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Se considera que la configuracion del Estado contemporaneo esta transformandose. Esto
significa una transformacion amplia y profunda de las relaciones institucionales dado que a lo
largo de practicamente todo el siglo XX el Estado se fue constituyendo en una de las
instituciones mas importantes de la dinamica econdmica, social y politica. Actualmente esta
en proceso una nueva revolucién en la forma estatal del capitalismo. La historia es un
elemento crucial para comprender y justipreciar el momento actual y sus posibilidades, pero
también la necesidad de ampliar el espacio de sus condicionamientos, debido a que el
proceso de reestructuracion ha devenido en un proceso global que esta configurando
espacios propicios para la acumulacion del capital, pero que al mismo tiempo, amplia los
desequilibrios regionales.

Introduccion
El objetivo de la presente ponencia es identificar los elementos tedricos que propone el evolucionismo

y el institucionalismo para la interpretacion del federalismo fiscal, a partir de la definicion de los
principales cambios socioinstitucionales propiciados por la expansion global del paradigma
tecnoeconémico y que promueve no sélo una reconfiguracién espacial de la localizacién de la
inversién, sino también de cambios sustanciales en la participacion de las regiones en el amplio
contexto de la competitividad.

Alcances y limitaciones de los enfoques neoclasicos
En palabras de Ayala (1999: 350), “La teoria del federalismo fiscal busca proveernos de

respuestas sobre las razones para adoptar una estructura de gobierno federal, reglas para la
asignacion de recursos federales entre niveles de gobierno, las transferencias

intergubernamentales de ingreso vy, finalmente, el establecimiento de los modelos mas
deseables para garantizar una estructura federal eficiente y equitativa”.

En este sentido la teoria del bienestar aportd a la teoria de la intervencién del Estado en la
economia el enfoque de las fallas del mercado y, consecuentemente, la propuesta de una
teoria de la participacion del Estado ante las fallas en la competencia, las externalidades, los
mercados incompletos, los fallos de informacion y los bienes publicos nacionales y locales;
adicionalmente, y ain cuando el mercado funcione como un mecanismo eficiente en la
asignacion de recursos, la economia del bienestar justificaba la intervencién del Estado, en
el caso de que se considerara injusta la distribucién del ingreso o en el caso en que los
individuos tomaran decisiones contrarias a su propio interés, por lo que en este caso el
Estado puede intervenir en la provision de bienes preferentes. A partir de la
conceptualizacion de los bienes publicos locales, Tiebout formulé la hipétesis que lleva su
nombre y que contribuy6é a argumentar a favor de la descentralizacion desde la perspectiva
de la busqueda de la maximizacion del bienestar a través de una asignacion éptima de los
recursos econémicos sustentada en la competencia entre los gobiernos locales y el “voto con
los pies” de los ciudadanos. Es decir, desde la economia del bienestar se han realizado
propuestas de provisién de bienes publicos, justificando la intervencion del Estado en la
economia y, en un pais federal, argumentado su provisién entre los diferentes ambitos de
gobierno local y central.



Por otra parte, la teoria de la incidencia fiscal aborda cudl es la capacidad tributaria y de
endeudamiento de cada ambito de gobierno y la necesidad de establecer transferencias
condicionadas y no condicionadas. A partir de estos planteamientos se busca determinar los
niveles adecuados de ingresos, propios o0 sustentados en transferencias
intergubernamentales.

De manera mas reciente, la teoria de la eleccion publica incorporé el analisis de los procesos
politicos y desde un enfoque, en la cual coincide con la nueva economia politica y la
economia politica neoclasica, que considera que el Estado no puede mejorar el
funcionamiento del mercado y si empeorarlo (Chang, 1996). A partir de este cuerpo teérico
qgue incorpora lo politico se busca aportar respuestas mas completas a los procesos
presupuestarios, de negociacion y de transferencia entre los distintos poderes del gobierno
republicano y los diferentes dmbitos gubernamentales de la federacion.

Sin embargo, estos marcos explicativos de las relaciones fiscales intergubernamentales no
son adecuados para comprender el cambio econdmico e institucional, sobre todo cuando los
cambios son tan radicales que se coincide representan una nueva fase o época histérica ni,
por supuesto, atender la complejidad de los factores determinantes de los cambios en las
relaciones fiscales intergubernamentales.

El marco interpretativo institucional-evolucionista del cambio

Para poder entender el cambio en las relaciones fiscales intergubernamentales
contemporaneas es necesario partir de la comprension de los factores determinantes de la
intervencion del Estado en la economia durante practicamente todo el siglo XX, pero sobre
todo la segunda mitad del siglo XX, que dio paso a la época de oro del capitalismo y el
proceso de globalizacion de las tres ultimas décadas. Por supuesto que es necesario
abandonar la tesis que parte de la dicotomia entre Estado y mercado y de hs nociones
asociadas que consideran que la economia esta regida por leyes naturales (que han sido
sostenidas por las corrientes mercantilista, la fisiocracia, los clasicos y los neoclasicos o por
las corrientes teérico-politicas integradas en el neoliberalismo’) y que la intervencion
gubernamental interfiere con tales leyes por lo cual sostienen que la intervencion estatal
debe ser minima y estar siempre bajo el escrutinio de los individuos o que la intervencion del
Estado debe considerarse como la institucion encargada de sostener criterios normativos
que permitan corregir las fallas de los mercados, tanto de caracter micro como
macroeconémico.

Por el contrario, una comprension de los cambios en las relaciones fiscales
intergubernamentales debe partir de una concepcion del Estado como un producto historico
de la sociedad, pero en cuyo devenir, caracterizado por una creciente complejidad de sus
vinculos, nexos e interrelaciones con el sistema econémico-social, va dando lugar a ser no
s6lo una institucién determinada, sino también un factor determinante de las condiciones
sociales y econdémicas. En palabras de Sancen (1988), entre el Estado y la economia se
presenta, una relacion dindmica de mutua dependencia que tiende, en el devenir histoérico, a
la unidad, es decir el desarrollo de cada uno esté indisolublemente vinculado con el otro, sin
que ello signifique que la forma concreta del Estado o de la economia permanezca
invariable.

