Planes urbanos sin descentralizacion
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A pesar de que el crecimiento de las ciudades es un hecho eviden-
te a partir de la década de los treinta, los intentos de planear los es-
pacios urbanos fueron sumamente limitados. Baste sefialar las
escasas leyes de zonificacién y planes reguladores de algunas ciu-
dades, incluyendo la ciudad de México, la més grande del mun-
do.! Por ello es tan clerto, como dos méis dos son cuatro, que el
proceso de urbanizacién en México, no enfrenté ningtin limite ni
instrumento que regulara su expansién antes de 1978,

Es de pensar que la complejidad de los problemas sociales y
econdmicos derivados del proceso urbano en la segunda mitad de
esta centuria, constrifieron al Estado a replantear su rol en el am-
bito de la planeacién espacial urbana. De tal suerte que después
de una amplia polémica legislativa, el afio de 1978 se constituye

¢ Investigadores del Instituto de Investigaciones Econémicas, UNaM. Los autores agra-
decen a la Dra. Alicia Ziccardi sus oportunos comentarios, y 2 Hilda Caballero Aguilar,
su apoyo en el procesamiento de la infoermacién estadistica.

! Véase para el caso de la ciudad de México, Méndez Rodriguez, Alejandro. ‘‘La po-
Iitica urbana en la ciudad de México®’, Revista Problemas del Desarrolle, México, [IEC-UNAM,
vol. XV1I, mayo-octubre de 1985, mims. 62-63, pp. 94-111.
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como e} principio de la denominada planeacién territorial institu-
cionalizada.?

El primer paso del gobierno federal de orquestar un proceso
de planeacién urbano-regional a nivel nacional, se expresa en for-
ma clara a partir de la discusién y promulgacién de la Ley Gene-
ral de Asentamientos Humanos en 1976. Desde entonces la politica
urbana ha tenido diversas concepciones sobre el objeto y metas de
la planeacién territorial. Asi, el poder ejecutivo ha elaborado tres
planes de desarrollo urbano hasta la fecha. El primero de ellos es
el Plan Nacional de Desarrollo Urbano de 1978: el segundo, el Pro-
grama Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda 1984-1988; el
tercero- y ltimo, el Programa Nacional de Desarrollo Urbano
1990-1994.

A pesar que en cada uno de estos planes se define un tipo de
politica urbana encaminada supuestamente a enfrentar las gran-
des disparidades urbanas y regionales, los elementos que han fin-
cado la instrumentacién de los planes y programas han sido, en
nuestra opinién, escasos e insuficientes. Asi, los factores socioeco-
némicos que inciden en el modelo de expansién urbana, tales co-
mo las finanzas publicas, entre otros, han sido escuetamente
considerados.

Con base a ello, el objetivo del presente articulo consiste en
mostrar el papel de las finanzas locales en la planeacién urbana
a nivel estatal, con el fin de subrayar la relevancia de la variable
fiscal en el disefio de politicas urbanas.

Concentracién y dispersién poblacional y financiera:
dilema en los planes urbanos

De acuerdo a la estructura juridica del pais, el gobierno federal
asume el papel de ente central de la planeacién urbana, para lo
cual se rige por diversos ordenarmentos legales. Cada uno de los
planes y programas que éste ha elaborado en las tltimas dos déca-
das, han estado guiados y determinados por la legislacién vigente

? Véase, Garza, Gustavo. Introduccién. **Imagen global de la Planeacién Territorial
en México™, en Ung década de plancacidn urbano-regional en México, 1978-1988, México, El
Colegio de México, 1989, pp. 9-24.
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en su momento. El primer plan estuvo clara y directamente in-
fluenciado y limitado por la Ley General de Asentamientos Hu-
manos, aprobada el 27 de mayo de 1976. El segundo estuvo
delineado por la Ley General de Asentamientos Humanos, ver-
sién modificada en 1983 y por la Ley Federal de Vivienda expe-
dida en febrero de 1984, y minimamente por las reformas y
adiciones al articulo 115 constitucional del 3 de febrero de 1983.
Fl dltimo programa esta influenciado fuertemente por la reforma
municipal de 1983, la Ley General de Asentamientos Humanos
y la Ley Federal de Vivienda.

Asi pues, la planeacién territorial ha dependido materialmen-
te de la infraestructura juridica vigente. Los diagnésticos, objeti-
vos y metas de los planes han estado virtualmente encaminados
a cumplir con los lineamientos legales. Con esto es notorio el én-
fasis puesto en forma global a cuestiones demogréficas, habitacio-
nales y ecolégicas de las ciudades, sin embargo, han descuidado
aspectos fundamentales propios del fendmeno urbano, como son
los mecanismos de financiamiento disponibles.

Se dice en la jerga médica que un diagnéstico integral y opor-
tuno conlleva, en la mayorfa de los casos, a establecer el tratamiento
adecuado para la curacién de la enfermedad. De igual forma, en
la cuestién urbana la instrumentacién de planes y programas en-
caminados a resolver, o cuando menos atenuar la magnitud de los
conflictos urbanos, debe fincarse en el conocimiento profundo de
dicho fenémeno. La planeacién urbana exige, por tanto, contar
con diagnésticos completos, en donde la cuestién financiera es clave.

Un diagnéstico amplio de la situacién urbana implica dar res-
puesta a preguntas generales y sobre todo particulares, tales como
;cuidles son las caracteristicas de la ciudad como un sistema fisi-
co?, es decir scudles son los patrones de uso de la tierra?, ¢cudl
es el impacto en el medio ambiente del crecimiento urbano?, ;cudles
son las caracteristicas sociales de las dreas urbanas?, ;con qué me-
dios financieros cuenta?, ;cémo estan estructuradas las finanzas
locales?, etcétera.

