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A raiz de los sismos del mes de septiembre de 1985, nuevamente se 
puso en voga el tema de la descentralizaci6n. Planteamiento de la 
ultima campana presidencial que al igual que los proyectos descen
tralizadores propuestos durante los sexenios de Echeverria y L6pe:~ 

Portillo, ha corrido la misma suerte: se encontraron con la estruc
tura rigida del pais. 

Se reconoci6 durante la campana presidencial de 1982 que para 
lograr la descentralizacion de la vida nacional es necesaria la parti 
cipaci6n popular en todas las actividades de la naci6n, 10 que entre 
otras cosas significa que los estados miembros de la federacion ejer
zan ciertos niveles de autoridad, dandole un contenido real y efec
tivo al federalismo. 

Sin embargo, es bastante claro que la descentralizaci6n no cum
pie su objetivo con el simple cambio a provincia de unas oficinas 
publicas; se necesita ademas la gesti6n democratica que fue precisa
mente uno de los factores que dieron origen al federalismo, pues 
sus instituciones surgieron como un elemento de oposici6n, de de
fensa del individuo contra el poder absoluto del Estado total. 

EI federalismo gener6 una corriente descentralizadora orientada 
desde un principio hacia la autonomia de las corporacion~s comuna
les y regionales, 10 cual supone una sociedad democratica. Por 10 
'anto, la descentralizaci6n que requiere Mexico no puede estar ba
sada en el actual reparto de atribuciones, es necesario modificar eI 
sistema de poder, en una palabra, se requiere fortalecer al federa
lismo; pero icomo lograrlo? Para responder a esta cuesti6n se pre
cisa aclarar el significado de dicho tennino. 

* Investigadora asociada del Instituto de Investigaciones Econ6micas
UNAM. 
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182	 PROBLEMAS DEL DESARROLLO 

1.	 FORTALECER AL FEDERALISMO: PRIMER PASO PARA UA 

RECON STRUCCION 

Es en el contexto de un Estado federal donde ahora se dama 
p~' una descentIalizaci6n. iTiene esto alguna importancia para el 10
glv de tal meta? En la definici6n del ~istema federal esta la respues
tao De;,de un punto de vista politico, la esencia de un sistema federal 
es la divi~i6n de competencias entre un gobierno global que abarca 
a toda la naci6n y los gobiernos locales que 10 integran. Asi, presupo
ne la existel;lcia de dos 0 mas ambitos de gobierno en un mismo pais, 
entre les cuales existe c.:.crdinacicn en lugar de subordinaci6n. 

Kenneth Wheare1 10 defini6 como el metodo para que tanto el 
~obierno general ---0 federal- y los gobiernos regionales -0 esta
tales---, esten cada uno, dentro de su e~fera, coordinados e indepen
dientes, 10 que determina la necesidad de que la autonomia de los 
diferentes ambitos de gobierno este protegida constitucionalmente, 
dando a cada uno un campo explicito de autoridad y responsabi
lidad. La importancia de este hecho se explica porque durante si
glos se ha reconocido a la autonomia local como un eIemento de 
gran importancia sobre todo para la libertad politica, consideran
dose el fundamento de un Estado libre. 

Se ha dicho que hay tantas formas de ser federal como Estados 
federales existen; sin embargo, tiene ciertl.)s elementos esenciales, en
tre les cuales destaca la descentralizaci6n. Si se acepta que los Es
tados miembros son los que crean al Estado federal y que mediante 
este sistema varios estados 0 provincias, conservando eU independencia, 
ponen en comun ciertos intereses -de defensa, comerciales, etcetera-, 
entonces la relaci6n del gobierno federal con estas entidades miem
bros debera ser descentralizada; siendo tan importante esta caracteris
tica, que se ha dicho, Jlega a ser la prueba de la existencia del 
federalismo -unicamente delien permanecer centralizadas aquellas 
atribuciones que garanticen la unidad del Estado. 

Es conveniente adarar que por relacion descentralizada se en
tiende a la delegaci6n de funciones en 6rganos que guardan perso
nalidad propia y aut6noma, no sujetos a la jerarquia de la autoridad 
central; Serra Rojas2 afirma que en el caso de la descentralizaci6n, 

1 Wheare, K., "Federal Government", citado en Oates, Wallace, Federa
lismo fiscal, Madrid, Instituto de Estudios de Administracion Local, Nuevo 
Urbanismo, No. 25, 1977, p. 34. 

2 Cfr. "Los propositos de la desconcentracion administrativa", en Des
ccncentraci6n administrativa, Mexico, Secretaria de la Presidencia, Direc
cion General de Estudios Administrativos, 1976, p. 302. 
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la decisi6n es tomada a nombre y por cuenta de una colectividad 
local, por un 6rgano que emana de ella y no a nombre y pol 
cuenta del Estado, por uno de sus agentes. En cambio, hay descon
centraci6n cuando los 6rganos a los que se delegaron facuItades, 
quedan sujetos al poder jerarquico de la autoridad central. 

Desde un punto de vista tecnico, es muy conveniente la descen
tralizaci6n porque el contacto directo con la poblaci6n permite ob
jetivizar la toma de decisiones, por la facilidad de conocer al detalle 
los problemas y por esta misma raz6n sera menos dificil lograr cier
tas metas de eficacia en la ejecuci6n de las acciones; sin embargo, 
esta descentralizaci6n tambien genera problemas financieros de gas
tos e ingresos al haber mas de un centro de decisi6n. Por ello, no 
debe olvidarse que su verdadera importancia no esta en 10 tecnico 
ni en 10 econ6mico, sino en el aspecto politico. 

ResuIta fundamental para la supervivencia de un Estado federal 
que las partes componentes crezcan balanceadamente, y en el logro 
de este objetivo juegan un papel importante, ademas de la estruc
tura juridica. descentralizada, una serie de elementos extrajuridicos. 
Por ejemplo, coadyuvan a la descentralizaci6n la representaci6n ade
cuada de los Estados miembros en los crganis~os politicos federales 
-por ejemplo, camara de senadores---, la acci6n de grupos de inte
reses locales y especiales condiciones geograficas y demograficas. Por 
el contrario, entre los aspectos que favqrecen la centralizaci6n estan 
la creciente interdependencia de la economia, las guerras, las crisis 
econ6micas, etcetera. En terminos generales puede decirse que los 
paises pobres tienden hacia una mayor centralizaci6n, que te6rica
mente podria justificarse por el caracter costoso de la descentrali
zaci6n y por la escasez de personal administrativo calificado. 