! Los origenes del neoliberalismo se remontan al coloquio Lippman en 1938 y continuaron con las tesis del
economista August Von Hayek, que como vimos cuestioné las posibilidades de la planificacién central de una
economia moderna. En lo politico el neoliberalismo defiende la libertad pro encima de la igualdad, al grado de
llegar a un anticonsecuencialismo y antiutilitarismo En lo metodoldgico su sistema parte del individualismo
metodoldgico, que supone que los fendmenos sociales son resultado de la interaccion de los individuos libres 'y
que desarrollan elecciones racionales.



Partiendo de lo anterior consideramos que un conjunto de determinantes objetivos, situados
en la base econémica, constituyen las fuerzas generadoras del cambio. Al mismo tiempo
consideramos que tales determinantes objetivos se encuentran enmarcados en un conjunto
de relaciones sociales de produccion, que expresan la historicidad y subjetividad del cambio
material. La relacion entre fuerzas objetivas y subjetivas del cambio histérico nos lleva a la
categoria de via o modalidad alternativa de desarrollo. La concrecion histérica de la
modalidad alternativa de desarrollo se expresa y requiere de la conformaciéon de un bloque
historico que hegemonice la transformacion economica, social y politica acorde a las fuerzas
generadoras del cambio.

En este proceso de cambio se consideran las profundas consecuencias que en el marco
socioinstitucional han ocasionado el agotamiento del sistema tecnoeconémico de produccion
en serie y consumo de masas y el surgimiento de otro sustentado en el desarrollo, aplicacion
y difusion de las nuevas tecnologias basadas en la informatica, la microelectrénica y las
telecomunicaciones, el creciente papel del conocimiento y el impulso de la gestion flexible en
la produccion,. La conjuncion de la revolucién tecnoecondémica y las transformaciones
radicales en la estructura institucional han dado lugar a una nueva configuracion espacial del
capitalismo, que hemos sintetizado como cambio mundial y que otros autores lo
conceptualizan como capitalismo informatico-global (Dabat, 2001). Por supuesto que este
proceso de cambio tecnoecondmico, institucional y espacial ha hecho necesario adecuar las
instituciones sociales y particularmente el papel y las funciones del Estado. Comprender la
I6gica de estas transformaciones constituye la base explicativa de las fuerzas que estan
influyendo en los cambios en el federalismo fiscal mexicano.

A partir de lo anterior asumimos que el modo de produccién capitalista se desenvuelve a
través de saltos histéricos, de ciclos largos de expansién, merced a la utilizacion de
tecnologias revolucionarias y la integracion sinérgica del sistema socioinstitucional que se
modifica conforme a las nuevas fuerzas generadoras del cambio, situadas en la base
econdmica. La interpretacion tedrica del evolucionismo que asumimos es que al inicio de
cada ciclo largo, cuando se van difundiendo las nuevas tecnologias y, en general, el nuevo
sistema tecnoeconomico, se hace necesario modificar el viejo sistema socioinstitucional para
gue de comienzo un nuevo ciclo largo de expansion capitalista.

La novedad del actual proceso de reestructuracion, respecto a los anteriores, es que
constituye un proceso que no esta circunscrito en un limitado territorio nacional, sino que la
solucion que presenta a la crisis est4 inmersa en una légica que rebasa al Estado-nacion
(Castells, 1987 en Calder6én Rodriguez, 1998). La necesidad global del proceso de
reestructuracion esta fundada en el desarrollo de las nuevas tecnologias, la nueva division
internacional del trabajo y la empresa-red que controla las cadenas productivas globales

Para la cabal comprension del proceso de reestructuracion socioinstitucional, particularmente
la relacionada con la intervencién del Estado en la economia, es crucial comprender los
factores teoricos, econdmicos, politicos e histéricos que determinaron la creciente
importancia del Estado, asi como los rasgos del pensamiento neoliberal’ que argumentaron

2 “E| mundo econdmico ¢es realmente como lo pretende la teoria dominante, un orden puro y perfecto, que
desarrolla de maneraimplacable la l6gica de sus consecuencias previsibles, y esté dispuesto a reprimir todas las
transgresiones con las sanciones que inflinge, bien de forma automatica o bien —mas excepcionalmente- por
mediacion de sus brazos armados, el FMI o la OCDE, y las politi cas que estos imponen: reduccion del coste de la
mano de obra, restriccion del gasto publico y flexibilizacién del mercado de trabajo?...La teoria neoliberal
“...originariamente desocializada y “deshistorizada” tiene hoy mas que nunca los medios de convertirse enverdad,
empiricamente verificable. En efecto, el discurso neoliberal no es un discurso como los otros...es un “discurso
fuerte”, que si es tan fuerte y tan dificil de combatir es porque dispone de todas las fuerzas de un mundo de
relaciones de fuerza que él contribuye a hacer tal y como es, sobre todo orientando las opciones econémicas y
sumando asi su propia fuerza, propiamente simbdlica, a esas relaciones de fuerza. En nombre de ese programa
cientifico de conocimiento, convertido en programa politico de accion, se lleva a cabo un inmenso trabajo
politico...que trata de crear las condiciones de realizacién y de funcionamiento de la “teoria”; un programa de



a favor del Estado minimo y en contra del Estado de Bienestar y que se convirtido en el
programa tedrico y politico predominante en las tres Ultimas décadas (Chang y Rowthorn,
1995).

Desde principios del siglo XX, Pigou formul6 la economia del Bienestar al argumentar,
utilizando el enfoque marginalista, por qué el mercado no puede, en ciertas circunstancias,
denominadas fallas del mercado, asignar Optimamente los recursos, justificando la
intervencion del Estado. Posteriormente sobrevino la revolucion keynesiana que mostrd que
el mercado no puede alcanzar una asignacion optima de recursos al nivel de pleno empleo e
impulso la politica presupuestaria activa para combatir el desempleo y el ciclo de negocios.
La consolidacién y avances de la planeacion central socialista impulsé la nacionalizacion de
industrias y la planeacion de la inversion en naciones no socialistas (Japén, Francia y Reino
Unido) y, posteriormente, la reconstruccion de la posguerra en los paises capitalistas
desarrollados, las luchas de liberacion colonial y el surgimiento de nuevos paises socialistas,
aumentaron el prestigio del Estado como fuerza econémica y le dotaron de mayores e
importantes instrumentos de intervencién econdmica en practicamente todo el planeta. El
desarrollo de todos estos nuevos elementos impulsé nuevas coaliciones sociales y
compromisos entre clases que retroalimentaron el fortalecimiento del Estado.