3 Cabe sefialar que esta ley ha registrado modificaciones y adiciones, las mas impoertan-
tes han sido: la incorporacién del capitulo acerca *‘De la Tierra para la Vivienda Urbana™,
del 27 de diciembre de 1981 y las modificaciones del 27 de diciembre de 1983. Véase, Ramirez
Saiz, Juan. ‘‘Carécter y contradicciones de la Ley General de Asentamientos Humanos™’,
Cuadernos de Investigacion Social, Instituto de Investigaciones Sociales, UNAM, 1983,
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Desde el punto de vista de la teorfa, el andlisis urbano encierra
diversos enfoques interdisciplinarios para comprender el fenome-
no; por citar algunos campos se requieren aportaciones de 12} psi-
cologia social, administracién publica, geograffa econémica y
urbana, sociologia y antropologfa urbanas, economia y dentro de
ésta en particular las finanzas publicas, etcétera.

No obstante que las teorias que influyen en la planeacién ur-
bana han registrado avances rclevantes, los diagnésticos urbanos
de los tres planes sefialados han sido casi reiterativos, llegando a
ser repetitivos en el caso del programa 1990-1992, respecto al an-
terior.

En forma por demds resumida, el plan de 1978 establecia co-
mo objetivos en materia de desarrolle urbano: racionalizar la dis-
tribucién de las actividades econémicas y de la poblacién en el
territorio nacional; promover ¢l desarrollo urbano integral en los
centros de poblacién y mejorar las condiciones de los servicios pu-
blicos, la infraestructura y equipamiento urbano.

En cuanto al aspecto fiscal, se indica que existe una gran con-
centracién de los recursos para la dotacién de servicios e infraes-
tructura urbana y que los municipios requieren mayores ingresos; sin
embargo, desde entonces la solucién se orienta a que sea la fede-
racién la que otorgue el dinero; lo cual significa la concentraciéon
de los recursos en el ambito del gobierno federal.

Por su parte, el programa de 1984-1988 incorpora la idea de
consolidar un ‘‘sistema jerarquico de ciudades™, a través de la trans-
formacién del patrén de ocupacién del territorio y, naturalmente
con base en la politica de descentralizacién, que tienda a reorien-
tar la localizacién de actividades econdmicas, asi como de la po-
blacién. Este sistema se centrarfa en el impulso de las ciudades
medias como centros alternativos.

En cuanto a las fuentes de financiamiento, en este programa,
mas que en el anterior, se busca disminuir los desequilibrios re-
gionales generados por una excesiva concentracién econémica y
de poblacién en pocas ciudades del pais; se postula la “‘descentra-
lizacién de la vida nacional’’. Para ello, se propone una mayor in-
version publica federal, a través de diversos medios como son los
fondos manejados por BANOBRAS y ¢l Convenio Unico de Desa-
rrollo; con lo cual se pretende que los gobiernos locales logren la
“‘autosuficiencia econdmica’’.
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Como es conocido, el Programa Nacional de Desarrollo Urba-
no de 1990 persigue los siguientes objetivos: modificar el patrén
de los asentamientos humanos, de acuerdo a las politicas de des-
centralizacién y desconcentracién, mediante la consolidacién de
un sustema urbano nacional, conformado por varios sistemas urbanos
regionales; mejorar los servicios publicos mediante el establecimien-
to de una red nacional jerarquizada de centros poblacionales; for-
talecer la capacidad municipal para propiciar un sano desarrollo
de las ctudades, a través de consolidar las actividades de planca-
ctén y programacién del desarrollo regional urbano, a nivel mu-
nicipal.

De esta manera, nuevamente se reconoce la necesidad de for-
talecer al municipio, con el fin de que éste cuente con los recursos
financieros suficientes, dado que es el ambito de gobierno mas cer-
cano a la comunidad y por tanto, méas informado de sus proble-
mas. Sin embargo, la solucién a este asunto otra vez se pone en
manos del gobierno federal; en esta ocasién el objetivo es consoli-
dar los llamados Convenios Unicos de Desarrollo {cun) con cada
estado.

3

Sin lugar a dudas, establecer como escenario urbano un “‘sis-
tema de ciudades’ es un paso adelante en la planeacién urbana
nacional.* De igual forma, el reconocer la necesidad de fortalecer
las finanzas estatales y en particular las municipales abre un hori-
zonte mas promisorio para el desarrollo urbano. Sin embargo, ¢l
enfoque de un sistema de ciudades no esta suficientemente desa-
rrollado en los planes, ya que el ndmero de factores y variables
que intervienen en el fenémeno, son escasos en los diferentes diag-
noésticos. Ademas, el tema de las finanzas locales y municipales esta
sefialado Unicamente de manera general y protocolaria. Por tan-
to, puede afirmarse que los tres programas de desarrollo urbano
centran su preocupacion y andlisis primordialmente en el factor
demogrifico y dejan en un segundo término la cuestién {inancie-
ra. Veamos el razonamiento que subyace en estos planes.

* Respecto 2 las teorias subyacentes en el concepto de sistema de ciudades, véase a
Graizbord, Boris y Carlos Garrogho. *‘Sistemma de ciudades: Fundamentos teéricos y ope-
rativos’”, México, Cuadernos de Trabaje No. 2, El Colegio Mexiquense, A.C., 1987, 97 pp.
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Concentracion demogrdfica: rasgo de la expansidn urbana

Los tres planes urbano-regionales han tomado como punto de par-
tida estratégico para propiciar un desarrollo urbano adecuado, el
tipo de estructura urbana del pafs, que se distingue por la marca-
da concentracién poblacional y econémica, y por la otra cara de la
moneda, la dispersion también demografica y econdémica. En 1975,
15 millones de personas se concentraban en tres localidades y 22.7
millones se asentaban en 95 mil localidades menores de 2 500 ha-
bitantes. Se decia: ‘‘Esta situacién refleja los dos extremos que ca-
racterizan los asentamientos humanos: la concentracién urbana y
la dispersién rural”’. Este rasgo de la distribucién de la poblacion
ha permanecido constante y en cierta medida se ha acentuado la
brecha entre grandes y pequefios asentamientos humanos. Asi, en
el Programa Nacional de Desarrollo Urbano de 1990 se constata
que 21.6 millones de habitantes viven en las dreas metropolitanas
de México, Guadalajara, Monterrey y Puebla; 28.8 millones en
80 ciudades medias que comprenden entre 100 mil y un millén
de habitantes; 38.7 millones en cerca de 230 ciudades pequefias,
es decir localidades entre 15 mil y 100 mil habitantes. De igual
forma se afirma —como se hizo en 1978— que el patrén territo-
rial nacional muestra simultdneamente dos extremos de grave costo
social: una excesiva centralizacién en la capital del pafs y una aguda
dispersién de localidades urbanas.