De 10 dicho anteriormente, es obvio que las probabiEdades de 
exito del federalismo son minimas en los paises atrasados donde exis
te una poblaci6n en su gran mayoria pobre, analfabeta y carente de 
experiencia pelitica. Sin emb:trgo, sigue siendo una opci6n valida 
para promover la justicia social; una ventaja muy importante de 
este sistema es que permite el reconocimiento de la diversidad de 
los pueblos que conforman una naci6n y asi, las distintas partes del 
territorio wn gobernadas como entidades aut6nomas, de acuerdo 
con el reparto adecuado de competencias y no como un todo ho
mogeneo. 

Ademas, desde un punto de vista econ6mico, el sistema federal 
ofrece grandes ventajas al contar con un gobierno federal 0 cen
tral y gobiernos descentralizados 0 estatales. Para tratadistas como 
W. Oates, este sistema representa la forma 6ptima de organizaci6n 
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del Estado, porque pennite a cada una de las jurisdicciones politi
cas, cumplir con las funciones economicas que se adapten mejor a 
sus posibilidades. EI Estado federal "puede proporcionar la unidad 
donde esta es necesaria, pero puede asegurar tambien que haya 
variedad e independencia en los asuntos en los que la unidad y 
unifonnidad no es esencial".3 

En los hechos, adoptar el sistema federal significo la necesidad 
de librar contiendas muy violentas; pero en el presente siglo ha 
dejado de ser motivo de movimientos annados. En su lugar, el fe
deralismo se ha visto afectado en una de sus caracteristicas funda
mentales: la libertad en el regimen interior de los estados. Por 10 "." 
tanto, en las circunstancias actuales el primer paso esta marcado, es 
necesario fortalecer al federalismo, 10 que significa devolver el poder 
a los estados. 

2. LA DESCENTRALIZACION FINANCIERA, CLAVE DEL PROBLEMA 

Obviamente, en la misma medida que se da la perdida de auto
nomia de las entidades federativas, crecio el intervencionismo del 
gobierno federal, el cual abarca todos los aspectos de la vida eco
n6mica, social, politica y cultural del pais. En la extension e inten
sidad que alcanza actualmente la participacion del gobierno fede
ral, en la vida nacional, juga un papel muy importante la concen
traci6n de recursos y la centralizaci6n en el manejo de los mismos; 
de ahi que uno de los obstaculos mas importantes -no el unico--
al proyecto descentralizador planteado vehementemente en los ulti
mos meses, sea la centralizaci6n financiera; cuestion considerada 
por varies autores como fundamental para el Estado federal. 

Como ya se senalo, el federalismo presupone la existencia de 
tres ambitos de gobierno -federaci6n, estados y municipios. Desde 
luego, esto conlleva ciertas peculiaridades en el campo fiscal, puesto 
que cada:ma de las jurisdicciones politicas debe tener facultades 
para establecer su propio sistema tributario y ejecutar sus decisio
nes en materia de gastos, situacion que de entrada provoca proble
mas, si tomamos en cuenta que cada uno de los niveles guberna
mentales tiene como base de su ingreso al mismo individuo, quien 
tambien es el beneficiario de los servicios publicos; de modo que en 
el ~spacio nacional son varios los pIanos de gobierno que toman 
parte en la estimaci6n de los beneficios del gasto publico y asimismo, 

3 Oates, Wallace, op. cit., p. 33. 
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interviene mas de una estructura impositiva en su financiacion. Ante 
esta situacion .: como deben distribuirse las competencias fiscales en
tre los diversos ambitos gubernamentales que integran la federaci6n? 

Antes de responder esta cuestion, es conveniente aclarar que las 
dificultades que surgen de la division de las actividades guberna. 
mentales, entre varios imbitos de gobierno dan lugar a las relacio
nes fiscales intergubernamentales, las cuales abarcan dos campos: 
a) vertical, si se refiere a las interrelaciones que surgen entre las 
haciendas de las distintas jurisdicciones politicas -federaci6n, esta
dos y municipios, y b) horizontal, cuando se trata de las relaciones 
entre haciendas de un mismo nivel ---estados 0 municipios entre 
sl. La relaci6n fiscal vertical se refiere a la satisfacci6n de los re
querimieritos de servicios publicos de todos los habitantes de la na
ci6n, y la ccordinaci6n horizontal se erienta badcamente a evitar 
el desplazamiento de riqueza de las zonas pobres a las mas ricas. EI 
analisis de estas interrelaciones entre las haciendas locales, constituye 
el campo de estudio del federalismo fiscal que es sOlo una parte de 
la problemitica de la hacienda local, la cual ademas abarca las 
cuestiones internas de las haciendas. 

Retcmando la cuesti6n planteada anterionnente, debe subrayarse 
que en un pais federal, donde coexisten ambitos de gobierno con 
muy diversas manifestaciones de la voluntad p<Jlitica, diferencias 
econ6micas regionales y necesidades divergentes entre las poblacio
nes, resulta esencial la forma como se interrelacionen las haciendas 
de las distintas jurisdicciones, porque cierto tipo de soluciones a este 
problema, conllevan un riesgo muy alto de per,judicar la autonomia 
local, que precisamente es uno de los elementos fundamentales de 
un Estado federal y del cual depende su existencia misma. Por otra 
parte, es necesario tener en cuenta que la distribuci6n de las com· 
petencias fiscales en un pais determinado, es el resultado de su his
toria politica y social y, a ella obedece su estructura fiscal, por 10 
tan to en primera instancia el problema se enfocara a determinar 
c6mo deber!an ser estas relaciones en un pais federal. Para abor. 
dar este asunto general sera necesario tratar algunas cuestiones rela· 
cionadas con los objetivos que debe plantearse la politica fiscal, as! 
como el nivel de gobierno que las llevari a cabo mas adecuada
mente. 