El Estado en los paises capitalistas menos desarrollados asumié rasgos novedosos, en
congruencia con sus particularidades socioecondmicas. Una buena cantidad de paises
adquirieron su independencia politica de las potencias coloniales, lo cual los llevd a la
busqueda de su independencia econémica y a considerar que la intervencion econémica del
Estado era la forma mas rapida y segura de industrializarse. Los objetivos de los Estados en
los otrora paises coloniales consistieron en modificar el papel de sus economias en la
division internacional del trabajo impulsando su industrializacién, pues mantenerse como
paises agrario-exportadores les llevaria a perpetuar su atraso econémico, determinado por la
caida en los términos de intercambio, fragilidad econémica y comercial ante cambios en la
economia mundial y una baja elasticidad ingreso de sus bienes primarios de exportacion.

Los instrumentos utilizados por el Estado en los paises capitalistas menos desarrollados
consistieron en politicas de industrializacion que incluyeron subsidios, proteccion a la
importacion de bienes de capital, la coordinacion centralizada de la inversion (coordinacion
ex ante requerida por la necesidad de demanda complementaria), impulsando el crecimiento
en los sectores con mayores encadenamientos y la creacién de factores tecnoldgicos
(induciendo el crecimiento de la escala minima eficiente) e institucionales (fomentando la
constitucion de instituciones financieras, comerciales, seguridad social, etcétera). Ademas, el
escaso desarrollo de las relaciones de produccion capitalista le llevé muchas veces a asumir
el papel de empresario y dado el caracter capitalista de las potencias coloniales, determiné
su preferencia por la propiedad estatal y la adopcién de la planeacion de las actividades
econdmicas mas importantes. Todos estos elementos promovieron nuevas coaliciones
saociales que retroalimentaron el intervensionismo estatal.

La sinergia en la dinamica entre economia y Estado en el modo de desarrollo fordista-
keynesiano destaca fehacientemente en los cuadros 1 y 2. Por un lado, en el cuadro 1
podemo sobservar que k fase de mayor crecimiento en la historia del capitalismo, medido
por las tasas medias anuales de crecimiento del producto interno bruto (PIB) total y per
capita se dio entre 1950 y 1973, por lo cual es considerada su “época de oro” y que

destruccién metddica de los colectivos” (Bordieu, 1998). Pero esta capacidad de imponerse como pensamiento
hegemonico, como programa politico dominante no se “difunde” e impone Unicamente de manera directa, sino
también mediante las reglas formales e informales que limitan e incentivan las practicas sociales y que siguiendo
a North, estarian constituidas por: a) las extensiones e interpretaciones que hacen los individuos de las reglas
formales y determinan su comportamiento, b) las normas sociales o comportamientos habituales sancionados
socialmente y cristalizados en la conducta de los individuos y, c) las normas de conducta aceptadas internamente
en funcidén de consideraciones éticas o ideoldgicas (en Caballero, 2002).



constituye la etapa de despliegue de la revolucion tecnoldgica, merced al empatamiento del
sistema socioinstitucional a las exigencias tecnoeconomicas. En el cuadro 2 podemos
observar el creciente peso de los gastos gubernamentales como porcentaje del PIB para seis
naciones actualmente considerados paises capitalistas desarrollados, como indicador de la
impronta que dejo el paradigma tecnoecondmica en el sistema socioinstitucional: el éxito de
las grandes organizaciones, estructuradas verticalmente.

CUADRO 1
EVOLUCION DEL PIB DE 16 ECONOMIAS CAPITALISTAS DESARROLLADAS 1870 —
1979
TASAS MEDIAS ANUALES*
Periodo PIB PIB per capita
1870 — 1913 25 14
1913 — 1950 19 1.2
1950 — 1973 49 3.8
1973 - 1979 2.5 2.0

* Promedio aritmético
Fuente: Marglin (1990: 42)

CUADRO 2
GASTO GUBERNAMENTAL EN SEIS PAISES DESARROLLADOS 1880-1980
PORCENTAJES DEL PIB*

1880 1913 1929 1938 1980
PAISES 10.0 10.2 17.8 27.2 43.8
DESARROLLADOS
* Promedio no ponderado de Reino Unido, Estados Unidos, Francia, Alemania, Holanda y
Japon.

Fuente: (Maddison, 1985, citado en Kozul-Wright, 1995)

Pero esos mismos factores dinamicos del capitalismo en la fase de desarrollo de la
posguerra se constituyeron, con el devenir del tiempo, en los elementos determinantes de su
crisis en la década de los setenta, expresadas en una acelerada inflacion que trastocé el
proceso de circulacién y la disminucidon de las ganancias tanto por el proceso de
acumulacién como por las demandas de los trabajadores. También se expreso en la crisis
fiscal del Estado, agotando la efectividad de las politicas de regulacion de la demanda
agregada. En el orden internacional, la hegemonia estadounidense dio un traspié, se
suspendio la convertibilidad del dolar y se paso de los tipos de cambio fijos a unos flexibles
lo que colapsé el sistema monetario de Bretton Woods.

La declinacion de las ganancias, la creciente competencia intercapitalista determinada por el
surgimiento de nuevos centros dinamicos de acumulacion y la dificultad para utilizar el
herramental derivado de las politicas macroecondmicas de caracter keynesiano en unas
economias crecientemente abiertas, favorecié la difusion del ataque a la intervencion estatal
en la economia por parte de diversas escuelas del pensamiento economico, a las cuales se
les conoceria como neoliberalismo. La medula del neoliberalismo esta constituida por el
monetarismo, las tesis de la esclerosis institucional, los enfoques de la agencia-principal, el
constitucionalismo y todas las corrientes que formulan el retraimiento del Estado y estan a
favor del libre mercado.



La escuela de la esclerosis institucional mind mas al intervensionismo estatal, al identificar a
las instituciones corporativizadas como culpables por la inflacién y el lento crecimiento e
incluso al considerar inevitable la degeneracion de toda institucion colectiva al imponer
rigideces que imposibilitan una gestion flexible ante el cambio econémico.

Para el nuevo constitucionalismo, el Estado no es una institucion benigna sino un leviatan
que debe ser limitado para preservar las libertades de los individuos y la vitalidad de la
sociedad civil (Buchanan y Tullock (1962) y Nozik (1974)), por lo cual impulsan el disefio e
instrumentacion de una legislacion que imposibilite el crecimiento en el tamafio y funciones
del Estado. Estos argumentos constituyen los origenes de las politicas de autonomizacion
del banco central, las administraciones tributarias y otros organismos de caracter publico.