El Programa Nacional de Desarrollo Urbano de 1990 sefiala
que los problemas urbanos de orden territorial se refieren a una
concentracién demogrifica y econémica en la ciudad de México
y una aguda dispersién de la poblacién rural, ast como una mar-
cada desigualdad de la riqueza.

El dilema concentracién-dispersién ha sido el eje de los discur-
sos sobre la necesidad de planear. En la practica, instrumentar me-
didas para modificar o transformar ésta situacién ha sido
preocupacién central de los planes de desarrollo urbano. De tal
suerte, la principal politica urbana ha sido la descentralizacién de
las grandes ciudades y la promocién y apoyc a ciudades medias.
A través de ello se pretende propiciar un crecimiento urbano equi-
librado que cristalizaria en un nuevo sistema urbano nacional.

Como parte del discurso gubernamental, la descentralizacién
se ha constituido en la piedra angular de la planeacién urbana en
México, como en otros paises. Esta preeminencia ha abierto una
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amplia polémica en torno a los alcances reales de este tipo de
medidas.

La literatura latinoamericana acerca del tema ha sido abun-
dante. En forma breve se considera que

la descentralizacién implica aumentar el poder, la autonomia de de-
cisién y de control de recursos, las responsabilidades y las competen-
cias de las colectividades locales, en detrimento de los drganos del
Estado Central.®

Ante esta definicién se han desarrollado dos posiciones extre-
mas: a) la descentralizacién comotinica via para disminuir los de-
sequilibrios regionales y urbanos. b) La descentralizacién como
estrategia insuficiente para modificar la dindmica capitalista de cre-
cimiento. Sin entrar en esta polémica, baste sefialar que la figura
del gobierno local emerge como producto de estas posiciones. En
ocasiones, las propuestas de descentralizacién se han dirigido al
aspecto administrativo del sector gubernamental; en otros momen-
tos, se ha privilegiado la descentralizacién como elemento de de-
mocratizacién. Desde nuestro punto de vista, en este articulo, se
insiste en la cuestién financiera como uno de los principales ele-
mentos que debe formar parte de la estrategia de descentraliza-
cién en los planes urbanos. Aunque, cabe aclarar, tal como lo sefiala
Alicia Ziccardi y Fernando Carrién, que la dimensién econémica
del problema debe ampliarse a la dimensién politica.®

En conjunto, los planes de desarrollo urbano se proponen
consolidar un sistema de ciudades que se base en la trilogia:
concentracién-dispersién-descentralizacién de la poblacién y de las
actividades econémicas. Para el logro de ello, se requiere profun-
dizar en el nivel del diagnéstico, y considerar nuevos elementos
para la definicién de politicas urbanas reales; uno de estos facto-
res necesarios para planear las ciudades es la cuestién fiscal. Por
tanto, en el presente articulo se sostiene la tesis que la actual es-

5 Mattos, Carlos A. ‘*La descentralizacién, ;jnueva panacea para impulsar el desarro-
llo local?, Revista Interamericana de Planificacién, érgano de la Sociedad Interamericana de Pla-
nificacién siap, Vol. XXIII, ndms. 91-92, julio-diciembre de 1990, p. 238.

6 Ziccardi, Alicia y Fernando Carrién. ‘“Red Latinoamericana Ciudades, Gobiernos
locales y politicas urbanas’’, en Reviste Interamericana de Planificacidn, Organo de la Sociedad
Interamericana de Planificaci6n, $iaP, enero-marzo de 1992, pp. 204-2135.
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tructura fiscal del pafs atrofia el desarrollo econémico de las urbes
mexicanas, y que existe una marcada centralizacién de los recur-
sos fiscales por parte de la federacién; a pesar de que una de las
caracteristicas fundamentales del sistema federal es la distribucion
de competencias entre los tres &mbitos gubernamentales que lo in-
tegran: federacién, estados y municipios.

Centralizacion fiscal: obstdculo al desarrollo urbano

Desde la Constitucién de 1857 hay una tendencia a reservar cada
vez mayores fuentes impositivas a la federacién; asi, en la actuali-
dad los gravamenes que tienen mayor capacidad recaudatoria —co-
mo el impuesto sobre la renta y el impuesto al valor agregado—
son controlados y administrados por la federacién.’

De esta mancra, los ingresos propios derivados de los impues-
tos locales que son manejados por las entidades federativas tienen
muy poca importancia. Esta situacién obliga a los estados a recu-
rrir a la federacién para cubrir la mayor parte de sus gastos, y anula
su autonomia financiera necesaria para promover su propio desa-
rrollo.

En la grafica 1 se observa que del total de los ingresos estatales
obtenidos por las entidades federativas en el afio de 1988, el 74.80 %
correspondié a las participaciones o sea, los recursos que entrega
la federacién a los estados de acuerdo con la Ley de coordinacién
fiscal vigente. .

De forma desagregada, cinco estados percibieron mas del 90 %
por concepto de participaciones. (Véase cuadro 1); 17 estados re-
cibieron entre el 80 y 90% de sus ingresos bajo este rubro. Cinco
entidades federativas percibieron el 70 y 80% de sus ingresos por
la via de las participaciones. Caso especial es el de Oaxaca que
del total de sus recursos el 18.6% fue por participaciones; la otra
parte mas importante la obtuvo via deuda publica, o sea el 73.4 por
ciento.