Para simplificar el estudio de esta problematica, se tomara en 
cuenta solamente ados ambitos de gobierno: federacion y estados, 
dejando de lade a un tercer plano gubenamental: el municipal; aun· 
que las relaciones entre la federaci6n y sus estados miembros cons
tituyen un problema con aspectos algo diferentes al caso de las 

Administrador
Text Box



187 186 

r
 

EL FEDERALISMO MEXICANO Y LA DESCENTRALIZACION 
PROBLEMAS DEL DESARROLLO 

relaciones estados-municipios, podria afirmarse que en la primera 
situaci6n la soluci6n es mas dificil y contiene los elementos basicO! 
que estan presentes tambien en la segunda. 

POl' cierto que esto no significa que en un Estado federal pue
dan resolverse ambos problemas aisladamente, poria sencilla ra:z6n 
de que los tres pianos de gobiemo ejercen sus actividades en la mis
rna poblaci6n, y cualquier ~cto que afecte a un tipo de relacio
nes necesariamente repercutira en el otro. 

Resulta muy dificil definir a priori, y en forma te6rica la forma 
como deben darse las relaciones fiscales entre los ambitos guber
namentales que conforman una federaci6n. POI' ello, parece opor· 
tuno hacer referencia en primer termino a algunos principios en 1m 
que deberia basarse la hacienda local, para despues examinar 1m 
criterios adecuados en las relaciones que se establezcan entre l~ 

diverms ambitos de gobiemo. 
Para Richard Musgrave y MitcheIl Polinsky, entre estos princi. 

pios destaca en primer termino el de diversidad, 0 sea que cada 
una de las haciendas locales debe tener un programa de servicios 
publicos que responda a sus propias necesidades. Reconocer la rea· 
lidad social y econ6mica de una comunidad, significa valorar fac· 
tores tales como el numero de habitantes, composiei6n --eonsideran. 
do las corrientes migratorias--, y su probable evoluci6n; el nivel de 
info -os de la poblaci6n y el esfuerzo fiscal real -0 sea, la recal.l
da( ien 0benida poria aplicaci6n de vn sistema tributario-, de la 
jurisdicci6n. Todos estos elementos pues, hacen inoperante someter 
a un modelo uniforme a todas las haciendas estatales. 

Otro fador que debe ponderarse en una hacienda estatal. es qU'l 
su estructura tributaria no haga aumentar innecesariamente al gasto 
pul::1ico, en otros terminos, debe ser eficiente; 10 cllal se logra cuan
do los costos de administraci6n e inspecci6n tributaria requieren una 
cantidad minima de recursos. 

De muy poco serviran los impuestos cuya recaudaci6n signifique 
altos costos, ya sea para la autoridad hacendaria, porque la capaci. 
dad recaudatoria del gravamen se vera mermada; 0 bien, para los 
contribuyentes porque se fomentara la evasi6n fiscal, nada es mejOI 
para incremental' el fraude al fisco que los molestos procedimientos 
administrativos para el pago del impuesto. POI' ejemplo en el caso 
del impuesto sabre la renta, au costo de administraci6n estara int~
grado pOl' el pago a los empleados publicos encargados del impuesto, 
el gasto de administraci6.n de las empresas por su funci6n de rete· 
nedores del impuesto y el tiempo, ademas de los problemas causados 
a los contribuycntes y en su caso, a las personas que los asesoran. 

Otro aspecto tan importante como los anteriores y que debe to
marse en cuenta para estructurar la hacienda local, es la raeiona
lidad en la toma de decisiones publicas. Se trata de lograr equidad 
entre la carga impositiva y los beneficios recibidos, 10 cual presu· 
pone el pleno conocimiento de la incidencia del sistema tributario 
y del programa de gasto publico. 

Precisamente, uno de los problemas que suele presentarse en un 
Estado federal cuando existen subsidios para los niveles locales de 
gobiemo, es que se pierde de vista el costo real de los servicios pu. 
blicos, porque no hay una correlaci6n directa entre los impuestos 
y los beneficios que se reciben, es el mismo caso euando el finan

'"	 ciamiento se hace con base en deuda publica. Para una localidad, 
recurrir a estos medios de financiamiento puede representar menOI 
costa real -aunque para toda la naci6n sera a corto 0 largo 
plazo una carga financiera que debera cubrirse-, 10 cual propicia. 
ra que los residentes traten de obtener la mayor cantidad de ser
vicios publicos que sea posible y no se preocupen pOl' comparaI 
beneficios con costos para lograr pOl' esta via, una correcta selec
ci6n de los programas mas convenientes. 

Ahora bien, estos principios nos ~irven para estructurar la ha
cienda local; pero i c6mo debe integrarse esta con el sistema de 
gastos e ingresos del plano federal de gobierno? es decir, i como 
deben establecerse las relaciones fiscales verticales? En el fondo, 
la soluci6n de este problema dependera de la idea que se tenga 
acerca de la necesidad de conservar la au tonomia financiera del 
ambito estatal de gobiemo. 

Existe un consenso absoluto entre los tratadistas acerca de la 
forma de abordar este tema, primero habra que resolver el problema 
del gasto publico, es decir, debe empezarse pol' delimitar las fun
ciones de cada nivel de gobiemo, a las euales hay que ada,ptar la 
distribuci6n de los ingresos. Al respecto la opini6n tambien es una
nime: debe descentralizarse, porque 10 importante para los ciuda
danos es poder decidir sobre los servicios que los diferentes niveles 
gubemamentales les pueden prestaI', su centralizaci6n pOl' parte del 
gobiemo federal, practicamente significaria la destrucci6n de la auto
nomia local. Desde luego, tal como 10 seiiala R. Musgrave, se en
tiende que no hay 'descentralizaci6n del gasto euando los gobiemos 
locales actuan unicamente como agentes del gasto federal. 