En los modelos de agencia-principal se considera que el desperdicio y la ineficiencia se
deben a la incapacidad del publico (el principal) para monitorear el comportamiento de la
burocracia (la agencia). Si bien se presentan como modelos neutrales han tenido
importantes implicaciones politicas y sobre todo han socavado la confianza de los
gobernantes en si mismos y en un servicio publico ético, al sefialar que los sentimientos
egoistas no son propios del sector privado, sino que también se muestran en los
gobernantes.

Las criticas a la industrializacién sustitutiva de importaciones (ISI) se generalizaron hasta la
década de los ochenta, debido a que el endeudamiento todavia generd crecimiento en los
setenta. Pero una vez que comenzo la aplicacién de las politicas monetaristas en los paises
desarrollados los paises menos desarrollados sufrieron escasez de divisas, altas tasas de
interés vy, finalmente, el problema de la deuda. Las débiles coaliciones politicas surgidas con
la ISI no sobrevivieron los choques externos y las elites gubernamentales aplicaron
voluntariamente o fueron incapaces de evitar la imposicién por FMI y BM de dramaticos
programas de ajuste econémico, que incluyé como elemento central la disminucién del papel
y funciones del Estado en la economia.

Uno de los pilares de la intervencion estatal en los paises capitalistas menos desarrollados
fue la ISI, por lo que una vez iniciado el ataque neoliberal se fortalecieron los argumentos
gue basandose en la teoria de las ventajas comparativas se arguy6 que la ISI no permitia
aprovechar las ventajas del comercio, se generaban monopolios que operaban a escalas
subolptimas y no promovia alicientes para mejorar la productividad. En el mismo sentido se
argumentd que la “represion financiera” y el patron tecnolégico que exigia la ISl llevé a bajos
niveles de ahorro, y las tecnologias intensivas en capital al desempleo e inequidad en la
distribucion del ingreso. En realidad, al no considerar los factores reales de agotamiento del
modelo de sustitucion de importaciones se desalentaba cualquier politica activa de
industrializacion desarrollada por el Estado.

También se responsabilizé al Estado del comportamiento buscador de rentas de los agentes
gue perseguian que el Estado mantuviera las barreras a la entrada que les beneficiaba y
gue implicaba la utilizacion de recursos a actividades improductivas dirigidas a influir en el
Estado, lo cual, se decia, generaba una pérdida de bienestar al conjunto social. Este
comportamiento, que se formul6 para los paises capitalistas desarrollados, se extendié en
los paises menos desarrollados al vincularse con la ISl y la existencia de unos derechos de
propiedad establecidos en beneficio de grupos de interés vinculados con el Estado.

El nuevo clima tebrico, econdmico, politico y por supuesto ideoldgico impulsé la
argumentacion, en la cual no existe consenso sobre su verificacion, de que la ineficiencia y el
atraso econdémico de los paises en desarrollo también se debia a las empresas publicas,
ocasionadas por su carencia del incentivo de las ganancias y la falta de competencia y de
disciplina financiera impuestas por el mercado. Estos argumentos llevaron a fortalecer la
politica de privatizaciones de manera desordenada e indiscriminada.



Los paises socialistas sufrieron de un estancamiento asociado a una ausencia de progreso
tecnolégico, rigidez institucional y un creciente desencantamiento politico, que concluyo
dramaticamente en muchos paises con el derrumbamiento de los regimenes socialistas,
muchas veces con el apoyo de la poblacion y el inicio de procesos de transicién hacia
economias mercantil-capitalistas. Todo ello puso al dia diversos argumentos que
cuestionaban y cuestionan los regimenes econdémicos socialistas. Asi, Kornai (1979, en
Chang y Rowthorn, 1995) formul6 el concepto de economia de la escasez, que definia que el
sistema de incentivos de las economias socialistas, sustentados en la garantia de empleo e
ingreso para la poblacion, generaba un exceso de demanda. En general, se consider6 que la
ausencia de disciplina financiera y la ausencia de propiedad privada en los paises
socialistas llevé a un desperdicio del ingreso nacional en actividades improductivas asi como
a una falta de incentivos para mejorar la productividad. Ademas, el compromiso con el pleno
empleo generaba efectos perversos en la disciplina laboral y, concomitantemente, en el
impulso de innovaciones y el mejoramiento del desempefio econémico.

El ataque mas antiguo al socialismo es el formulado por Hayek y Mises. Su argumento
basico es que una completa centralizacion de las actividades de coordinaciébn en una
economia moderna, compleja y en constante cambio, requiere de una recopilacion y
procesamiento de informacién mas alla de la capacidad de cualquier Estado. Para ellos, s6lo
productores independientes compitiendo para obtener ganancias podrian generar la
informacion suficiente y detallada para el funcionamiento de la economia.

El espiritu que recorre todas estas corrientes que conforman el neoliberalismo, presenta
cuatro rasgos basicos (Chang y Rowthorn, 1995) y son:

1) Se sustenta en los modelos de agencia-principal, en los cuales el publico es el
principal y la agencia es la burocracia y cuya esencia es congruente tanto con su
individualismo metodologico, pues los individuos egoistas maximizadores de
bienestar son la base de todo su sistema teérico, como con su concepcion
ahistorica de la fundacion del Estado por un contrato social iniciado por hombres
libres e inseguros en el primigenio estado de naturaleza. Si bien este enfoque
permitié evitar la excesiva confianza en que el Estado autométicamente puede
corregir las fallas del mercado, constituye una vision ideologizada vy
excesivamente simplificada del complejo proceso politico contemporaneo.

2) Mantiene una desconfianza absoluta hacia el Estado y practicamente todas sus
actividades y son, por ello, demandantes y promotores del Estado minimo; ley y
orden son las tareas basicas a las que la sociedad debe cefiir al Estado,
institucion social que siempre esta tratando de expandirse mas alla de las
necesidades de los ciudadanos. Desconocen asi, las diferentes fronteras entre lo
publico y lo privado y de los diferentes compromisos entre los gobernantes con la
sociedad y de ésta con aquéllos, vinculos todos que dependen de la configuracién
historica de la sociedad, como un complejo de instituciones y acciones colectivas
y organizada en mdltiples niveles.