El resultado de lo anterior ha sido la subordinacién del poder
fiscal estatal al federal. Problema muy generalizado en los paises

7 Véasc, Astudillo Moya, Marcela. “‘El federalismo mexicano y la descentralizacion
financicra’’. Revista Problemas del Desarrollo, México, 1iEc-UNAM, vol. XVI, mayo-octubre
de 1985, nams. 62-63, pp. 181-201.
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GRAFICA 1

COMPOSICION DE LOS INGRESOS PUBLICOS
ESTATALES EN MEXICO, 1990

DEUDA (6.0%)

PROPIOS (19.1%)

i

PARTICIPACION (74.8%)

!
|

federales modernos, que incide en la esencia misma de esta forma
de estado, pues una inadecuada estructuracién fiscal tiene un efecto
adverso en la independencia econémica, premisa fundamental para
que pueda darse la autonomia de los estados miembros de una fe-
deracién. En el caso concreto de México, dificilmente se lograra
un sano desarrollo de las ciudades, que es uno de los objetivos del
Programa Nacional de Desarrollo Urbano vigente. Y serd un obs-
taculo para que las decisiones se tomen en el ambito geogréfico
donde se demandan los servicios y que éstos a su vez tengan la
misma calidad e intensidad en todas las regiones del pais; objeti-
vos ya planteados desde el Programa Nacional de Desarrollo Ur-
bano y Vivienda, 1984-1988.

Desde luego, esta centralizacién de la politica tributaria no es
un fendmeno reciente ni, como ya se dijo, exclusivo de nuestro
sistema federal; por el contrario, tan generalizado que ha sido ca-
lificado como ‘‘una situacién dramatica, que va liquidando préc-
ticamente la federacién entre nosotros, y que de ella solamente
conserva lo que tiene de peor, o sea, la autonomia para el descon-
trol y el desgobierno, con apelaciones periédicas a la ayuda nacio-
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CUADRO 1
COMPOSICION PORCENTUAL DE LOS INGRESOS
PUBLICOS ESTATALES POR ENTIDAD FEDERATIVA,
SEGUN SU ORIGEN, 1988

Partici- Deuda

Total Propios paciones piiblica

Campeche 100.00 1.82 95.14 3.04
B. Calif. S. 100.00 5.43 93.67 0.90
Chiapas 100.00 7.22 92.63 0.15
Querétaro 100.00 7.46 92.54 0.00
Tabasco 100.00 9.73 90.27 0.00
Coahuila 100.00 11.56 88.44 0.00
Veracruz 100.00 11.79 88.21 0.00
Yucatan 100.00 12.46 87.54 0.00
Chihuahua 100.00 13.89 85.61 0.50
Sonora 100.00 13.65 85.25 1.10
Michoacin 100.00 12,14 84.17 3.68
Aguascalientes 100.00 15.59 84.41 ¢.00
Morelos 100.00 15.94 84.06 (.00
Zacatecas 100.00 16.49 83.51 0.00
Tamaulipas 100.00 16.69 83.31 0.00
S.L. Potosi 100.00 17.06 82.94 (.00
Sinaloa 100.00 8.82 82.35 8.83
Hidalgo 100.00 17.81 82.19 (.00
México 100.00 15.90 81.37 2.73
Puebla 100.00 14.38 80.82 4.80
Jalisco 100.00 19.56 80.44 .00
Colima 100.00 10.64 80.19 9.17
Guerrero 100.00 13.70 78.90 7.41
Guanajuato 100.00 17.88 77.60 4.53
Tlaxcala 100.00 22.15 73.47 4.38
Durango 100.00 12.80 72.70 14.50
Nuevo Ledn 100.00 27.65 72.35 ¢.00
Nayarit 100.00 9.19 68.25 22.56
Quintana Roo 100.00 22.65 65.48 11.88
D. F. 100.00 34.12 64.59 1.29
B. Calif. N. 100.00 11.05 51.87 37.09
QOaxaca 100.00 2.50 24.06 73.44
Total 100.00 19.10 74.80 6.10
Bajo el concepto Propies, se agruparon los rubros: impuestos, dereches, aprovechamientos

y productos.

FUENTE: Anuario Estadistico de los Estadoes Untdos Mexicanos, Instituto Nacional de Estadisti-
ca, Geografia ¢ Informatica, México 1991, Elaboracién propia con base en el Cua-
dro 4.8.10 ‘‘Ingresos y egresos brutos, estatales y municipales’, pp. 919-929.
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nal y el consiguiente agravamiento de la centralizacién’’.® Uno de
los grandes desafios actuales es pues, lograr que la federacién ac-
tle con los estados y no en lugar de éstos.

Por tanto, plantearnos que la planeacién urbana nacional que
se finca sobre la base de la descentralizacién tendra éxito en la me-
dida que la estructura fiscal propicie y estimule el progreso de
los estados, a través de un real federalismo fiscal. Es decir, que los
estados establezcan los tipos y tasas de impuestos, y que lo recau-
dado por ellos sea gastado e invertido en el propio estado. En otras
palabras, que los estados sean financieramente autosuficientes pa-
ra que la asignacién de los recursos se vincule a las prioridades
regionales.

Solamente de esa manera sera posible alcanzar el grado nece-
sario de flexibilidad para atender los diversos requerimientos de
bienes y servicios publicos de las diferentes regiones. Los estados
y municipios podrin asumir las responsabilidades del desarrollo
urbano, planteamiento del Programa Nacional de Desarrollo Ur-
bano y Vivienda, 1984-1988.

Ademas se permitira que tanto los estados como la federacién
cumplan con las funciones econémicas que se adapten mejor a sus
posibilidades, con lo cual se aprovecha una de las grandes venta-
jas que ofrece el sistema federal.

Aceptando los objetivos del sector piblico propuesto por R.
Musgrave, el gobierno federal debe responsabilizarse de la estabi-
lidad econdmica, del logro de la distribucién equitativa del ingre-
s0 y de proporcionar ciertos servicios piblicos necesarios para todos
los habitantes de la nacién. Los gobiernos locales deberan com-
plementar estas acciones, ofreciendo ciertos bienes y servicios pa-
blicos que Winicamente son de interés para los habitantes de las
localidades.

Ahora bien, cabe preguntar, ;qué tan distantes estan de las ex-
periencias de planeacién urbana este ideal federalista?