Las opiniones divergen en cuanto a los criterios mas convenien
tes para efectuar la divisi6n del gasto entre la federaci6n y los es
tados, es decir, el problema esta en deterrninar el nivel gubema
mental mas adecuado para responsabilizarse de cada una de las 
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funciol!es publicas. La dificultad estriba en que son varios los fae
tores que deben ponderarse conjuntamente para resolver esta cues
tion, y ademas, la importancia de algunos de ellos difiere significa
tivamente a traves del tiempo asi como entre las distintas socie
dades. 

En un tiempo se dijo que las funciones publicas debian distri
buirse de tal forma que cada ambito gubernamental cumpIiera sa
tisfactoriamente las necesidades de igual urgencia. EI obstaculo 
para la observancia de este principia estuvo en la subjetividad para 
mediI' la «urgencia» de una funcion determinada, y sabre todo en 
saber cual nivel gubernamental la resolveria; 10 que en. ultima ins
tancia llevi> el problema nuevamente a la cuesti6n de la autonomia. 
Si la decision se tomaba exclusivamente pOl' el nivel federal, prac
ticamente se abolia la autonomia de los estados miembros y vice
versa. 

Posteriormente, se consider6 que en la distribuci6n de funciones 
debian tomarse en cuenta ademas de los aspectos politicos, criterios 
econ6micos y administrativos. 

De acuerdo con A. Prest, una de las normas para dividir el gas
to entre las dos esferas de acci6n, es el de la rentabilidad econo
mica. Las economias de escala pueden limitar la competencia de las 
autoridades locales, pOl' ejemplo en los casos de las obras de elec
trificaci6n, construcci6n de presas y aeropuertos, es evidente que 
s610 e! nivel federal podra realizar obras de tales dimensiones. 

Otro factor que influye en la distribuci6n de funciones entre 
niveles gubernamentales, es el de la eficacia administrativa. Cuando 
se requiere gran flexibilidad de maniobras, pOl' ejemplo, la pavi. 
mentaci6n de calles, debe estar a cargo de los gobiernos estatales, 
y de esta manera se evitan las graves consecuencias de la burocra· 
tizaci,Sn, tales como lentitud en el despacho de los asuntos, desapro
vechamiento de los recursos materiales y humanos, que serian inelu· 
dibles si este tipo de tareas se ejecutaran pol' el nive! federal de 
gobierno. 

A pesar de la constante centralizaci6n gubernamental, existe una 
amplia aceptaci6n del principio de que e! gobierno federal no debe 
desempeiiar las funciones que puedan ser propias de los niveles lo
cales -excepto cuando haya pruebas claras de que se lograrian 
beneficios reales-, para que estos tengan una raz6n de ser y asi 
mantener la existencia de diversos ambitos de gobierno, que resul
tan fundamentales para la democracia misma que les dio vida. 

Tambien desde un punta de vista politico, se dice que debe 
dividirse e! gasto seglin los deseos de las personas directamente afec

tadas, siempre que no se interfiera con los intereses de la sociedad 
en conjunto. Los gobiernos estatales pOl' su contacto directo con la 
poblaci6n, estan en mejores condiciones de proveer ciertos bienes 
y servicios publicos que demandan los residentes locales; sin em. 
bargo, A. Prest seiiala que debe tenerse cuidado con la descentra. 
lizaci6n del gasto basada en este criterio porque tienen mayores fa
cilidades de influir en las decisiones los grupos de presion. 

l Due aiiade a los criterios anteriores, el de la necesidad de 
uniformar politicas. Cuando la resoluci6n que se tome en una zom 
afectara a las otras, la actividad debe desarrollarse pOl' el gobierno 
federal, pOl' ejem,plo el comercio exterior. Al contrario, si no hay 
necesidad de unificar patrones, entonces debera desarrollarse por 
los gobiernos estatales, como es el caso de colocacion de drenaje, 
alumbrado publico y otras actividades que son de interes solamente 
local. 

En realidad, el problema de la descentralizaci6n del gasto es muy 
complejo poria naturaleza de los factores a considerar: costo del 
servicio en funci6n de su naturaleza, del numero de habitantes, del 
tarnaiio de la jurisdicci6n; las diferencias en ingresos de los pobla
dores y de las regiones; interdependencia entre las diferentes loca
lidades, en fin, una serie de aspectos que han hecho de esta cues
ti6n un problema de coordinaci6n entre eI gobierno federal y los 
estatales. 

La naturaleza de esta coordinaci6n dependera de la evoluci6n 
hist6rica del pais de que se trate, de su realidad econ6mica y de 
sus condiciones naturales; pero hay ciertos rasgos que resultan de
terminantes, como son la fuerza politica que tenga cada nivel de 
gobierno, asi como la cantidad de ingresos publicos en relaci0n con 
las necesidades. Sin embargo, cualquiera que sean las condiciones, 
es un hecho que en la mayoria de los estados federales la coordi
nacifn practicamente se ha convertido en subordinaci6n, pOl' e! pa
pel preeminente del gobierno federal, manifestandose una tendencia 
hacia la centralizaci6n tanto de las funciones publicas como de sus 
posibles fuentes de financiamiento. 

En esta centralizacion de funciones pol' parte del niveI federal 
de gobierno, jug6 un papel muy importante el mayor aeercamiento 
entre las poblaciones de un pais gracias al perfeccionamiento de los 
medios de comunicaci6n y asi, la mayoria de los asuntos practica
mente han dejado de ser s610 de in teres local. En el mismo sentido 
han obrado la creciente competencia entre los estados, la mayor im
portancia relativa de los gastos de seguridad social y la intensifica· 
ci6n de la vida econ6mica que como se indic6 anteriormente, con
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fiere amplias competencias al gobiemo federal en cuanto a la ne
cesidad de una asignaci6n de recursos adecuada a toda la naci6n, 
a la distribuci6n equitativa del ingreso tanto individual como re
gional y a los problemas de estabilidad econ6mica, cuya soluci6n 
requiere cada vez mayores cantidades de recursos. Precisamente en 
todas estas razones se apoyan quienes justifican la centralizaci6r. 
pues "Ia ciencia moderna ha hecho no s610 posible, sino necesaria, 
que existan unidades mas grandes y mas amplias"! 