3) Una confianza absoluta hacia el empresariado, como ejemplo de innovacion,
creatividad y progreso. Consideran que la actividad empresarial es
eminentemente una actividad individual y olvidan que las actividades de
investigacién e innovaciéon son crecientemente una actividad colectiva, muchas
veces realizada entre grandes compaiiias vinculadas por alianzas estratégicas y
con la participacién, fomento y coordinacion del Estado.

4) El antiutilitariosmo y anticonsecuencialismo del neoliberalismo que ha llevado a
calificarlos de fundamentalistas del mercado (Stiglitz, 2002), pues a diferencia del
liberalismo que se nutrié del utilitarismo de Jeremy Bentham y John Stuart Mill, los
neoliberales consideran que existen ciertas reglas fundamentales que deben
seguirse sin importar sus consecuencias y sus efectos en el bienestar de la



poblacién. Asi, deben defenderse la libertad individual, el libre comercio, el
presupuesto equilibrado, la autonomia del Banco central, entre otras, sin importar
las consecuencias y estando dispuestos incluso a intercambiar eficiencia y
crecimiento por libertad y el resto de sus reglas fundamentales para construir el
mundo feliz del mercado libre.

Por supuesto no es dificil ver en el ataque al Estado argumentos necesarios para el mejor
desempefio y desarrollo de las economias, pero la propuesta neoliberal de construir el
modelo irreal del mercado perfecto requerir4 de generar diversos mecanismos de regulacion,
incluyendo los mecanismos de la violencia y el control, que garanticen la sustentabilidad no
sélo econdmica sino, por supuesto, la social de su proyecto, en ello se encuentra en juego su
viabilidad historica.

Expresion territorial de la reestructuracion econémica en el contexto regional

Avanzando en una conceptualizacion de la estructura espacial del capitalismo, Dabat (2001)
establece cuatro diferentes planos de determinacién: 1) el alcance territorial del capital o la
expansion capitalista en el territorio; 2) las instancias especificas de articulacion espacial de
las dimensiones no espaciales, tales como bs sistemas tecnolégicos, tecnoecondémico,
socioecondmico, demografico, cultural, etcétera; 3) los niveles que corresponden a una
dimensién espacial como ciudad, region, Estado-nacién o sistema de estados y; 4) las
etapas del capitalismo en tanto sintesis dstémicas que permiten articular la légica de
funcionamiento y de despliegue de la economia y la sociedad en un tiempo-espacio
especifico.

La estructura espacial del capitalismo en las tres Ultimas décadas estan transformandose en
los cuatro planos sefialados arriba. En primer lugar, en lo que se refiere al plano del alcance
territorial, las relaciones mercantiles y capitalistas han registrado una expansion inusitada
con la conformacioén de las economias emergentes y su creciente competitividad que implica
una mayor densidad de la producciéon mercantil-capitalista (Dabat, 1994 y 2001), la caida de
los regimenes socialistas y la adopcién en ellos de reformas de mercado, asi como con las
reformas estructurales, de privatizacion, liberalizacion y desregulaciéon tanto en los paises
capitalistas desarrollados como en los paises en desarrollo, que implicaron un cambio en la
relacion de fuerzas entre lo publico y lo privado, en detrimento del primero.

En cuanto al plano de las dimensiones no espaciales, ya hemos sefialado que la evolucion
tecnoecondmica va modificando las bases de valorizacion y acumulacion del capital llevando
a ciclos largos de expansion y estancamiento que modifican la configuracion espacial del
capitalismo a través del auge o declinacion sectorial vinculado a las revoluciones
tecnoecondmicas y a la distinta repercusion de los ciclos largos sobre los diferentes
territorios. Ademas, la innovacion tecnolégica y los cambios organizativos en la produccion y
la gestion, tuvieron amplias repercusiones en la reconfiguracién espacial mediante una
compresion de lo espacial y un mejoramiento de la conectividad de personas, empresas,
regiones, paises y todo tipo de organizaciones, ocasionada por la reduccion de costos y
mejoramiento de los transportes y los medios de comunicacion. Las nuevas tecnologias con
el impulso de los procesos de automatizacion y flexibilizaciéon dan lugar a una division del
trabajo altamente descentralizada y enormemente jerarquizada. Por lo tanto, el nuevo
paradigma tecnoeconémico ha dado lugar a una configuracion espacial altamente
diferenciada, jerarquizada y fragmentada mas alla de la dicotomia centro-periferia o Norte-
Sur.

La distincién real entre conocimiento tacito y codificado es importante para comprender la
naturaleza de la globalizacion. En un mundo hipotético en donde todos los elementos del
conocimiento fueran transformados en cédigos generales a los cuales todos tuvieran igual



acceso, la globalizacién seria extrema en todas las actividades econémicas y la Unica razén
para especializarse seria el acceso a factores de produccién primarios 0 economias de
escala. No habria paises o regiones pobres y los expertos no ganarian mas que los
trabajadores sin calificacion. Seria una economia donde no habria incentivos para aprender
nuevas habilidades o desarrollar nuevas tecnologias porque no existirian mecanismos para
apropiarse de los frutos de tales inversiones.

Cuando el contenido del conocimiento cambia rapidamente, Unicamente esos quienes
tomaron parte en su creacion pueden acceder a él. Esto explica la concentracion territorial de
industrias especificas (Silicon Valley y también la especializacion de distritos industriales en
las llamadas areas de baja tecnologia como la de muebles y vestido) y las redes industriales
y las alianzas interempresas para el desarrollo tecnolégico.

Por lo tanto, es imprescindible, para aprovechar las “ventanas de oportunidades”, impulsar
politicas comerciales, industriales, tecnolégicas y socioinstitucionales activas y basadas en la
accion colectiva estratégica y coordinada, en la cual el Estado puede seguir jugando un
papel crucial, pues de lo contrario se desaprovechan las oportunidades de cambio de
paradigmas tecnoeconémicos.

En el nivel socioecondmico de la dimensién no espacial también se han conformado cambios
gue afectan profundamente al despliegue espacial del capital. En el nivel organizacional la
empresared se convierte en el elemento paradigmético del nuevo espacio de flujos® que
mantiene el control a través de una descentralizacion de ciertas operaciones y/o la
realizacion de alianzas estratégicas y operaciones de subcontratacién en otras, pero
conservando el control financiero y de gestién del conjunto de la red o cadena productiva
global’. En el caso de la reestructuracion institucional, los procesos de desregulacion e
incremento de la competencia, hacen del aumento de la productividad el punto critico para el
destino de la empresa y sus trabajadores.

