rubros.

Lo anterior, sirve como explicacién de sélo una parte del

fenédmeno porque todos los elementos contabilizados bajo el rubro de
*impuestos’

protagonizaron una calida violenta en términos reales.
Entre 1970 y 1988, disminuyeron sus montos recaudados en un 51.2%
para 1989 y 1990 muestra una continua recuperacién hasta casi
alcanzar los niveles de 1970. Ver Cuadro 8.4 y Grdafica 8.9.

Hasta 1973,
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La reunién de estas circunstancias redujo lo gque una vez fue
el principal sustento de ingresos del Departamento del Distrito
Federal a una tasa anualizada de -4.7%, esto hasta el afio de 1988.
Esto es, a menos de una 12 ava parte de lo gue era en 1970.

Un factor importante en la caida de la recaudacion de
impuestos se da por el traslado, en 1974, de su participacién en
los impuestos mercantiles. Bajo la nueva ley, éstos pasan al rubro
de aprovechamientos, los gue ese afo protagonizan un crecimiento
explosivo. En términos reales crecen un 330% en s6lo un afio y su
participacién se eleva de 11.7 a un 44.2%. Mientras tanto, los
Impuestos, ven disminuida su participacién en términos similares,
de 44.3% a 19.6%., Ver Gréaficas 8.10 y 8.11. De alli en adelante,
hasta 1987, la estructura de los impuestos permanece similar. En
1980, su participacién en el total de los recaudos giraba en torno
a un 19%, pero a partir de entonces comienza un descenso casi

inalterado, tendencia gue se revierte hacia 1988, cuando se
incrementa siete puntos porcentuales para ublicarla en 11.8%. Ver
Cuadro 8.7.

El impuesto mas relevante del conjunto es la exaccién ‘sobre
bienes inmuebles’, el impuesto predial. Entre 1974 y 1987, incidié
en un 60% del total del recaudo por concepto de impuestos. El1 otro
40%, se repartidé en mds 18 impuestos diversos, cuya importancia fue
muy relativa, quizds, con la salvedad del ‘adicional del 15%‘’ y el
de ‘traslados de bienes inmuebles”’.
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Durante el periodo de andlisis de esta tésis se produjo un
importante cambio en las estructuras del ingreso por via de
impuestos. Esto, pudiera no causar mayor sSorpresa pues los
fenémenos estructurales de este tipo se dan con cierta frecuencia.
De hecho, mds adelante veremos la prédcticamente desaparicién de los
"Aprovechamientos", fenémeno claramente explicable dado su ifinfimo
rendimiento. El problema de fondo se presenta en la naturaleza de
los elementos involucrados. Al hablar de ‘los impuestos’, incluimos
al ‘“impuesto predial’, <tradicionalmente

el impuesto local por
excelencia y hasta hoy base de las finanzas locales en todo el

mundo. Haber practicamente descartado, por mids de guince afnos, una
fraccldén clave en las finanzas, debidé implicar un cambio de enfoqgue
de gran relevancia por parte de las autoridades hacendarias del
Departamento del Distrito Federal. Tanto asi, dque en los udltimos
afios, se ha protagonizado un ‘regreso al impuesto predial’, tanto
en cuanto a su rendimiento, como en la esperanza en él1 puesta para
un furturo desarrollo estabilizador de las finanzas.
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8.3.1 El1 Impuesto Predial

En términos reales, el monto recaudado por
impuestos prediales entre 1970 y 1988, disminuyé a una tasa anual
del —-7.3%. Al final del periodo el recaudo era poco menos de un

25% de su monto en 1970. Lo anterior refleja 1la pérdida de
significacién de este impuesto. Mientras en 1970, constituia poco
mas del 20% del total de los ingresos, hacia 1988 era sélo un 2.4%,
yva para 1990 su participacién habfia mejorado colocandose a un nivel
de 6.21%. Ver Cuadro 8.8 y Griaficas 8.12 y 8.13.

concepto de

CUADRO 8.8
DISTRITO FEDERAL?:
EVALUACION DEL IMPUESTO PREDIAL.

(MILLONES)
VALOR RELACION % TOTAL TASA INCR. VALOR A
NOMINAL IMPUESTOS RECAUDADO ARO ANT. PESOS 80 ESCALA

a) (B) (<) (D) (a) a)
1970 842.8 33.26 20.05 % 3895.08 1
1971 942.9 33.82 20.89 11.88 4139.90 1.06
1972 1035.5 32.75 16.12 9.82 4329.94 1.11
1973 1124.3 26.00 11.52 8.58 4196.11 1.08
1974 1237.8 59.86 11.77 10.10 3733.08 0.96
1975 1960.6 68.81 15.47 58.39 5135.01 1.32
1976 2424.1 70.38 15.46 23.64 5483.31 1.41
1977 2717.7 70.73 15.66 12.11 4767.66 1.22
1978 2844.3 57.22 11.48 4.66 4246.26 1.09
1979 3936.3 62.70 10.69 38.39 4971.55 1.28
1980 4102.3 55.96 6.01 4.22 4102.30 1.05
1981 5761.1 56.11 6.49 40.44 4504.60 1.16
1982 6061.0 48.98 4.73 5.21 2984.44 0.77
1983 10141(*) 71.01(*) 3.69(*) 22.02(*) 2474.40 O©.64
1984 14222 60.65 3.41 14.09 2180.23 0.56
1985 22148 60.03 3.42 55.73 2073.05 0.53
1986 35633 60.40 4.10 60.89 1621.30 0.42
1987 52773 54.22 2.61 48.10 928.80 O©0.24
1988 99069 20.13 2.39 87.73 1149.20 O0.30
1989 130619 18.05 2.56 331.85 1265.70 0.32
1990 478452 34.57 6.21 266.30 3569.25 0.92

NOTA: La columna (D) muestra la variacién porcentual del

impuesto predial respecto del afio inmediato anterior.
ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:

* CUENTA PUBLICA DEL D.D.F., DE 1970 A 1990.
* INDICADORES ECONOMICOS DEIL BANCO DE MEXICO.