Sin lugar a dudas, la reforma municipal de 1983 constituye el
primer paso hacia ello. Sin embargo, es un paso ain titubeante
y temeroso, ya que prevalece la idea centralista. A partir de 1983,

8 Cfr. Gutiérrez S., Sergio. *‘El Federalismo mexicano y la Coordinacién Interguber-
namental’’, en Revista de Administracidn Piblica, Ediciones INAP, abril-junio de 1983, niim.
54, p. 351.
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los municipios tienen atribuciones para la formulacién y aproba-
cién de la planeacién del desarrollo urbano (control de usos del
suelo); la prestacién de los servicios pablicos (agua potable, alum-
brado publico y calles); administracién de su hacienda (cobro y
administracién del impuesto predial), asi como las contribuciones
derivadas de fraccionamientos y transacciones de inmuebles.

Este avance en el drea municipal ain esta lejos de constituirse
en el elemento de desconcentracion de las grandes metrépolis me-
xicanas, y que a su vez permita el desarrollo de los municipios.
En el Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda de 1984
se incorpora el interés por el municipio,® sin embargo, no estd
presente

ni la mas breve referencia a la condicién, problematica especifica, he-
terogeneidad y viabilidad de los municipios para ser soporte de la es-
trategia de transformacién territorial, ni a los factores que puedan
obstaculizar o impulsar la actuacién de los ayuntamientos y que van
mas all4 de la elaboracién de planes y los recursos de capacitacién

técnica.!?

Capacidad financiera de los estados

Con ¢l objeto de conocer la capacidad financiera de los estados,
se recurre a la informacién estadistica oficial sobre la hacienda pa-
blica federal, estatal y municipal.

Los gobiernos estatales realizan sus gastos principalmente en
cuatro rubros: gastos administrativos, obras publicas y fomento,
transferencias a los municipios y pago de la deuda externa. Como
ejemplo de la distribucién de los egresos brutos estatales tomamos

? En el Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda 1984-1988, se indica:
“‘Dichas reformas otorgan a los municipios mayores facultades con el objeto de fortalecer
su capacidad financiera y administrativa, para que puedan proporcionar, en forma opor-
tuna y adecuada, fos servicios piblicos relativos a infraestructura, equipamiento y otras,
dependiendo de su capacidad socioeconémica para administrarios’”. Poder Ejecutivo Fe-
deral, Secretarfa de Desarrollo Urbano y Ecologia, Programa Nacional de Desarrolle Urbano
» Vivienda, 1964-1988, México, 1984, p. 117.

10 Massolo, Alejandra. ““‘La descentralizacién de la gestién piblica en México: la re-
forma municipal de 1983”", en Gustavo Garza (compilador). Una década de planeacién urbano-
regional en México, 1978-1988, México, El Colegio de México, 1989, p. 130.
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el ario de 1988. En este afio el total de egresos ascendid a 13 499 009
millones, de los cuales los estados dedicaron el 46.4% a gastos ad-
ministrativos, €l 22.9% a obras piblicas y fomento, ¢l 25.5% a
transferencias y el 5.2% a la deuda.

De acuerdo al cuadro 2, de las 32 entidades federativas, cua-
tro de ellas dedicaron més del 50% de sus egresos a los gastos ad-
ministrativos, llegando a alcanzar el 55% en los casos de Baja
California Sur y Chihuahua, 11 entidades destinaron entre el 40
y 49% a gastos de administracién y 12 de ellos entre el 30 y 39%,
y sdlo en cinco estados se aprecia un gasto entre 20 y 29 por ciento.

Respecto a los egresos estatales destinados al rubro de obra pu-
blica se observa la siguiente diferenciacién: tres estados destinan
entre el 40 y 43%, ocho entre el 30 y 39%, 11 entre 20 y 29%,
nueve entre 10y 19%, y un estado menos del 10% . Al comparar
este concepto de egreso con el gasto administrativo, se detecta cla-
ramente que la carga administrativa es surnamente fuerte en la com-
posicién de los egresos.

Con el objeto de mostrar la composicién del gasto a nivel re-
gional, se agrupa la informacién de los estados por regién socio-
econdmica, segin el criterio de clasificacién expuesto por Angel
Bassols B." En donde las entidades federativas quedan agrupadas
de la siguiente manera:

R-1 Noroeste.—Baja California Norte, Baja California Sur,
Sonora, Sinaloa y Nayarit.

R-2 Norte.—Chihuahua, Coahuila, Durango, Zacatecas y San
Luis Potosi.

R-3 Noreste.—Nuevo Leén y Tamaulipas.

R-4¢ Centre-Occidente. —]Jalisco, Aguascalientes, Colima, Mi-
choacén y Guanajuato.

R-5 Centro-Este.—Querétaro, México, Distrito Federal, Mo-
relos, Hidalgo, Tlaxcala y Puebla.

R-6 Sur.—Guerrero, Oaxaca y Chiapas.

R-7 Oriente.—Veracruz y Tabasco.

R-8 Peninsula de Yucatan.—Campeche, Yucatan y Quinta-
na Roo.

11 Basscls Batalla, Angel. México: formaciin de regiones econdmicas. Influencias, factores y sis-
temas, México, UNAM 1979, la. edicién, p. 490.
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CUADRO 2
COMPOSICION PORCENTUAL DE LOS EGRESOS
PUBLICOS ESTATALES POR ENTIDAD FEDERATIVA,
SEGUN CLASIFICACION DEL GASTO, 1988