La conformacién del capitalismo global, en el cual los factores exdgenos del crecimiento
aumentan, tiene como una de sus implicaciones el surgimiento o consolidacién de las
instituciones supranacionales que limitan y transforman la soberania del Estado-nacion, que
constituye, sin duda, la dimensién espacial mas importante del capitalismo (Castells, 1999 y
Hardt y Negri, 2000). Adicionalmente, el Estado-nacion es cuestionado por lo que suele ser
incluso parte de sus politicas de reestructuracion y legitimacion, la descentralizacién® de su

3| espacio de los flujos es la organizacién material de las practicas sociales en tiempo compartido que
funcionan a través de los flujos” (Castells, 1999: 445) y estd compuesta de tres dimensiones: 1) la de los circuitos
de impulsos electrénicos, 2) la de los nodos (ubicacion de funciones estratégicas en la red) y ejes (desempefian
un papel de coordinadores que posibiliten una interaccion uniforme) y 3) la de la organizacién espacial de las

?Iites gestoras dominantes.
“Una cadena productiva (commodity chain) se refiere al amplio rango de actividades involucradas en el disefio,

produccién y comercializacion de un producto” (Gereffi, 2001: 14).

®Esta politica de descentralizacion de las funciones gubernamentales y de recursos fiscales ha sido asumida por
instituciones supranacionales como Banco Mundial, Fondo Monetario Internacional, OECD, CEPAL y
departamentos o institutos de desarrollo internacional de universidades de los paises desarrollados. Ramiro
(2000) muestra como las politicas de descentralizacion del Banco Mundial son compatibles con la l6gicainterés
del capital global, es decir las empresas transnacionales globales, y | levan a la desactivacion de la articulacién de
los componentes de las redes internas que tienen una perspectiva de rearticulacién endogeneizadora, o en otras
palabras constituye la busqueda de la desintegracién de un nucleo tecnolégico endégeno y una capacidad social
de acumulacion o, en palabras de Chang (2004), son parte de una estrategia de “retirar la escalera”, del
desarrollo de una politica que impida el disefio e instrumentacién de politicas e instituciones que impidan el
ascenso en el desarrollo econémico e institucional a nuestros paises en consonancia con la senda de desarrollo
en la fase del capitalismo informatico — global. Adelantemos aqui que una descentralizaciéon acorde a la
conformacion de un nucleo tecnolégico enddgeno y una capacidad social de acumulacion requiere de una
integracion sistémica y sustentable de las diferentes dimensiones en consonancia con la nueva fase del
capitalismo.
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poder administrativo, y en algunas ocasiones de recursos fiscales, hacia los gobiernos
estatales y locales.

Entonces, una tendencia relevante del sistema econdmico que esta influyendo en los
cambios en las funciones del Estado-nacioén es la creciente internacionalizacion de los flujos
monetarios, de bienes y servicios y de informacion y conocimientos que ha llevado a la
comprension espacio — temporal de las distancias y que ha determinado que los agentes
econdmicos puedan escapar al control nacional y que las politicas macroeconémicas de
caracter fiscal y monetario nacionales ya no funcionen apropiadamente. La operacion de
estas fuerzas, que se expresan en un aumento en el papel de los sistemas estatales
supranacionales, asi como un papel mas destacado de los gobiernos locales, estan dando
lugar a un “vaciamiento” del Estado-nacién. Este concepto “...pretende indicar dos
tendencias: primera, que el Estado nacional mantiene muchas de sus funciones de direccion
central, incluyendo los atavios de la autoridad ejecutiva central y de la soberania nacional asi
como de los discursos que lo sostienen; y segunda, que sus capacidades para traducir su
autoridad y soberania en un control efectivo estan limitadas por un complejo desplazamiento
de poderes” (Jessop, 1999: 80). La operacién de estas tendencias tienen profundas
implicaciones sobre las bases y jerarquias sociales, politicas e institucionales en los que se
fundan el consenso y el dominio en las nuevas formas de gobierno global y locales y, por ello
mismo, en las relaciones fiscales intergubernamentales.

La nueva senda de desarrollo, sustentada en las nuevas tecnologias, y las nuevas formas de
coordinacion y regulacion ante el “vaciamiento” del Estado-nacién ha intensificado el
desarrollo desigual, pero su comprension, dada la complejidad de los procesos de
integracion-fragmentacion en que se desenvuelve y por lo tanto la proliferaciéon de escalas®,
gue no estan contenidas en la dicotomia global-local y, por supuesto en nacién - local, sino
gue requiere de explorar la concrecién y dindmica de las formas mega, macro, meso y
microregionales, superpuestas a las antiguas fronteras nacionales y locales (Jessop, 2004).

Merced a los procesos tecnoeconémicos, la configuracién espacial del capitalismo, en sus
niveles de integracion territorial subnacional, se caracteriza por una concentracion en los
distritos centrales de las grandes &reas metropolitanas globales de las matrices de las
empresas transnacionales globales y los centros de la toma de decisiones de los organismos
supranacionales y, por lo tanto, de las actividades que dirigen los procesos de innovacion
cientifica y tecnolégica, los financieros, y de gestién supranacional (Banco Mundial, FMI,
OECD, FAO, etcétera) y de los eslabones de las cadenas productivas con alto valor
agregado y de renta (Gereffi, 2001 y Kaplinsky 1998 y 2000). El destino de la mayoria de las
otras ciudades y regiones depende de los flujos de inversion y trabajo, pero
fundamentalmente de sus recursos humanos, sus instituciones y capacidad de aprendizaje e
innovacién para responder a los desafios de un ambiente de mayor competencia e
incertidumbre (Vazquez, 2002).

En respuesta al entorno mas competitivo, las ciudades y regiones, particularmente en donde
la propuesta neoliberal se aplicé, abandonaron las actividades de planificacién territorial en
las cuales se obtenian nulos o escasos resultados financieros para concentrarse en
enfoques empresariales (Scott, 2002). Ademas, debido a la operacion de las fuerzas
centripetas que generdé la globalizacién, estas dimensiones espaciales del capitalismo
buscaron aumentar sus vinculos econémicos con las redes globales de produccién y capital,
aun pasando por encima de las fronteras nacionales, y constituirse en regiones

® Los novedosos procesos de globalizacion y regulacion postfordistas “...han degradado la escala nacional tal
como estaba constituida en el periodo de postguerra como la base para organizar las relaciones econémicas,
politicas y sociales, ninguna otra escala de organizacién econémica y politica (ya sea local, global, urbana,
triddica, regional o suprarregional) ha ganado aun una primacia similar. Collinge (1996) se refiere a este
fendmeno como la relativizacién de la escala” (Jessop, 2004: 27).
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transfronterizas contiguas espacialmente o vinculadas a través de los espacios de flujos
(Dabat, 2001).