INDICE GENERAIL DE PRECIOS AL CONSUMIDOR POR CD.
(*) ESTIMADO
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CUADRO 8.9
VARIOS PAISES:
IMPUESTO PREDIAL
COMO PORCENTAJE DEIL TOTAL RECAUDADO

PAIS 1970 1979
% %
Alemania 1.08 1.4%5
Australia 5.06 3.99
Dinamarca 3.18 2.82
Estados Unidos 11.99 9.29
Francila 2.66 2.75
Inglaterra 8.59 9.51
Irlanda 10.60 3.47
México 20.05 10.69
Fuentes: Cuadro 8.8 y OECD, 1983.

Las razones de esta fuerte disminucién, son varias:
a) Problemas en la actualizacién de los avaluos, b) Problemas en el
cobro de rezagos, c) Existencia de zonas no gravadas por problemas
de tenencia y 4)

Una tendencia mundial a trasladar la base
impositiva: local, hacia una participacién creciente en los
impuestos centrales.

Henry Oldman, en su clidsico 1libro sobre las finanzas del
Departamento del Distrito Federal (Oldman, 1967), hace una apologia
del manejo de este impuesto en el Departamento del Distrito
Federal. La actualizacién de avalios y la fiscalizacién implicaban,
ya en ese entonces, un potencial humano nada
circunstancia gque pareciera prevalecer hasta principios de 1a
década de los setenta. A partir de 1973, el importante £lujo
proveniente de las PIF, hace perder parte del interés gue estos
ingresos generaban. L.as posteriores devaluaciones y su consecuente
proceso inflacionario ejercieron su efecto degradador sobre los
avaluos. Paralelamente, se inicié el proceso de endeudamiento gue
implicéd ingresos muy importantes durante un perfiodo bastante
prolongado. Entre 1972

Yy 1987, como promedio, los ingresos
extraordinarios significaron 19 puntos porcentuales mas para los

ingresos que el impuesto predial. Ver Grafica 8.14.

Una simple
aplicacién de retornos decrecientes implicaba gque el arduo trabajo
de actualizacién del impuesto predial

-m&xime en épocas de alta
inflacién— produciria escudlidas ganancias en relacidén a otro tipo
de ingresos, menos engorrosos y mis productivos.

despreciable,
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Come vimos antes, esta situacidn erociond su base en un alto
grado. Hacla 1988, la total desaparicién del impuesto predial, no
hubiera causado trastorno alguno a las finanzas del Departamento
del Distrito Federal. Un minimo cambio en las tasas impositivas a
exacciones locales como los Productos, hubiera podido sustituir
con creces el raquitico 2.4% que significa el Predial.

En afios posteriores al periocdo gue abarca este estudio, el
recaudo del impuesto predial se incrementd substancialmente. Pero,
permanece el cuestionamiento sobre su relevancia frente a 1la
eficacia de los otros tipos de ingresos que hoy constituyen la
hacienda local.

G.8-14 EVOLUCION DEL IMPUESTO PREDIAL
COMO % DEL TOT. DE MPUESTOS RECAUDADO

a0

1970 1974 1978 1982 1986 1990

l —+— TENDENCIA I

216



8.3.2 El impuesto predial como alternativa.

Una vez gue los ingresos extraordinarios hubieron de ser
restringidos a su minima expresién y ante el bajo recaudo que el
predial presentaba, todos los ojos se tornaron hacia él1. Esta
actitud ha sido consecuente con una cierta tendencia internacional,
liderada por economistas de Estados Unidos, guienes ven en una
efectiva administracién de este impuesto, la piedra clave de las
finanzas publicas locales (Ver Sonstelie, 1979:; Hamilton, 1983;
Lin, 1985; wWwildasin, 1986).

Cabe agqui la pregunta, <Qué tan efectivo, sigue siendo este
impuesto, frente a la alternativa de una creciente participacién en
los Impuesto Federales? E1 impuesto a los bienes ratfces,

al margen
de tener una base bastante compleja de actualizar y por
ende de facil rezago,

presenta otra serie de inconvenientes. a
saber
a) Es basicamente un impuesto doble. Por una parte, grava

la tierra y por otra al capital alli invertido. Asi, pasa a ser un
impuesto ambiguo, en el sentido gque una sobre imposicidén tiende a
causar fuga de capitales, baja en la relacidén capital/tierra y por
ende baja renta del suelo. De hecho, un aumento generalizado al
impuesto a la propiedad es considerado como un impuesto
generalizado al capital (Mieszkowski, 1972).

v,.el incremento de los impuestos

locales sobre el capital ocasiona

una reduccién en toda la economia,

en los retornos netos del capital,

igual al producto del incremento del

impuesto, por unidad de capital
inicialmente localizado en la
Jurisdiccioén” (Wildsain, 1987).

b) En el casio de gravAmenes raices sobre el comercio y la
industria, pasa a ser fiacilmente trasladable, a través de su
efecto en los precilos.

c) Un incremento en el impuesto a la propiedad es similar
a un incremento en una tasa de descuento. Un suelo con baijos
impuestos a la tierra, atrae mayor inversién de capital en base a

un alto rendimlento presente a expensas de incrementos en los
gravamenes futuros.

La equidad intergeneracional se puede ver asi
seriamente afectada. Lo contrario, ha sido simulado
experimentalmente (Oates, 1969).