Se debe senalar que desde un punto de vista econ6mico, en 
ocasiones suele resultar necesario cierto grado de centralizaci6n 
--cuantificable a traves de la participaci6n en porcentaje del gasto 
estatal en el gasto federal, 0 bien por el porcentaje de ingresos pu
blicos obtenidos por el gobierno federal-, desde luego que su acep
taci6n depeI\dera como senala H. Somers, de la importancia que 
se Ie otorgue a la autonomia local en relaci6n a la eficiencia eco
n6mica. Por ejemplo, en un pais pequeno centralizar las actividadeg 
del ~ector publico puede propiciar un ahorro de costos, 10 mismo 
wceded si la demanda de bienes publicos es similar en todas las 
regienes. En el caso de los paises wbdesarrollados, aunque ten&:an 
una poblaci6n numerosa ---en las naciones desarrolladas el grado de 
centralizaci6n fiscal se relaciona inversamente con el tamano de la 
poblaci6n-, tal parece que las f6rmulas centrali.zadoras responden 
mejor a	 su realidad social. 

Por las razones que se senalaron con anterioridad, la descentra
lizaci6n es una empresa costosa: "el federalismo es caro, y siemprt> 
es una cuesti6n de si la independencia que da vale el precio que 
hay que pagar por el";5 ademas como senala W. Oates, en las na
ciones subdesarrolladas hay escasez de personal calificado, y 10 que 
resulta una de las caracteristicas mas notable de estos paises: la 
debilidad del gobierno local en relaci6n con el federal. Por otra 
parte, en los paises atrasados, dificilmente se puede hablar de una 
asignaci6n adecuada de servicios mediante descentralizaci6n fiscal, 
porque hay un grave preblerna de inmigraci6n del campo hacia las 
grandes ciudades que provoca por en lado, enormes asentamientos 
irregulares carentes de servicios publicos y '1ue aportan en una mi
nima medida a los ingresos estatales v p<'r otro, quedan un sinnu
mero de poblados tan pequenos que resulta incosteable su aprovi. 
sionamiento de servicios publicos. 

source for cities".
4 Henderson, Harold, "State aids as a possible revenue 

nacional,	 Mexico.citado en Harold Sewers, Finanzas publicas e ingreso 
Fondo de Cultura Economica, 1979, p. 531. 

5 Cfr. Oates, Wallace, op. cit., p. 272. 
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En Mexico, constituye un claro ejemplo de la debilidad de las 
h;::::iendas e~tatales el hecho de que el monto de la inversi6n publica 
realizada en las entidades federativas casi duplica al total de los 
ingresos estatales, tal come puede observarse en el cuadro 1. 

CUADRO 1 

REL.A..CION INGRESOS ESTATALES-INVERSION PUBLICA 

(Millones de pesos) 

~-----------------------------

Inversion publica Ingresos Relaeion ingresos· 
Alios federal rea'lizad~ tn/ales inversion publica 

1980 486 178 248 156 51.0
 
1981 758495 450 189 59.4
 
1982 1 016042 589574 58.0
 
1983 1 365427 954954 69.9
 

FUENTE:	 Secretaria de Programacion y Presupuesto, El ingTeso " el gasto 
pub,ieo en M hieo, Mexico, 1985. 

Se advierte la imDortancia de esta situaci6n, si se toma en cuen
ta que tal forma de transferir recursos es considerada en la tecnica 
fiscal como una subvenci6n, calificada como "fa puerta par donde 
escapa la cualidad intrinseca del federalismo, que es la independen. 
cia econ6mica de los estados".6 

Si el problema de la centralizaci6n se presenta en la distribu
cion de	 las funciones, a pesar de que se admite la mejor posici6n 
de los gobiernos estatales por su conocimiento de la comunidad para 
admimtrar d ga~to, en el caso de los ingresos se agudiza aun mas. 

Respecto a la distribuci6n de los ingresos publicos, a diferencia 
de los gastos, no hay consenso en cuanto a la conveniencia de des
centralizarlos, quienes la apoyan se basan en la tesis de que acabar 
con la autopomia fiscal podria significar el fin de la autonomia 
local dado que «quien paga, manda», ademas se dice, los contribu
yentes cumpliran en mayor medida al pago de sus impuestos, por la 
ligaz-'Jn directa entre estos y el beneficio derivado del gasto publico 
y asimismo, eI personal que tiene a su cargo la gesti6n tributaria, 
asumiria	 w funci6n con mayor responsabilidad. 

(; Retchkiman, Benjamin, Aspectos estTuetuTales de la eeonomia publica, 
Mexico, UNAM, 1975, p. 76. 
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3. EL OBSTACULO AL PROYECTO DESCENTRALIZADOR 

Obviamente, tanto la descentralizacion del gasto publico como 
la del ingreso constituyen dos caras de la misma moneda, separables 
unicamente para efectos de estudio; sin embargo, el terna que pa
rece sembrar mas polemica entre los especialistas es el de los in
gresos, porque en los sistemas federales, las dificultades se acumulan 
en la distribucion de los recursos, la contienda entre los diversos am
bites gubernamentales normalmente es por los recursos y en raras 
ocasiones por el otorgamiento de servicios. 

Desde el punto de vista de lo~ ingresos, la cuestion es encontrar 
los medios para financiar a las haciendas locales sin menoscabal 
su autonomia. Los problemas que suelen presentarse en este caso 
son de muy d:versa indole, entre los cuaIes destaca la imposicion 
multiple -que puede darse tanto porque los tributos correspon
dientes a los diversos ambitos de gobierno recaigan sobre la misma 
fuente, como porque unidades del mismo nivel gubernamental gra
ven con sus impuestos bienes 0 actividades fuera de sus fronteras. 
Algunos autores la justifican cuando es el unico camino para con
servar la autonomia financiera de las entidades 0 municipios, por
que entre los impuestos alternativos no haya una mejor opcion, y 
siempre que la administraci6n del gravamen por parte de los pIa
nos de gobierno que 10 utilizan ~ea eficiente. 