Sin embargo, este ambiente mas competitivo de ciudades y regiones se constituye en una
lucha que depreda sus recursos y beneficia mas a los distantes accionistas que a los
residentes locales, por lo que es sustancial una politica de coordinacion interregional (Scott,
2002). Considerando la estrategia de las empresas transhacionales que concentran los
eslabones de alto valor agregado de las cadenas globales, aunado al aprovechamiento de
las bajas barreras a la entrada en los sectores o industrias, puede llevar a un crecimiento
empobrecedor en los paises en desarrollo, por o que es necesario que estos Ultimos
impulsen politicas de ascenso o escalamiento industrial (Kaplinsky, 2000), o politicas
industriales, comerciales y tecnolégicas activas (Chang, 2004), tanto a escala nacional como
regional.

El dltimo plano de determinacion espacial es la etapa actual del capitalismo, la cual
constituye la articulacién histérica sistémica del conjunto de determinaciones del régimen
econdémico-social y que y que siguiendo a Dabat (2001) caracterizamos como capitalismo
informatico-global. Esta etapa esta integrada por la revolucion tecnoecondmica sustentada
en las tecnologias de la informacion y la comunicacion, el papel del conocimiento como
elemento central de la competitividad y el despliegue del capital a escala planetaria, bajo la
nueva légica del espacio de los flujos en una dinamica en tiempo real, un mejoramiento de la
conectividad y en donde la empresa flexible, grande o pequefia, pero transnacional, es un
actor central.

Es en la sintesis de la época que se muestran las contradicciones ain no superadas del
ajuste y empatamiento de los sistemas tecnoeconémicos y socioinstitucional que
obstaculizan el crecimiento y desarrollo econémico. Asi, el actual proceso de
reestructuracién o cambio estructural, estaria determinado por el agotamiento del paradigma
fordista-keynesiano y por los cambios que traen el desarrollo, aplicaciéon y difusién de las
nuevas tecnologias, el creciente papel del conocimiento, el impulso de la gestion flexible en
la produccién y la necesidad de adecuar el sistema socioinstitucional, ante el agotamiento
del sistema tecnoeconomico de produccion en serie y consumo de masas y el modo de
regulacion sustentado en el keynesianismo (Jessop, 1999). Para el ajuste entre los dos
sistemas se requiere el disefio y difusibn de una practica 6ptima en las organizaciones
econdémicas y sus procesos de gestion, pero es ademdas indispensable que en las
organizaciones sociales y en el conjunto institucional, desde las politicas globales y
nacionales hasta las reglas de conducta social basicas se adopten los principios y criterios
gue coincidan con el espiritu del nuevo modo de desarrollo.

De acuerdo al enfoque evolucionista, la difusion de este nuevo sistema tecnoeconémico se
da a través de “practicas Optimas” y “criterios y principios de sentido comun” para el disefio
institucional y organizacional, que en el momento actual son la descentralizacion, la
operacion en redes, la interaccién basada en juegos de suma positiva entre organizaciones y
diferentes agentes econémicos, el mejoramiento continuo, la participacion y la busqueda de
consenso, los cuales conforman el paradigma técnico-organizacional (Pérez, 2003a).

Asi, como parte de los nuevos arreglos institucionales, se requiere que el sistema de
relaciones gubernamentales modifique, ademas de sus “practicas éptimas” y sus “principios
y criterios de sentido comun”, sus objetivos econdmicos y sociales, entre los cuales estan
ahora la promocion de innovaciones y su difusion en organizaciones, procesos y productos,
el mejoramiento de la competitividad estructural en un mundo de economias abiertas, la
integracion y consolidacion de redes de produccion flexibles y mantener la integraciéon social.
En sintesis se requiere un Estado que impulse la creacion y consolidacion de capital humano
y social (Lundval y Borras, 1997).
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En suma, la sustentabilidad en el largo plazo del patron de acumulacion requiere de
mecanismos de regulacién o coordinacion en los niveles globales, internacional, macro y
microeconémico, en el sistema de relaciones de produccion y en las politicas
macroeconémicas, en las relaciones capital- trabajo (o0 sistema productivo) y en los
incentivos a los agentes econdmicos que hagan compatible las reglas y comportamientos
individuales y colectivos en armonia al régimen de acumulacion y el modo de regulacion, e
inclusive politicas sociales y culturales que impulsen la difusion y el aprendizaje de las
nuevas tecnologias y las formas de organizacion y gestion flexible. Es en este sentido y dada
la importancia del Estado que se fue configurando después de la Segunda Guerra Mundial y
la radical transformacion durante el proceso de globalizacion comandado por el bloque
histérico neoliberal, que resulta crucial comprender la evolucion de las relaciones fiscales
intergubernamentales y los caminos, formas y medios que resulten mas pertinentes para su
adecuacion a la nueva fase de desarrollo.

El federalismo fiscal como sistema socioinstitucional en transformacion.

Los elementos conceptuales que consideramos necesarios para comprender la légica de
cambio en las relaciones fiscales interguberanamentales y, por lo tanto y mas
especificamente en el federalismo fiscal parten, en primer lugar, de considerar las relaciones
entre, por un lado, las nuevas tecnologias y las formas de organizacion y gestion flexible vy,
por el otro, la transformacién del sistema socioinstitucional. La interactuacion entre estos
dos sistemas se ha venido realizando a través de un proceso de reestructuracion del
capitalismo, que incluye como una de sus dimensiones la refuncionalizacion de las
actividades de regulacién e intervencion del Estado.

Watts (2001) muestra que al iniciar el Tercer Milenio existian 180 Estados soberanos, de los
cuales poco méas de 13% son federaciones’, pero en ellas se concentra 40% de la poblacion
mundial. Las 24 federaciones integraban a 480 gobiernos locales. La cantidad y variedad en
los sistemas federales®, requiere elaborar estudios comparativos e histéricos sobre el
federalismo fiscal, sin embargo, el disefio de politicas y su instrumentacién en un pais
especifivo debe considerar la rigueza de factores y su especificidad en el tiempo con el fin
de evitar aplicar mecanicamente otras experiencias y que aun habiendo sido exitosas lleven
al fracaso en las diferentes circunstancias de otras naciones.