Gravamenes altos a la propiedad,
pueden deprimir los precios de los bienes raices.

d) Los impuestos a la propiedad despiertan serias dAudas
sobre su equidad. En general son vVistos como regresivos. Cuando son
aplicados a industrias y comercios se trasladan a los precilos,
convirtiéndose en impuestos al consumo. Cuando se aplican a los
propletarijios ocupantes, las absorben éstos,

pero al ser el gasto en
vivienda una funclidén declinante del ingreso, —-su elasticidad es
menor gue uno-, la proporcién del impuesto sobre el ingreso
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dAisminuye mientras éste aumenta. Cuando es aplicada a las viviendas
en renta, simplemente se traslada a los inquilinos,
mayoritariamente de menores ingresos.

Es importante aclarar gque lo anterior, es sélo aplicable a la
inversién sobre el suelo. El impuesto a la tierra, lo capitaliza el
propietario o se traduce en un precio mads bajo en el mercado.
Estando la propiedad del suelo correlacionada con los altos
ingresos, pasa a tener un cardcter progresivo. De ahi la compleja
mecdnica de la renta del suelo urbano.

e) El1 impuesto a la propiedad es un promotor d4de 1la
segregacién espacial. La movilidad del capital, argumentada por los
economistas americanos, es funcién de un factor de friccion. Este,
puede ser bastante alto en sociedades con importantes niveles de
concentracién politica y cultural. A mayor inmovilidad -y puede
ésta ser considerable—, los gravamenes tienden a capitalizarse. Se
genera asi un circulo retroalimentado de gasto urbano, que
acrecienta las dAiferencias espaciales.

El caso chileno, luego de la reforma municipal, es bastante
i1lustrativo. Los mayores ingresos municipales y sobre todo 1la
adopcién de una politica financiera local competitiva, llevd a la
contratacién de especialistas en finanzas locales ~"city-managers"
al estilo estadounidense-. Estos iniciaron una carrera de obtencién
de recursos en la cual elevaron al

maximo los impuestos
territoriales. Obviamente, el retorno de éastos fue
considerablemente maAs alto en las zZonas de mayores ingresos
personales,

10 que se revirtié en un mayor gasto local,
por si con gasto per cdpita altos.

intra-urbana, alenté una mayor productividad en la aplicacién del
gasto, referido a los términos de las especificas preferencias
locales. Como resultado, se produjo el enriquecimiento de 1la
infraestructura de las zonas de altos ingresos mas aun de lo que ya
estaban. Hoy, las diferencias fisicas internas en ciudades como
santiagoe, o la conurbacién Valparafiso-Vifia del Mar, son enormes.

en zonas de
La franca competencia espacial

En el caso del Departamento del Distrito Federal, si bien 1la
inmovilidad del capital en la tltima década pudiera ser puesta en
cuestioén. E)l efecto segregador espacial de una aplicaclidén selectiva
del impuesto predial puede ser importante. Debemos tener en
cuenta, gque una de las caracteristicas del DF es una relativa mayor
homogeneidaad socio-espacial respecto a otras capitales del
continente. Esta se pudiera ver facilmente alterada. Caracteristica
que bien vale la pena resguardar.

El impuesto predial, pareciera presentar maAs problemas dgue
soluciones. La actual tendencia mundial, es hacer sélo uso de él1 en
forma limitada (). A futuro, no se puede esperar mucho de este

*~Ccabe mencionar gque curiosamente organismos como el Banco
Mundial pareciera ver en los impuestos a los bienes raices una

opcién vdlida de financiamiento local. Ver bDillinger, 1989, 1988a
y 1988Db.
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tipo de gravamenes. Ciertamente no como espina dorsal dJde las
finanzas locales. Incluso, en paises como Estados Unidos, con un
sistema muy amplio de finanzas locales y donde es posible

identificar este gravamen con la calidad muy precisa de servicios,
despierta serias dudas..

*Juzgado en términos de eguidad y efectos
econdémicos, los impuestos a los bienes raices
no pueden ser muy apreciados. Ccomo fuente
estatal de ingresos, no presentan mayor
atraccion, porque otros impuestos a la
produccién y de base mds amplia han tenido ya
un uso exitoso. Pero, para los gobiernos
locales, el impuesto predial proporciona un
ingreso amplio, predecible Y ciertamente
elastico" (Aronson, 1986).

8.4 Los Productos

Han sido 1las Unicas exacciones locales que crecieron en
términos reales. Los montos recaudados por este rubro en 1988,
fueron en términos de moneda constante, mas de nueve veces su monto
en 1970 (‘). De hecho, fue la fraccién gue mas crecisé de todas las
que conforman los ingresos del Departamento del Distrito Federal.
Entre 1970 y 1988 se incrementd a una tasa del 13.5% anual. Ver
Cuadro 8.10 . y CGréafica 8.15 y 8.16.

Este indice se vio fuertemente condicionado por el alza en
las tasas internas de interés que prevalecieron a partir de 1985.
La incidencia de "Bienes Y Vvalores", que tradicionalmente
representaba entre un 30 y un 50% de los Productos, se elevd en
1988 a casi un 80%. El1 manejo de los capitales contables, permitios
ingresos gque entre 1985 y 1988 se incrementaron en un 572%. Esto
es, a una tasa acumulada del 79% anual. Tan sélo en un afio, 1985-—
86, casi se duplicaron los ingresos por este rubro. Posteriores
bajas en las tasas internas, disminuyeron ostensiblemente los
retornos de esta fraccidén.