Gastos Obra Transfe- Deuda
Estadoe Total Adman piiblica rencias baiblica
Aguascalientes 100.00 23.53 43.68 27.42 5.36
B. Calif. N. 100.00 44,24 8.89 45.02 1.85
B. Calif. 8. 100.00 55.06 11.09 26.11 1.73
Campeche 100.00 39.49 18.78 37.56 4.17
Coahuila 100.00 30.46 19.06 50.47 0.00
Colima 100.00 34.64 13.73 43.89 7.74
Chiapas 100.00 49.52 21.05 29.21 0.21
Chihuahua 100.00 55.29 17.17 21.05 6.49
D.F. 100.00 51.80 34.80 10.00 2.00
Durango 100.00 41.89 28.76 28.17 i.19
Guanajuato 100.00 41.85 40.22 17.93 0.00
Guerrero 100.00 4453 30.53 24.94 0.00
Hidalgo 100.00 40.67 20.29 38.01 1.03
Jalisco 100.00 42.43 25.96 28.77 2.85
México 100.00 39.36 27.32 22.22 11.10
Michoacin 100.00 39.64 23.43 31.63 5.30
Morelos 100.00 40.40 29.42 27.80 2.38
Nayarit 100.00 36.63 16.64 25.55 21.18
Nuevo Leén 100.00 37.89 32.42 20.57 9.12
Qaxaca 100.00 21.59 12.02 10.39 55.99
Puebla 100.00 39.45 29.83 30.14 0.58
Cuerétaro 100.00 36.31 23.39 40.27 0.03
Quintana R. 100.00 49.70 31.90 16.74 1.66
S.L. Potosi 100.00 26.72 34.09 38.45 0.75
Sinaloa 100.60 41.34 18.16 26.07 14.43
Sonora 100.00 54.33 40.41 0.00 5.26
Tabasco 100.00 38.46 38.49 23.05 0.00
Tamaulipas 100.00 29.91 26.38 43.71 0.00
Tlaxcala 100.00 31.41 38.71 29.51 0.37
Veracruz 100.00 35.84 33.17 30.94 0.05
Yucatan 100.00 42.20 16.52 36.29 4.99
Zacatecas 100.00 25.08 27.34 45.66 1.91

FUENTE: Anuario Estadistico de los Estados Unidos Mexicanos, Instituto Nacional de Estadisti-
ca, Geografia e Informética, México 1991, Elaboraci6n propia con base en el Cua-
dro 4.8.10 ““Ingresos v egresos brutos, estatales y municipales™, pp. 919-929.
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La gréfica 2 muestra claramente la predominancia de los gas-
tos administrativos, que en términos relativos alcanza 60.6% en
el caso de la Regidn 5, la cual estd integrada por las entidades fe-
derativas que apuntan a corto plazo a conformar la primera me-
galépolis en América Latina. En el extremo inferior se halla la
Region 3 con 35.3% de su total de egresos. Esta Regidn tiene co-
mo principal asentamiento metropolitano a la ciudad de Monte-
rrey; no obstante, el nivel del proceso de urbanizacién es inferior
a la Region 5. Bajo estos extremos, es sugerente resaltar que se
destina mayor parte de los egresos a gastos administrativos en las
regiones, estados y municipios con mayor desarrollo y crecimien-
to urbano.

En el rubro de obra piblica se detecta el nivel mas bajo en la
Regidn 6; ésta alberga a estados que se distinguen por su bajo de-
sarrollo econémico y urbano. En cambio, en el punto superior
(35.7%) corresponde a la Regién 7, integrada por entidades que
se distinguen por un desarrollo econémico significativo. Asi, es pru-
dente afirmar que la relacién entre proceso de urbanizacién y rit-
mo econdémico constituyen un factor relevante en la explicacién
de la composicién de los egresos de las entidades federativas.

GRAFICA 2

CQMPOSICI(')N DE LOS EGRESOS POR
REGION SOCIOEGONOMICA, SEGUN GASTO

78 .08

nEh, B,

40 .88
sav | . R . B NN ...

F— ... EE ... ... RS ...,

18.88% oo R ... BRA.... BERES .

9 .88x
R-3 A A-5 A6
REGIONES SOCIOECONOMIGCAS

= ADMINISTRACION g OBRA PUBLICA
28 TRANSFERENCIAS E3 DEUDA PUBLICA

Abril-junio 1993 167


Administrador
Text Box


PROBLEMAS DEL DESARROLLO

A nivel municipal, €l peso de los gastos administrativos es sig-
nificativamente superior a los registrados a nivel estatal. Baste in-
dicar que en 1988, los municipios de dos entidades federativas
—Baja California Sur y Quintana Roo—, canalizan més del 80 %
de sus egresos a los gastos administrativos, véase la grafica 3. Por
su parte, los gastos administrativos de los municipios de Baja Ca-
lifornia Norte, Nuevo Leén y Tlaxcala representan entre el 70 y
79% . Los municipios de los estados de Sinaloa, Tabasco y Yuca-
tan destinan entre el 40 y 49% de sus egresos a gastos adminis-
trativos.

GRAFICA 3

PORCENTAJE DE EGRESOS MUNICIPALES
DESTINADQS A GASTOS DE ADMON., POR ESTADO
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La situacién eh los gastos administrativos refleja una atadura
para promover la inversién publica de los ayuntamientos; asi, en
el rubro de gastos en obra piblica, 23 estados destinan entre el
10 y 39% de sus egresos a este concepto; sélo seis entidades fede-
rativas destinan aproximadamente el 40% . Sin lugar a dudas, la
composicién de las haciendas municipales muestra serias limita-
ciones para atender las demandas sociales de sus localidades.
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Por lo que toca a los ingresos estatales, basicamente provienen
de las siguientes fuentes, ordenadas por su grado de independen-
cia: a) Impuestos locales o propios —o sea, los gravamenes esta-
blecidos y usufructuados por la entidad federativa, de acuerdo con
los preceptos constitucionales; ) Ingresos patrimoniales, que in-
cluyen pagos por rentas y plusvalia, derivados de activos financie-
ros de propiedad publica; entradas de las empresas estatales y
derechos o pagos que se exigen por la prestacién de servicios pi-
blicos como agua, drenaje, licencia y otros; en este rubro se englo-
ban los derechos, productos y aprovechamientos: ¢) Emisién de
deuda puiblica —que tiene un papel complementario como fuente
de financiacién— desde luego, a mediano o largo plazo tendra que
pagarse recurriendo a cualquiera de las otras fuentes de recursos;
d) Participaciones en los ingresos centrales, que como ya se sefialé
son recursos que la federacién entrega a los estados de acuerdo con
la ley de coordinacién fiscal vigente.