En Mexico, la superposicion de gravamenes ha sido una de las 
caracteristicas constantes de su sistema fiscal, asi en 1940 por ejem
plo, existian 250 conceptos diferentes de impuestos, de los cuales 57 
ccrre~pC'ndian a la federacion, 131 a los estados y 62 a los municipios. 
Tre~ actividades: industria, comercio y agricultura, absorbian el 
51 % del total de impuestos.' Es muy ilustrativo de la forma en que 
empeoraron las cosas, el hecho de que en 1982, con motivo de la 
Ley de Coordinacion Fiscal de 1980, se habian suspendido 350 im
puestos locales y 31 federales. 

EI problema fundamental de esta situacion es que a pesar de la 
gran cantidad de gravamenes, los estados cada vez estan mas lejos 
de cbtener su autonomia financiera; y por el contrario, presentan 
todas las desventajas que acarrea la imposicion multiple. 

Al causante 10 obliga a enfrentarse a una gran diversidad de Ie
yes y procedimientos fiscales, reglamentos contradictorios y al tener 

1 Cfr. Servin, Annando, Las finanzas publicas locales durante los til
limos cincuenta aiios Mexico, Secretaria de Hacienda y Credito Publico, 
1956, p. 54. 
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que presentar dos declaraciones y someterse ados procesos de com
probacion paralelos, supondra una duplicidad de presion fiscal in
directa, ademas cuando cada jurisdiccion determina su tasa inde
pendientemente de las otras, es muy probable que la suma de lugat 
a una imposicion excesiva para el contribuyente, con consecuencias 
economicas muy serias. Por otro lado, es casi imposible evitar cierta 
duplicacion administrativa, ya sea en la recaudacion del impuesto 
o bien en su control, 10 que desde el punto de vista de la nacion 
como un todD, producira una duplicacion del costo de la adminis
tracion tributaria. Por otra parte, disminuira la capacidad recauda
dora de las figuras tributarias, porque los contribuyentes opondran 
mayor resistencia a la exigencia de un mismo impuesto por dupE
cado, y para la confcrmacion del sistema tributario de cada uno de 
los niveles habra dificultades, pues resultara condicionado por los 
impuestos exigidos par el otro. 

Otra peculiaridad del sistema federal, que podria calificarse co
mo tendencia general, es la enorme preponderancia del gobierno 
federal en el campo fiscal -imposicion, gastos publicos y empresti
tos-, d~jando a la hacienda local ingresos raquiticos por la absor
ci6n del gobierno federal de las mejores fuentes. 

Como puede constatarse en el cuadro 2, en Mexico se presenta 
este problema de una manera muy aguda. A la federaci6n siempre 
Ie ha corn:spondido porcentajes muy altos, que se situan por arriba 
de los dos tercios de la totalidad de los ingresos; mientras que a los 
estados y municipios cada vez les quedan cantidades proporcional
mente menores. 

Ante esta situacion los estados y municipios pueden dejar de 
prestar las funciones que se les seiiaiaron, en detrimento de su auto
nomia; 0 bien, recurrir al endeudamiento 0 a las subvenciones, 
can sus limitaciones y falta de neutralidad. Ambas soluciones a la 
postre llevan a una mayor concentracion de poder en el nivel cen
tral, y como afirma R. Browne, "el peligro esta en que este podet 
se esta empleando ahora a tal grado que amenaza la independencia 
financiera y, por 10 tanto, politica, de los estados y S\olS comunidades 
locales".8 

En el cuadro 3 se observa que ante la perdida de importancia 
de los impuestos locales -en 1970 representaron el 31.1% del total 
de los ingresos estatales y en 1983 fue solo el 4.6%-, han jugado 
un papel muy relevante ademas de la deuda publica y los subsidios 

8 Browne, Rolling, "Postwar taxes: Federal State tax coordination", ci
tado en Harold Somers, op. cit., p. 514. 
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Ahora bien, la problematica anterior genera la falta de corre
lacion entre las funcicnes asignadas y su capacidad para financiar
las, tanto entre los tres ambitos de gobierno como entre diversas 
unidades a un mismo nivel -entre estados 0 entre municipios. Es 
un hecho, mbre todo en les paises subdesarrollados como Mexico, 
que las diversas lccalidades componentes difieren enonnemente tan· 
to en w tamaiio -superficie, densidad de poblacion, etcetera--
como en su nivel de desarrollo; ambas situaciones inciden de una 
manera muy importante en la problematica de la hacienda local. 

La dimension desigual de las localidades da lugar a diferencias 
en la capacidad de administraci6n tributaria, entre las localidades 
y asi, es posible que una zona con escasa poblaci6n pueda adminis
trar facilmente un impuesto predial, pero a su vez, resultara muy 
dificil que pueda manejar un gravamen al ingreso personal, pOI 
ejemplo. Todo 10 cual deriva en una mayor desigualdad porque la 
capacidad recaudatoria de los impuestos varia, y no necesariamente 
CC'inciden las necesidades de la localidad con la productividad de los 
impuestos que tiene capacidad para administrar. Lo anterior explica 
la situacion que se observa en el Cuadro 4, donde se registran grandes 
diferencia!l en la composici6n per capita entre los diferentes estados 
de la Republica. Por ejemplo en 1980, a carla uno de los habitantes 
del Distrito Federal les correspondi6 pagar $47431.40; a los de 
Tamaulipas, $17609.90 Y a los de Nuevo Leon, $15066.20; por e) 
contrario, cada uno de los habitantes de Zacatecas entreg6 al fisco 
par concepto de impuestos $810.10; los de Chiapas, $1 162.38; Na
yarit, $1 181.60 Y los de Michoacan, $1290.40. Existiendo una di
ferencia de $46621.30 entre la imposici6n per capita mas alta y la 
mas baja. 