Por otra parte, la '"Renta de Bienes Inmuebles", ha venido
perdiendo importancia en forma sistematica. La actualizacion de
este rubro, no es siempre facil dada las implicancias politicas qgue
conlleva . -

L.a participacién de los Productos, ha sido generalmente la
menos significativa de entre los ingresos. Circunstancias de tipo
coyuntural financiero Y la consistente disminucién de los
aprovechamientos, ocasionaron que su incidencia en el total se haya
incrementado a un 13.15% del total hacia 1988, para 1989 y 1990 su
participacién fue de 22.86 y 18.7%. Ver Cuadro 8.7.

‘-~ purante el mismo lapso, los

ingresos totales sdlo se
dAuplicaron.
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CUADRO 8.10
DISTRITO FEDERAL:
EVOLUCION DE LOS PRODUCTOS

(MILLONES)
VALOR VALOR % DE CAPITALES %
NOMINAL EN $80 ESCALA BIENES Y VALORES ANO ANT.
% DEL TOTAL
a) a) a) (B) (@3] o)
1970 129 s98 1 55.40 . 32.80 % A $80
1971 155 679 1.14 36.90 52.70 13.52
1972 161 672 1.12 34.80 54.40 -1.01
1973 224 835 1.40 59.60 31.00 24.28
1974 367 1106 1.85 76.60 15.70 32.44
1975 295 773 1.29 79.40 8.74 —-30.16
1976 309 700 1.17 65.40 16.80 -9.46
1977 701 1229 2.05 49.79 34.50 75.67
1978 a61 688 1.15 33.60 52.20 —-43.99
1979 323 408 0.68 75.80 s/D —-40.73
1980 469 469 0.78 55.15 27.80 14.96
1981 873 683 1.14 47.80 8.90 45.56
1982 1531 754 1.26 3.55 11.47 10.40
1983 14015 3420 5.72 s/D s/D 353.73
1984 12402 1901 3.18 s/D s/D —-44.40
1985 10573 990 1.65 sS/D 67.52 -47.95
1986 36394 1656 2.77 s/D s/D 67.33
1987 175068 3081 5.15 sS/D s/D 86.07
1988 544589 6317 10.56 s/D 79.07 105.03
1989 1167947 11317 18.92 sS/D 61.52 79.15
1990 14431108 10751 17.97 sS/D 64.96 -5.01
ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:
* IPID. CUADRO 8.3
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8.5 Los Derechos

Han sido los ingresos mas consistentes dada su relacidédn con el
consumo y la facilidad en su actualizacién. Los montos de sus
recaudos en moneda de 1980, han permanecido virtualmente
constantes. De hecho, es el

ingreso gque presenta una mayor
correlacién con el recaudo total. Ver Cuadro 8.11 y GrAfica 8.17.
Sus dos rubros mas importantes, son

los derechos por
"servicilos de agua”™ y "licencias de vehiculos". Hasta 19688, sus
recaudaciones no habfan presentado mayores cambios. aAsi, se
presentaba en estos dos rubros una

clara posibilidad obtener
mayores ingresos para el Departamento del Distrito Federal. Como ya
se menciond,

los bajos cobros por los servicios del agua, implican
fuertes subvenciones gque no llegan precisamente a los sectores de
menores ingresos. Por una parte, mias del 30% de la poblacién del
Distrito Federal no cuenta con agua entubada. Por otra, 1a
elasticidad del consumo de agua respecto a los ingresos es mayor
que 1.

El consumo de agua per capita en los sectores socieconémicos
altos es muy superior a la media. Por dltimo,

dadas las condiciones
geograficas especificas de la Ciudad de México, este elemento es
muy caro. Un cobro diferenciado parecia evidente, como de hecho se
aplicé en afios posteriores al perfodo de estudio de esta tesis.
El caso de los permisos vehiculares es mas obvio.

sSi bien pasa
a ser un impuesto al consumo que en general tiende a ser regresivo.
En este caso especifico,

se presentan una serie de condiciones que
le dan un caricter progresivo. Por una parte, esta intimamente
correlacionado con los ingresos. Afecta sélo al 40% de la poblacién

de mayores ingresos. Por otra, la limitacién de su consumo,
tiende cada vez mids a conslderar como un bien social, dadas las
grandes externalidades negativas que ocasiona. El constante
problema de la contaminacién ambiental y las fuertes inversiones
que se han llevado a cabo en transporte publico, indican que los
derechos vehiculares irdn en aumento.

La participacién de los derechos en los ingresos totales,
ha mantenido constante, en la regién del 6%. Pero, los camblos en
sus dos rubros principales, hacen suponer un crecimiento de 1la
incidencia en los ahos posteriores a este andlisis. Ver, Gréfica
s.18.

se

se
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CUADRO 8.11
DISTRITO FEDERAL:
EVOLUCICON DE LOS DERECHOS

(MILLONES)

VALOR VALOR EN ARO ANT. % PART. % PART.
NOMINAL $80 ESCALA SOBRE SERVICIO LICENCIAS
MILLONES TOTAL A $80 AGUA

(A) (a) a) (B) (c) (D)
1970 565 2613 1 % . 27 .20 17.70
1971 418 1833 0.70 —-29.84 39.70 13.10
1972 653 2732 1.05 49.02 24.60 10.19
1973 624 2328 0.89 -14.77 44 .00 8.20
1974 866 2610 1.00 12.11 37.20 9.82
1975 1046 2739 1.05 4.93 51.30 14.54
1976 1443 3265 1.25 19.20 42.10 17.78
1977 1395 2448 0.94 —-25.02 44 .69 17.52
1978 2214 3305 1.27 35.03 35.40 12.02
1979 2502 3160 1.21 -4.41 37.80 12.07
1980 3300 3300 l1.26 4.45 28.70 7.30
1981 4737 3704 1.42 12.24 23.60 8.80
1982 8020 3949 1.51 6.62 16.60 7.63
1983 8825 2153 0.82 —-45.48 sS/D sS/D
1984 19533 2994 1.15 39.06 33.69 43.78
1985 24585 2301 o.88 -23.15 39.27 27.44
1986 61819 2813 l1.08 22.23 31.85 36.70
1987 114716 2019 0.77 -28.22 28.64 38.79
1988 207461 2407 0.92 19.19 23.05 39.77
1989 292711 2836 1.09 17.86 23.95 42.99
1990 569165 4246 1.63 49.70 46 .00 31.82

ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:
* IBID. CUADRO 8.3

8.6 Los Aprovechamientos

Es un sector de los ingresos gue tiende a desaparecer. E1
recaudo de 1988, en moneda constante, fue un 8% de su monto en
1970. Su incidencia, en ese afio, fue de 17%, similar a la Qe los
Derechos. Mientras éstos han mantenido su participacién, los
Aprovechamientos desde 1983 significan menos del 1% del total de
los ingresos, con la udnica excepcién del afio de 1990 cuando logrd
una participacién en el total recaudado de 2.59%. Ver Cuadro 8.12
y Grédfica 8.19.
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Entre 1975 y 1976, se contabilizaron en los Aprovechamientos

las participaciones en los impuestos federales. Esto, hizo subir su
particioén respecto al total recaudado,

a casi un S0%. Cuando al aio
siguiente se contabilizaron por separado, regresé a su tendencia
decreciente de participacién. Ver Grafica 8.20.

De alguna forma, los bajos recaudos de los Aprovechamientos,
reflejan el autn bajo nivel de fiscalizacién gque ejerce el
Departamento del Distrito Federal sobre el cumplimiento de muchas
de las normas y obligaciones. Es de suponer, gque en un futuro
cercano y a medida que los controles se ajusten, este rubro pudiera
generar mayores ingresos.

CUADRO 8.12
DISTRITO FEDERAL:
EVOLUCION DE LOS APROVECHAMIENTOS
(MILLONES)

VALOR VALOR A % Aflo
NOMINAL A $8BO ESCALA ANTERIOR
(a) a) a) «a)
1970 710 3282 1 + A $80
1971 826 3624 1.10 10.43
1972 1166 4876 1.49 34.52
1973 1146 4278 1.30 -12.27
1974 4659 14050 4.28 228 .46
1975 6199 16235 4.95 15.56
1976 2163 4892 1.49 ~69 .87
1977 2599 4560 1.39 -6.79
1978 3542 5287 1.61 15.94
1979 3171 4006 1.22 —24.24
1980 3729 3729 1.14 : ~6.90
1981 2865 2240 0.68 -39.92
1982 3700 1822 0.56 -18.68
1983 1507 368 0.11 -79.82
1984 3448 529 0.16 43.75%
1985 1771 166 0.05 -68.64
1986 4523 206 0.06 24.14
1987 7554 133 0.04 -35.39
1988 26686 310 0.09 132.84
1989 46419 450 0.14 45.30
1990 199842 1491 0.45 231.44

ELABORADO CON DATOS PROCEDENTES DE:
* CUENTAS PUBLICAS DEL D.D.F., 1970 A 1990.
* CUADRO 8.3
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CONCLUSIONES

Como de alguna manera era de esperarse, las Finanzas
Publicas del DDF, mostraron una fuerte dependencia respecto a la
evolucidn de las finanzas federales. Este fenomeno se pudo apreciar
a través de los veinte anos gue abarcd la tesis, durante los cuales
se produjeron cambios en la polfitica hacendaria mexicana de enorme
importancia.

Este fendmeno se hizo mas evidente a partir de 1980, cuando
una serie de cambios importantes en las finanzas pdblicas de las
instancias subcentrales se hicieron presentes en México. Estos
modificaron preferentemente las estructuras de ingreso y el DDF no
estuvo ajeno a los cambios. Adn cuando, en apariencia, las
modificaciones alentadas desde el ejecutivo pudieron haber
producido alteraciones significativas —como de hecho ha sucedido en
la mayorfa de las finanzas municipales— en el DDF la proporcidn del
presupuesto, respecto al gasto total de la federacidn ha
permanecido virtualmente inalterable.

Cabe asf suponer, gue la dependencia goza de una autonomia
hacendaria extraordinariamente limitada en el area de ingreso. De
hecho, la especial relacidon financiera gue protagoniza el DDF con
la federacidén, no ha permitido que los movimientos devolucionistas
que han tenido lugar en los dltimos anos, hayan alterado
significativamente las tendencias hacendarias histdéricas del DDF.
Esta falta de autonomia pareciera evidenciarse en aguellos sectores
de mayor relevancia. Por ejemplo el area de las participaciones en
impuestos federales y en la contratacidén de deuda. Esta Wdltima,
dada su magnitud -y de hecho su caracter de deuda externa- ha
mostrado una tendencia gque ha sido contrarrestada con l1a aportacidn
de participaciones practicamente en la misma proporcion en que
diminufa. Esta situacidon genera una grafica excepcionalmente
simétrica. Ver Grafica 8-5.