En 1988, los ingresos propios —impuestos, derechos, produc-
tos y aprovechamientos— de todos los estados que conforman la
federacién mexicana, incluyendo al Distrito Federal, fue de
3 026 537 millones de pesos, lo que representa solamente el 19%
del total de los ingresos estatales; si se compara con las participa-
ciones a nivel estatal, que ascendieron de 11 832 116 millones de
pesos, que representan el 74.8 % del total de los recursos estatales;
resulta que la importancia de los gravidmenes que cobra el estado
es minima.

Para 17 entidades federativas (Tlaxcala, Campeche, QOaxaca,
Puebla, Tabasco, Chiapas, Hidalgo, Baja California Sur, Duran-
go, Yucatan, Sinaloa, Quintana Roo, Querétaro, Veracruz, Co-
lima y Guanajuato) los impuestos significaron menos del 1% de
sus ingresos. Este porcentaje oscilé entre 1y 3.5%, para 10 esta-
dos {(Zacatecas, Baja California Norte, Aguascalientes, Navarit,
Michoacéan, Guerrero, Nuevo Ledn, Jalisco, Sonora y Maorelos).
De tal manera que la federacién ata a los gobiernos estatales al
limitar el desarrollo de sus haciendas y captar para si los impues-
tos de mayor capacidad recaudatoria y posteriormente distribuirlos.

Como se sefial6 antes, los otros ingresos que también pueden
considerarse como propiamente locales son los derechos, produc-
tos y aprovechamientos, los cuales sumaron en el afio que se estd
ejemplificando 2 237 134 millones de pesos; la deuda publica fue
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de 950 568 millones de pesos, significando el 11.6 y el 4.9% del
total de los ingresos estatales, respectivamente. '

Por lo que respecta a los ingresos brutos de los municipios, és-
tos ascendieron a 3 370 678 millones de pesos en 1988; el 11% se
obtuvo de impuestos locales y el 58% de participaciones federales
y estatales.

Ahora bien, estas limitaciones impuestas a los estados y muni-
cipios por sus exiguos ingresos tributarios, han impedido que lle-
ven a cabo las funciones que les son propias; éstas son realizadas
por el gobierno federal a través de sus diferentes organismos, co-
mo fue el caso del Banco Nacional de Obras y Servicios Pablicos;
del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabaja-
dores (INFONAVIT), entre otras. Asi, la intervencién del gobierno
federal para financiar los servicios publicos locales no se limita al
sistema de participaciones, sino que abarca ademas de la libera-
cién a los gobiernos de los estados de sus adeudos y de los subsi-
dios, montos muy altos de inversién publica.

Los montos de recursos financieros recabados por el gobierno
federal de acuerdo a sus propias politicas son bastante mas altos
que los obtenidos por los estados y municipios, (véase cuadro 3).
Esto a pesar de que desde hace tiempo se ha reconocido que

Los recursos para la dotacién de servicios e infraestructura urbana
muestran una distribucién territorial sumamente desequilibrada en
favor de las grandes concentraciones del pafs para atender sus cre-
cientes problemas en la materia que, a su vez, son producto de la cons-
tante inmigracién del crecimiento natural de la poblacién. ™

En 1988 los ingresos de la federacién ascendieron a 71 327 075
millones de pesos lo que supera en 4.8 veces el total de los ingresos
de los estados. Es importante hacer notar ante esta situacién que
la transferencia de recursos es considerada en la técnica fiscal co-
mo un subsidio, que tiene el grave inconveniente de hacer depen-
der a los estados de las decisiones unilaterales del gobierno federal,
eliminindose la autonomfa fiscal estatal (véase grafica 4).

12 Comisién Nacional de Desarrollo Urbano, Plan Nacional de Desarrolio Urbano,
1977-1978, México, Tomo 11, p. 46.
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, CUADRO 3
MEXICO: INGRESOS CORRIENTES DE LA
FEDERACION, ENTIDADES FEDERATIVAS
Y MUNICIPIOS, 1980-1988
(millones de pesos)

Ane Federacion Estatal Municipio

% %o To
1980 683 780  79.65 155 060  18.06 19 637 2.29
1981 931 777 78.57 224027 1889 30175 2.54
1982 1520421  79.99 325026  17.10 55 216 2.91
1983 3122044  80.08 661 781 16.97 114 900 2.95
1984 5 164 383 78.91 1 144 660 17.49 235 515 3.60
1985 8367 705  80.32 1 663 687  15.97 386 922 3.71
1986 13 441 386 79.18 2909523 17.14 625 005 3.68

1987 35036932 81.13 6 804 393 15.76 1342 717 3.11
1988 71 327 075 79.95 14 858 473 16.65 3029 119 3.40

FUENTE: Anuario Estadistico de los Estados Unidos Mexicanos, Instituto Nacional de Estadisti-
ca, Geografia e Informatica, México, 1991, p. 836.

GRAFICA 4

MEXICO: INGRESOS CORRIENTES
ANO DE 1988
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Las participaciones fiscales en la planeacion urbana

Ante la actual estructura fiscal del pais, las llamadas participacio-
nes federales constituyen quiza el dnico elemento fiscal para pro-
mover la distribucién econdmica y poblacional, es decir, que en
términos realistas la organizacién y distribucién del fondo de par-
ticipaciones puede apoyar en forma clara y directa al proceso de
planeacién urbana cn el pais. El aspecto central, que es un viejo
problema —en vias de solucién en el caso de las participaciones—,
reside en los criterios que deben adoptarse para su distribucion entre
las 32 entidades.