Asimismo, la heterogeneidad en la tasa de desarrollo de las di
ferentes regiones, puede originar consecuencias muy negativas pOI 
la distribucion desigual de la capacidad tributaria en relaci6n con 
IllS necesidades de recursos para satisfacer sus requerimientos; las 
zonas mas pobres tendd.n mayores dificultades para cubrir la de
manda de los servicios publicos, la disyuntiva es proporcionar el mis
mo nivel de servicios que las zonas desarrolladas, pero cobrando im
puestos mas altos, 0 bien, disminuir la calidad de los servicios para 
tener la misma carga impositiva que en las localidadesecon6mica
mente mas poderosas, cualquiera de las dos opciones tenderan ;. 
acentuar las desigualdades regionales, sobre todo si se toma en 
cuenta que precisamente en las regiones atrasadas necesitan mas re
cursos para cubrir la demanda de gastos sociales. 
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CUADRO 4
 

IMPOSICION PER CAPITA POR ENTIDAD FEDERATIVA
 

1980
 

I ngresos imposi
tivos totales Impuestos por haib. 

Entidad tederativa Poblaci6n millones de pesos Pesos por hab. 

Tetal 66846833 675824 10 110.0 

Aguascalientes 519439 I 928 3711.7 
Baja California I 177 886 8957 7604.3 
Baja California sur 215 139 930 4322.8 
Campeche 420553 891 2 118.6 
Coahuila I 557265 II 701 7 513.8 
Colima 346293 2274 6566.7 
Chiapas 2084 717 2423 I 162.3 
Chihuahua 2005477 9381 4677.7 
Distrito Federal 8831079 418870 47431.4 
Durango 1182320 3078 2603.3 
Guanajuato 3006110 5468 I 819.0 
Guerrero 2 109513 4336 2055.4 
Hidalgo I 547493 3856 2 491.8 
Jalisco 4371998 19293 4412.9 
Mexico 7564335 43785 5788.3 
Michoacan 2868824 3702 I 290.4 
Morelos 947089 3607 3808.5 
Nayarit 726 120 858 I 181.6 
Nuevo Leon 2513044 37862 15066.2 
Oaxaca 2369076 I 625 685.9 
Puebla 3347685 9364 2 797.2 
Queretaro 739605 3514 4751.2 
Quintana Roo 225985 871 3854.2 
San Luis Potosi I 673893 3266 I 951.1 
Sinaloa I 849879 5705 3083.9 
Sonora 1513731 7291 4816.6 
Tabasco 1062961 2091 I 967.1 
Tamaulipas I 924484 33890 17609.9 
Tlaxcala 556597 895 I 608.0 
Veracruz 5387680 20662 3835.0 
Yucatan I 063 733 2529 2 377.5 
Zacatecas I 136830 921 810.1 

FUENTE:	 X Censo General de Poblaci6n y Vivienda, 1980, Mexico, 1984 y 
Secretaria de Hacienda y Credito Publico, op. cit. 
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A todo esto habria que agregar dos elementos mas, tal como 10 
seiiala J. Due,9 la imposicion excesiva en relaci6n con los benefi
cios, incidira en una concentraci6n de las empresas en las lOcaIi
dades mas desarroliadas; de ahi que por este motivo y otros de 
indole estrictamente econ6mica, en 1982, se concentre en el Distrito 
Federal, seglin datos del Anuario Estadistico de los Estados Unidoe 
Mexicanos, el 40.1 % de las empresas retenedoras; el 44.2% de 109 
causantes mayores y el 41.5% de las personas fisicas, las cuales se 
dividen en cuatro grupos: profesionales, tecnicos y artistas, inver
sionistas, concesionarios y arrendadores y subarrendadores. Del pri
mer grupo se ubican en el Distrito Federal el 53.1 % del total, del 
segundo e1 45.3%; del siguiente el 66.8% y del ultimo eI29.0%. 

EI otro aspecto seiialado por J. Due, se refiere a la imposibilidad 
de cumplir con el elemental principio tributario de dar igual tra
tamiento a quienes estan en condiciones similares. Reflexiones de 
esta indole, han llevado a numel'OSOS autores -Prest, Due, Gerloff 
y otros mas----, a seiialar la necesidad de que el gobierno federaJ 
subvencione a los otros ambitos gubernamentales; pero el problema 
radica en los lazos de dependencia y subordinacion que ocasiona 
el financiamiento de los gastos estatales por esta via, ademas las 
soluciones de este tipo asi como las participaciones, muy usadas en 
Mexico, presentan la grave dificultad de encontrar la formula ade
cuada para su distribucion, 10 cual ha significado un reto para los 
Estados federales que utilizan estos mecanismos de financiamiento 
ya que se requiere tomar en cuenta Ie>!> elementos suficientes que 
reflejen realmente las diferencias econ6micas de los estados. 

En Mexico ~e pretendi6 resolver este problema con la Ley de 
Coordinaci6n Fiscal de 1980, que estableci6 por primera vez la 
determinacion del monto de las participaciones con base en el total 
de los ingresos tributarios de la federaci6n, asi como los derechos 
sobre hidrocarburos y mineria, y no como ocurria anteriormente 
que sOlo se consideraban algunos impuestos. Este ordenarniento es
tablecia tres fondos: el general de participaciones, que se consti. 
tuye con el 13.5% del total de los ingresos impositivos anuales de la 
federaci6n, mas el por ciento que represente, en dichos ingresos, la 
recaudaci6n de los gravamenes locales 0 municipales que las enti
dades convengan en derogar 0 dejar en sU!\}Jenso, en 1984 esta cifra 
ascendi6 al 17%. EI otro fondo es el financiero complementario 
de participaciones, integrado con el 0.50% del total anual de los 

9 Clr. Due, John, Analisis econ6mico de los impuestos, Buenos Aires, 
Editorial "EI Ateneo", 1980, pp. 397 y 398. 

ingresos impositivos de la federaci6n. EI tercer fondo es el corres
pondiente a fomento municipal, que se constituye con la recauda
ci6n proveniente del impuesto del 3% adicional sobre exportaci6n 
de petroleo crudo, gas natural y sus derivados. 