La naturaleza de la relacidn hacendaria entre el DDF y el
gobierno federal es relativamente facil de tipificar. Se refleja
en una constante porcentual del presupuesto de egresos del DDF
respecto del Federal. Entre 1970 y 1990, la desviacion estandard de
esta participacién fue de 0.78 Los anos que mas se alejaron de la
media de 5.26% fueron 1985, con un 7.47% y 1987 con un 3.29. Hacia
1990, luego de una serie de cambios dramaticos en el Area de los
ingresos, la participacion se encontraba en un nivel del 5.69%,
Mismo nivel de 1o que habia sido su historial en los Gltimos veinte
anos. Ver Grafica 5-2. Los pormenores de como se da en los hechos
esta relacion de resultados tan constantes, se pierde al interior
de la operatividad hacendaria. S6lo nos es posible percatarnos de
algunos resultados globales de lo gue es la relacidn hacendaria
DDF—Hacienda. El1 manejo cotidiano de esta relacidén cae en 1la
fangosa area de los manejos politicos, sobre todo en los udltimos
anos en gque los gobiernos locales han visto despertado su apetito
fiscal a la vista de ingresos crecientes. Por ejenplo, la
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reestructuracién de la deuda, significd en los hechos una erogacidn
por parte de la federacidén mucho mayor de casi todo lo gque se ha
hecho hasta el momento en cuanto a mejoramiento y nivelacion de los
ingresos municipales. Mas aun, al parecer, el DDF habria qgquedado
con un remanente extra que le brindo una holgura hacendaria cuyos
efectos pueden ser apreciados hasta hoy.

Esta dependencia hacendaria -gue se suma a la politica- del
DDF respecto a la Federacion, tiene un efecto importante en lo que
deberia ser una politica hacendaria especifica destinada a orientar

el desarrollo del macro espacio de la ciudad de México. Sobre este
punto regresare mas adelante.

El segundo elemento gque se hizo evidente en el desarrollo de
las finanzas del DDF fue su pérdida creciente de la autonomfia de
ingresos. La proporcidn de ingresos provenientes de la Federacidn
se vio incrementada en forma exponencial mientras los ingresos
"tradicionales®, como el impuesto predial perdieron importancia
hasta quedar virtualmente anulados. Si en 1989 se hubiesen
eliminado el impuesto predial y los aprovechamientos de los
ingresos del DDF, la hacienda de la Ciudad de México no se hubilese
percatado. Hacia 1990, se reinicia una recuperacién del impuesto
predial ~sobre el que las instituciones financieras internacionales
parecieran tener muchas esperanzas— pero ésta ha sido lenta y no es
de esperarse gque llegue a jugar un papel ni siguiera medianamente
importante en el futuro proximo.

Esta situacidon era bastante predecible. La naturaleza compleija
en cuanto a su recaudacicdn, altamente regresiva y poco productiva
de los impuestos locales asi lo indicaban. Una evolucidn moderna de
los sistemas de financiamiento publico orienta hacia impuestos que
hasta hace poco monopolizaban los gobiernos centrales. De no darse
las circunstancia en las cuale=s exista un quid pro quo claro qgue
permita una alza significativa de los impuestos locales -y bajo el
riesgo de generar graves segregaciones socilio espaciales— 1a unica
solucién a 1la ya manida "crisis financiera de los gobiernos
locales" no podia sino estar en una creciente participacion en los
ingresos federales.

En esta area, México ha mostrado un desempeno bastante notable
en los 1iltimos anos. Las finanzas municipales se han visto
altamente favorecidas con el Sistema Nacional de Coordinacidén
Fiscal. La generacidn de Fondos -de Participacién, Financiero
Ccomplementario, Fomento Municipal- han significado un crecimiento
importante en los recursos con los gue pueden hoy contar los
gobiernos locales. (') Ademdas, las diferencias entre los niveles de

*—~El discurso oficial no admite 1a tesis de la mala calidad de
los impuestos locales. Mas alin supuestamente establece mecanismos
como seria el Fondo de Fomento Municipal gue alentaria el
auntofinanciamiento de lo= gobiernos locales al favorecer aguellos
gue mostrasen una recaudacidén mayor en el impuesto predial y los

derechos de agua. Tradicionalmente estos gravanenes los financian
los gobiernos locales.
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ingresos intramunicipales ha disminuido considerablemente.

El DDF, ha participado desde un inicio en el SNCF e incluso a
partir de 1991 participa en el Fondo de Fomento Municipal, lo que
implicara erogaciones adicionales de parte del Gobierno Federal.
Esto, no ha significado para el DDF lo mismo gque para el resto de
los municipios. Incluso se ha llegado a afirmar gue dado el impacto
que tiene la concentracidn del consumo en el area, la devoluciodn
del impuesto a la compraventa —ahora IVA—- lo habrfa afectado. Las
cifras globales no parecen demostrarlo, pero tampoco se ha logrado
apreciar una mejorfia notable al respecto.

Si 1la multi factorial "crisis fiscal de los gobiernos locales"™
pareciera ser un fencomeno mundial, la particular crisis del DDF
pareciera estar centrada en un desequilibrio entre ingresos y
gastos. Los gastos de capital, demandados por la infraestructura
necesaria de un ciudad de poblacidén multimillonaria, sobrepasan con
creces su capacidad de ingresos. El transporte y el suministro de
agua, implican erogaciones imposibles de abordar en base a sus
tradicionales medios de financiamientos. Esta situacidn no es
particular a la ciudad de México. Pareciera ser comun a ciudades de
alto crecimiento centralizado. En términos econdmicos, el DDF ha
podido captar en forma proporcional la plusvalfia generada por una
economia de escala creciente. Asf, hubo de financiar una serie de
gastos de infraestructura, sin poder establecer canales de
financiamiento gue a su vez fuesen sobrellevados por aquellos
agentes que obtienen mayores ganancias. En el caso especifico del
DDF, el problema adquirid proporciones macro al generarse niveles
globales de ganancia gque inclinaron a l1a sociedad a perpetuar una
situacion de crecimiento centralizado. Alli se fundan parte de las
especiales relaciones financieras que tienen lugar entre 1a
federacidn y 1la hacienda del DDF. Relaciones gque tienen su
expresion mas evidente en todo el manejo de la deuda del DDF. E1
deficit provocado por obras como el metro, ha sido financiado por
deuda publica externa. Esta, en términos absolutos no puede ser
contraida por el DDF, entre otras razones porque no tendrfa medios
como para hacerle frente en caso de una crisis devolutoria o ante
un incremento importante Ael costo del dinero a nivel
internacional. Cuando asfi{ ha llegado a suceder, ha sido 1la
Federacién guien ha salvado la situacidén absorbiendo la deuda. En
circunstancias similares, cuando ciudades como Nueva York no ha
estado en condiciones de cumpir sus compromisos, el Congreso se ha
resistido hasta el (Gltimo momento y los préstamos de emergencia han
sido otorgados bajo condiciones muy especiales. (?) En el caso del
DDF, pareciera que estamos frente a una situacion en la que 1la
praxis politica y valores entendidos juegan un papel mas relevante
que lo gue pudiese constituir una politica hacendaria estructurada
con instrumentos, metas y objetivos evaluables.