F! fondo de participaciones estd conformado principalmente por
los siguientes conceptos: a) Fondo general de participaciones que
s¢ integra con el 18.5% de la recaudacion federal participable. El
18% se distribuyé en proporcién directa al nimero de habitantes
de cada entidad federativa. El 72% se distribuyé con base en el
articulo 3ro. de la Ley de Coordinacién Fiscal. E19.6% se asigné
en proporcidn inversa a las participaciones por habitante en cada
entidad. #) Fondo de Fomento Municipal, el cual se asign con
base ¢n la recaudacién del impuesto predial, derechos de agua y
coeficientes de participacién. '

A pesar de estos criterios, se mantiene una alta concentracion
de recursos del Fondo en el Tristrito Federal. De acuerdo al cua-
dro 4, en 1991, el Distrito Federal recibid el 18.5% del total del
Fondo, los inmediatos inferiores fueron Veracruz con el 9.2% y
Jalisco 6.3% . Es importante sefialar que 20 estados recibieron me-
nos del 3% vy 16 entre el 1 y 2 por ciento.

Cabe scfialar, que en los Gltimos tres afos se observa una lige-
ra tendencia a redistribuir mejor el fondo de participaciones al dis-
minuir el porcentaje a las entidades federativas con mayores
recursos. Esta accién involucrd para el afio de 1989-1990 sélo el
manejo del 2%, y para 1990-1991 ascendi6 al 4 por ciento.

No obstante y en conjunto, con tal distribucién de recursos se
ahondan las diferencias de por si bastante marcadas en el nivel de
desarrollo de los estados y seguramente se dificultard lograr la mo-
dificacién del patrén de los asentamientos humanos, de acuerdo

13 Secretaria de Hacienda. Cuenta de la Hacienda Piblica Federal, 1991. Resultados Genera-
les, México, 1992, p. 26.
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) CUADRO 4
DISTRIBUCION, DIFERENCIA E INCREMENTO
PORCENTUAL DEL FONDO DE PARTICIPACIONES
POR ENTIDAD FEDERATIVA
1983-1991

Diferencia Incremento
1989- 1989~ 1989-
1949 1994 1991 1996 1991 1941

D.F. 20.23 19.25 18.51 -0.98 -1.72 23.19
México 9.05 8.88 9.21 -0.17 0.16 32.87
Veracruz 5.93 6.07 6.29 0.15 .36 32.67
Jalisco 5.58 5.56 5.76 -0.0t 0.18 32.71
Tabasco 6.11 5.74 4.81 -0.37 -1.30 7.40
Nuevo Ledn 5.30 4.86 4.70 -0.44 -0.60  23.98
Chiapas 3.92 4.00 4.04 0.08 0.12 29 .50
Sonora 3.57 3.62 3.43 0.05 -0.14 21.38
Guanajuato 2.85 2.94 3.19 0.09 .35 39.32
Puebla 2.77 2.86 3.17 0.09 0.41 42 .35
Tamaulipas 2.97 2.95 3.16 -0.02 0.20  37.67
B. Calif. Norte 3.26 3.22 3.03 -0.04 -0.23 20.63
Chihuahua 2.79 2.90 2.85 0.11 0.05  25.82
Sinaloa 2.89 2.84 2.81 -3.03 -0.08 26.54
Michoacin 2.07 2.26 2.50 0.18 0.43 41.90
Coahuila 233 2.42 2.34 0.09 0.00 23.78
Guerrero 1.74 1.90 1.99 0.16 0.25 34.39
Oaxaca 1.66 1.79 1.98 0.13 .32 41.65
S. L. Potosi 1.53 1.61 1.63 0.08 0.11 30.20
Hidalgo 1.37 1.50 1.51 0.13 0.14 29.22
Yucatan 1.28 1.36 1.42 0.07 0.14 34.19
Morelos 1.26 1.31 1.36 0.05 .10 32.72
Querétaro 1.29 1.28 1.35 -0.01 0.06 35.06
Durango 1.26 1.34 1.33 0.07 0.07  27.72
Campeche 1.09 1.32 1.32 0.22 0.23  28.58
Zacatecas 1.19 1.18 1.19 -0.01 0.01 29.86
Aguascalientes 0.92 0.96 1.04 0.04 0.12 38.30
Nayarit 0.97 1.02 1.02 0.05 .05 28.44
Tlaxcala (.81 0.91 0.90 0.10 0.09 26.81
Quintana Roo 0.64 0.76 0.76 0.12 0.12 28.19
Colima 0.69 0.74 0.74 0.04 0.05 28.67
B. Calif. Sur 0.68 0.67 0.64 -0.02 -0.05 22.67

FUENTE: Cuenta de la Hacienda Fiblica Federal, 1991, Resultades Generales, Sccretaria de Ha-
cienda, México, 1992, p. 27; Cuenla de la Haclenda FPriblica Federal, 1990. Resultados
Generales, Secretaria de Hacienda, México, 1991, p. 28; Cuenta de la Hactenda Pi-
blica Federal, 1989. Resullados Generales, Secretaria de Hacienda, México, 1990, p. 33.

Abril-junio 1993 173


Administrador
Text Box


PROBLEMAS DEL DESARROLLO

a las politicas de descentralizacién y desconcentracion, que es uno
de los objetivos ya mencionados del Programa Nacional de Desa-
rrollo Urbano de 1990.

Por lo tanto, y esta es nuestra conclusion, la descentralizaciéon
fiscal es un instrumento privilegiado para propiciar el sano desa-
rrollo de las ciudades, que es otro de los objetivos de ese progra-
ma. Y si en el fondo de un sistema fiscal centralizado como el de
éste pafs, se encuentra un poder financiero no equitativo, donde
el gobierno federal se ha apropiado de las fuentes més productivas
de ingresos, entonces el método adecuado de ayudar a los estados,
tal como afirman muchos tratadistas, es dandoles facultades im-
positivas en lugar de dinero.

Si quien tiene la agradable tarea de gastar también debe pro-
veer los recursos, seguramente ideara la forma de conseguirlos con
la ayuda de sus propios ciudadanos pues éstos conoceran facilmente
el destino de sus recursos; lo cual redundara en beneficio de las
propias localidades, en el fortalecimiento municipal, y se superard
en buena medida el problema de la insuficiencia de ingresos en
las arcas de los tres 4mbitos de gobierno: federal, estatal y munici-
pal; ingresos indispensables para la ejecucién de cualquier plan de
desarrollo urbano.
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