En cuanto a la distribucion del fondo general entre las entidades 
federativas, se hace por medio de d.1culos porcentuales basados en 
la recaudacion federal obtenida en cada estado y en el total de las 
percepciones de la federacion, en consecuencia, se siguen distribu
yendo las participaciones en funci6n del lugar donde se obtuvieron 
los impuestos, por 10 que las entidades que generan mayores volu
menes de impuestos federales, que son las mas desarrolladas econ6
micamente, tambien son las que reciben los mayores montos pOI 
ccncepto de cste fondo, con 10 cual unicamente 5e detuvo en cierta 
medida la concentracion en el destino de los recursos distribuibles, 
que fue precisamente 10 que origino esta Ley, ya que con el sistema 
anterior de reparto las participaciones, se ca1cula que el beneficio 
fiscal derivado de la explotaci6n depetr6leo, se hubiera concentrado 
en des e"tados; los cuales representaron el 62.3 y el 23% de la pro
ducci6n. 

EI fondo financiero complementario se distribuye entre los es
tados en proporci6n inversa a las participaciones que reciban del 
fondo general y al gasto corriente en educacion primaria y secunda
ria y en funcion directa de la poblaci6n de cada entidad federativa, 
,.;on 10 cual se busca favorecer a los estados mas debiles economica
mente. 

Por ultimo, el fondo de fomento municipal se distribuye entre 
los municipios con base en dos criterios vigentes a partir de 1983: 
0» el 10% para los municipios donde estan ubicadas las aduanas 
fronterizas 0 maritimas que efectuen la exportacion; y, b) el 90% 
servira para formar este fondo, que se entregara a los estados bajo 
los mismos criterios aplicables al fondo tlnanciero complementario; 
pero en este casa, cada entidad debera destinarlo integramente a sus 
municipios, en las proporciones que establezcan sus legislaturas. 

Tal como se constata en el cuadro 5, estas medidas para distri
buir las participaciones fueron totalmente insuficientes, ·se sigue pro
piciando por esta via un desarrollo regional desequilibrado, el re
parto de participaciones lejos de operar como elemento redistribui
dor de los recursos publicos en el territorio mexicano, acentua los 
desequilibrios espaciales; en 1980, seis estados: Distrito Federal, Ja
lisco, Mexico, Nuevo Leon, Tabasco y Veracruz absorbieron el 63.6% 
del total de las participaciones en impuestos federales. En 1983 estos 
mismos estados obtuvieron el 58.3%; mientras que a las restantes 
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26 entidades federativas les corre~pondi6 e1 41.7% de las participa
ciones, entre elias las que obtuvieron menores recursos fueron Baja 
California Sur, Colima y Tlaxcala con 0.5% cada una; Aguascalien
tes con 0.6% y Zacatecas con 0.7%. Todas elias entidades de poco 
desarrollo econ6mico. 

CUADRO 5 

DESTINO DE LAS PARTICIPACIONES EN IMPUESTOS
 
FEDERALES
 
(Forcentajes)
 

Participaci6n en impuestos federales 
Entidades federativas 1980 1983 

Tot,,1 100.0 100.0 

Agu"scalientes 0.1 0.6 
oaja California 2.8 2.9 
Baja California sur 0.5 0.5 
Campeche 0.8 0.8 
Coahuila 2.4 2.5 
Colima - 0.5 
Chiapas 3.6 4.1 
Chihuahua 2.7 2.8 
Distrito Federal 24.7 24.2 
Durango 1.5 1.0 
Guanajuato 2.3 2.7 
Guerrero 1.4 1.5 
Hidalgo 0.6 0.9 
Jalisco 6.5 6.0 
Mexico 11.8 10.9 
Michoacan 1.8 1.8 
Morelos 0.1 1.0 
Nayarit 0.6 0.7 
Nuevo Leon 7.2 4.9 
Oaxaca 0.8 1.2 
Puebla 2.2 2.8 
Queretaro 0.4 1.1 
Quintana Roo 0.3 0.7 
San Luis POtOSI 0.7 1.1 
Sinaloa 2.3 2.2 
Sonora 3.0 3.4 
Tabasco 7.0 6.0 
Tamaulipas 3.2 2.5 
Tlaxcala 0.5 0.5 
Veracruz 6.4 6.3 
Yucatan 1.3 1.2 
Zacatecas 0.5 0.7 

FUENTE: Secretaria de Programaci6n y Presupuesto, op. cit. 
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Cuando existe un proceso de centralizaci6n financiera como el 
selialado anteriormente, que haee dependiente a las haciendas esta
tales' de los recursos provenientes de la federaci6n, resulta vital en
contrar una f6rmula de distribuci6n de ingresos entre los estados, 
que permita un crecimiento equilibrado de la naci6n. Sobre todo 
para Mexico, donde existen tan profundas desigualdades en el nivel 
de riqueza y tasas de desarrollo de las regiones -resultante de un 
proceso tecnol6gico que requiere la existencia de grandes centros 
industriales para aprovechar las economias de escala de la produc
ci6n que hacen cuestionar ese mismo desarrollo y estabilidad. 

Uno de los grandes retos actuales, es democratizar la vida re
r: .. gional, no s610 por razones de movimientos teluricos, sino porque se 

trata de un pais que superara los 100 millones de habitantes en 20 
alios, 10 eual torna inoperante cualquier organizaci6n basada en la 
gran metr6poli. 

Es necesario devolver el poder a los estados -fortalecer el fe
deralismo--, respetar su autonomia, significa permitir su autosufi
ciencia, necesidad urgente en una epoca como la actual, caracteri
zada por una, insuficiencia cr6nica de ingresos que no abarca s610 
a los gobiernos de las comunidades locales, sino tambien al de la 
federaei6n, por 10 que el problema no se resuelve con la simple 
transfereneia de recursos de un ambito gubernamental a otro, el 
fortalecimiento de las haciendas estatales no puede conseguirse a tra
yeS de un incremento de los recursos provenientes de la federaei6n, 
es necesario buscar la productivdad de los sistemas tributarios lo
cales y mejorar la eficiencia de sus politicas estatales de desarrollo. 
Uno de los enemigos a vencer es pues, la centralizaci6n financiera. 
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