2~ pe hecho, los "bonos de deuda local™ en EUA, constituyen

una fraccidn importante del mercado de dinero, y la intervencidn
federal es admitida s6lo en casos de extrema necesidad social.

229



Ante un sistema de finanzas publicas en que priman los
aspectos pragmaticos por sobre los conceptuales, y ante una virtual
ausencia de politicas hacendarias definidas, la alternativa posible

de andlisis fue su caracterizacidn de acuerdo al comportamiento
observado. Aln cuando, se

corriese el peligro de caer en
contradicciones conceptuales, pues 1o mas probable era gque éstas
existieran de hecho.

La primera caracteristica observada del sistema financiero del
DDF, es la antes mencionada dependencia federal de los ingresos. E1
DDF no estd en condiciones de establecer politicas de ingresos que
transformen fundamentalmente sus niveles programados
histSricamente. Todas las argumentaciones en torno a que se estaria
generando una “ciudad mas cara" a través de una alza generalizada
de los gravamenes locales, pareciera haberse movido en torno a
1imites mucho mas estrechos de lo que se hubiese podido imaginar.
Esto explica la ausencia de una intervencién clara por parte del
DDF en factores de crecimiento espacial facilmente controlables via
impuestos mismos, que han degenerado en graves deseconomias para el
conjunto de la poblacidn, siendo los problemas de contaminacidn los
gque con mayor dramatismo se presentan ~-literalmente—- a los ojos de
la ciudadania.

Ante una situacidon tal, no es de extramarse que enmarcadas por
estrechos margenes de determinacidn, las decisiones administrativas
sean tomadas bajo esquemas bastante autocraticos. La participacidn
ciudadana en el gobierno de la ciudad de México ha sido
constitucionalmente cercenada. Asi sucede en el plano politico, y
con mucha mayor, razdén en lo administrativo financiero. La voz de la
poblacidn esta ausente Ade todass las decisiones que tengan

repercusiones financieras importantes. Elementos basicos, como han
sido los trazados del metro, se han manejado al margen de 1la
discusion publica.

Este vertical sistema de gobierno, ha inducido a suponer
gque la posicion del Regente estarfa en condiciones de dictar lineas
de accién que tendrian un impacto decisivo en el funcionamiento de
la Cciudad. Lo anterior pareciera haber sido verdad en el pasado,
guizds hasta 1la década de los 60‘’s, pero serifia muy venturoso
afirmalo hoy. El determinismo politico-personal se encuentra
altamente relativizado por factores de tipo presupuestal. Lo esta
en el area de los ingresos y también, aungue en menor medida, en el
Area del gasto. En términos concretos, no es posible establecer
lineamientos dAistintivos en los gobiernos de uno u otro Regente. A
través del periodo de estudio, aparece claramente una suerte de
inercia hacendaria que inexorablemente llevaba las finanzas del DDF
a una situacidn de crisis.

La rigidez decisional politica, producto de un sistema
altamente estructurado, no ha permitido gque los esquemas
hacendarios hayan sido utilizados en una planificacidn de largo
plazo hacia una ciudad mas habitable. De hecho, la hoy legendaria
eficacia del gobierno de Uruchurtu,

se adjudica a un tipo de
gobierno centralizado y por ende eficiente. A lo largo de los anos,

el producto ha sido una ciudad disfuncional en lo interno pero de
alguna forma funcional a nivel macroecondémico.
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Al interior de lo que podria aparecer como una ciudad de
crecimiento cadtico, producto de un pragmatismo hacendario
inmediatista, fue posible apreciar dos caracteristicas funcionales

relevantes. La primera de ellas fue la alta proporcidn que guardan
los gastos de capital en relacién a los gastos corrientes en las
finanzas Qdel DDF. Es sabido gque una de las debilidades de 1las
finanzas locales es la baja proporcidén de gastos de capital. Este
fendmeno generalizado en los gobiernos locales, se revierte en el
caso del DDF. Existen una serie de posibles explicaciones, que van
desde el especifico papel que juega la Ciudad de México dentro de
la estructura nacional con el consecuente apoyo federal a 1la
infraestructura, hasta la situacion geografica o el peculiar uso
del suelo. De cualquier forma, es un fendmeno positivo para el
desarrollo de la ciudad.

La segunda de ellas fue la de una cierta equidad socio-
espacial comparativa. Los estudios socio-econémicos que se han
realizado ara las 16 delegaciones del DF, no demuestran una
polarizacion extrema de sectores segun grupos econdmicos. Algo
similar ocurre con los gastos delegacionales factibles de ser
identificados en el espacio. Ciertamente, en la Ciudad de México no
se dan los enorme desniveles de inversidn que son faciles de
apreciar en otras capitales de Latinocamérica. {Hasta qué punto es
el DF una ciudad menos segregada gque otras capitales continentales?
Es una pregunta que no podria ser contestada de manera concreta sin
contar con estudios comparativos con los que hasta el momento no se
cuenta. Pero, sf es posible afirmar que la fraccidn de los gastos
del DDF gque es posible ubicar espacialmente, tienden a ayudar a las
delegaciones menos favorecidas. Situacion que suele ser de
caracteres inversos en otras capitales. Por otra parte, los pocos
estudios con gque se cuenta al respecto para la Ciudad de Mexico
indicarfian una tendencia homogenizadora en los dltimos anos. Ambos
elementos, dignos de consideracion en un analisis del
funcionamiento hacendario local.

Las principales disfuncionalidades detectadas en el
funcionamiento hacendario del DDF pudieran resumirse en: a) Un
sistema de recursos inadecuados. Los reguerimientos, sobre todo a
nivel de infraestructura, sobrepasan con creces la capacidad
financiera derivada del actual sistema de ingresos. b) Una
dispersion de funciones hacendarias que distrae una serie de
recursos a servicios gque ni son manejados eficientemente ni logran
una calidad esperada. Dada la complejidad gue ha desarrollado 1la
ciudad, smeria aconsejable delimitar las Areas de accidén del DDF a
aquellos sectores donde puede ser mas eficiente. <) Una carrera
adninistrativa menos politizada, sobre todo en las Areas
hacendarias mas sensibles. Esto permitirfa llevar a cabo planes de
accicon estructurados a largo plazo en torno a objetivos precisos y
eliminar una parte importante de la improvisacion. E1 suministro de
servicios, la seguridad puiblica, la calidad del medio ambiente, han
mostrado un deterioro creciente en 1los dltimos anos. La hacienda
tiene en sus manos una herramienta vital gue racionalmente
utilizada puvdiese haber mitigado parte importante de los males que
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aquejan hoy a la ciudad.

Es factible por lo tanto recomendar: a) Una reestructuracion
de los ingresos que permita una autonomfa sdélida. Esto, tanto en
relacién a las fuentes como a los niveles de los ingresos. Esta
reestructuracidn no necesariamente debe ser producto del
tradicional manejo de 1los gravamenes locales, pues como hemos
visto, esto es poco factible dada la mala calidad de los impuestos
locales. Una mayor participacion en 1los impuestos federales
pareciera no ser un mal camino, siempre y cuando se considere como
un cambio estructural dentro de 1la reparticidn espacial de 1los
ingresos publicos y no como un mero paliativo en tanto los

gobiernos locales logran recobrar el paso perdido de sus ingresos
tradicionales.

b) Es altamente recomendable 1la creacion de un sistema
administrativo metropolitano. La Zona Metropolitana de la ciudad de
México comprende cada dfa mas municipios conurbados, un maneijo
racional de los graves problemas gque agquejan a la region deberia
ser abordado en forma coordinada por una sola instancia. Es un
fenémeno propioco a muchas de las grandes metrdpolis. Tarde o
temprano se habra de llegar a e1 por lo gue el movilizar 1a
voluntad politica para lograrlo -y cuanto antes mejor— se presenta
como una reforma altamente prioritaria.

<) Una determinacidén de las areas factibles de ser abordadas
con los recursos disponibles. No es sano para el normal desarrollo
de la administracicén financiera adquirir compromisos por sobre los
recursos propios. Esto lleva irremisiblemente a situaciones de
crisis —verdaderas o formales— que distraen la atencidn de otros
problemas que pueden llegar a ser tanto o mas urgentes y que sf son
factibles de abordar. Toda la complejidad gque ha significado para
el Departamento del Distrito Federal la construccién del metro y su
financiamiento -muy por encima de capacidad real ha desviado 1la
atencion sobre 1la utilizacidn del suelo o los impactos ecoldgicos
de la localizacidén industrial. Estas Gltimas esferas propias a su
desempeno y factibles de coordinar eficientemente.

4d) La creacidon de un aparato técnico administrativo eficiente
marginado de 1a contingencia politica Yy capaz de generar
mecanismos gque ayuden al control en la generacion macro espacial.
La hacienda publica local es una herramienta extraordinariamente
poderosa. Si en el pasado no pareciera haber sido utilizada en todo
su potencial como determinante en la generacidn del espacio urbano,
hoy deberia ser utilizada como elemento central en las soluciones
a los graves problemas ecoldgicos, viales y de servicios. cuando
ha existido la voluntad politica, la hacienda ha jugado un papel
bastante exitoso en 1la busqueda de soluciones. Un buen ejemplo fue
toda la labor de reconstruccion de los sismos de 1985 en el centro

de 1la ciudad. Una politica Agil, innovadora y que una visién a
largo plazo lo puede lograr.
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En terminos generales el manejo financiero del Departamento ha
sido aceptable. Sus problemas pasados y con toda seguridad los
futuros, radican en su base fiscal. Los recursos proplos del
DPepartamento, no guardan relacién con las necesidades de 1la ciudad.
Ni siquiera, una optimizacién de la actual estructura de ingresos
propios, puede asegurar un flujo de dinero apropiado. Los
requerimientos en inversiones de capital, se incrementan a una tasa

mucho mayor que la base fiscal, en los procesos de modernizacion y
metropolizacion.

Pareclera ser, que un sistema de financiamiento sano vy
flexible del gobierno local, deberia fundamentarse en sistemas
tributarios diferentes a los tradicionales. Con una participacidn
mayor en los impuestos mas flexibles de la hacienda, hoy
monopolizados por la Federacion. Sélo asi, se podra contar con

recursos Jdinamicos que respondan a las crecientes necesidades de
las ciudades modernas.
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