Es necesario considerar que tres de las naciones mas grandes territorialmente son
federaciones prosperas (Australia, Canadad y Estados Unidos). Las otras tres grandes
naciones son Brasil, que es federal, Rusia que constitucionalmente también es federal y
China que ha adoptado rasgos federales. El resto de las federaciones son paises medianos
y pequefios. De los 25 paises considerados federales, 9 estan clasificados como paises de

"L a caracteristica esencial de las federaciones es qgue se componen de dos (0 mas) niveles de gobierno y que
funcionan dentro de una estructura constitucional en la que se combina el gobierno compartido sobre algunas
cuestiones especificas, a través de instituciones comunes, y el autogobierno regional para otros asuntos
concretos, mediante los gobiernos de las unidades territoriales constitutivas” (Watts, 2006). El Foro de
Federaciones (2006) enumera 25 naciones federales: Alemania, Argentina, Australia, Austria, Bélgica, Bosnia 'y
Herzegovina, Brasil, Canad&, Comoros, Emiratos Arabes Unidos, Espafia, Estados Unidos de América, Etiopia,
India, Malasia, México, Micronesia, Nigeria, Pakistan, Rusia, Saint Kitts y Nevis, Serbia y Montenegro, Sudafrica,
Suiza y Venezuela. Asensio (2001) sefiala que algunos autores incluyen a China como pais federal por haber
adoptado con la reforma econémica adoptada en 1979 algunos rasgos federales.

8 Ademaés, debe considerarse que algunos paises aunque son formalmente federales, la estructura y dinamica de
sus relaciones econdmicas, politicas y fiscales tienen un caracter fuertemente centralista. Por supuesto que
también un buen nimero de paises que formalmente son naciones centralizadas, se caracterizan por tener
practicas y politicas fuertemente descentralizadas.
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ingreso alto, 6 son de ingresos medianos altos, 2 de ingresos medianos bajos y 3 son de
ingresos bajos (Banco Mundial, 1997) .

Por supuesto que el modelo basico del federalismo fiscal normativo que en materia de gasto
“asigna” a los gobiernos locales la funcién de asignacion de recursos a través de la provision
de bienes publicos locales y al gobierno central las funciones de estabilizacion
macroecondmica y redistribucion, asi como la asignacion en materia de ingresos que reserva
al gobierno central los impuestos a la renta y al consumo, si bien constituye un enfoque
prescriptivo de caracter centralista, la experiencia en las relaciones fiscales
intergubernamentales muestra una mayor centralizacion que la formulada por la teoria,
debido a la sinergia entre el paradigma tecnoeconémico de produccién en serie y consumo
de masas y un régimen socioinstitucional caracterizado por una légica y organizacion
piramidal y vertical que favoreci6 el centralismo.

Dos son los caminos que se reconoce llevaron a la conformacion de las naciones federales,
el de los paises que se constituyeron como federaciones para evitar su desintegracion y, por
el otro, el de paises unitarios que se federalizaron. Pero mas alla de la conformacion juridico-
politica de los Estados-nacion como federaciones o paises unitarios, la senda de desarrollo
de los Estados nacién en la fase del desarrollo fordista-keynesiano fue sustancialmente
nacional y centralista’. Es decir, el régimen capitalista, independientemente de los procesos
centripetos o centrifugos juridico-politicos presentes entre diversas comunidades humanas y
gue llevaron al federalismo o a la conformacién de estados unitarios, requiere de un espacio
de acumulacion y de regulacién congruente con sus fuerzas tecnoeconémicas y
socioinstitucionales, pues camo sefiald Kincaid (2001: 86), “Un motivo para crear una union
federal es fundar un mercado comin que permita la libre circulaciéon del comercio entre
diversas comunidades politicas. Al reducir las barreras comerciales entre comunidades
politicas, moderar la politica econémica independiente y prepotente de esas comunidades y
emplear los recursos naturales y humanos de todo el pais, un mercado comun puede
aumentar la prosperidad econémica y favorecer la integracion nacional”. Mas explicitamente
y acorde con nuestro marco interpretativo, Pérez (2004: 5-7) nos muestra que el
acoplamiento entre el paradigma tecnoecondmico y el sistema socioinstitucional se dio bajo
diferentes formas pero, en esencia “Todos los sistemas mencionados tenian alguna forma de
Estado nacional y centralizador, con intervencion economica directa o indirecta y un modelo
redistributivo de justicia social. De hecho, la gran mayoria de las ideologias de la época
tomaron el caracter “social” como bandera (socialismo, social-democracia, social
cristianismo, incluso los nazis se autodenominaron “nacional-socialistas”). Todos se
empefiaron en atenuar o erradicar las deferencias de nacionalidad, religion, idioma, entre
personas y regiones, creando un espacio lo mas “homogéneo” posible en el &mbito del
Estado-Nacioén (hasta intentar el exterminio “en masa” de una raza entera). En cada uno se
legitimaba, mediante elecciones de algun tipo, la representacion piramidal de la poblacion del
territorio (al respecto, es interesante notar la altisima proporcion de casos de mono-
partidismo y bi-partidismo en el gobierno, incluso en el mundo democratico “Occidental”). En
todos existian partidos y gremios de masas, con bases relativamente inactivas y procesos de
decision centralizados y verticales. Por ultimo, cada uno, a su manera, ponia en manos de
una direccion de caracter politico las decisiones estratégicas y delegaba su ejecuciéon en
estructuras burocraticas, técnico-administrativas, con cierto grado de estabilidad y
consideradas mas o menos neutrales...Podemos econocer cuatro modos de crecimiento
diferentes, cuyo éxito en el aprovechamiento del modelo de producciéon masiva fue, en su
época, indudable: la democracia keynesiana, el socialismo soviético, el nazi-fascismo y el
estatatismo desarrollista del Tercer Mundo, cada uno con infinitas variantes”.

® Asisen (2001) destaca que los paises nordicos, siendo formal y juridicamente paises unitarios, tienen una tasa
de descentralizacién superior ala de los paises federales. Sin embargo, la norma es que los paises federales
tienen tasas de descentralizacion mayores que los paises unitarios.
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El proceso de centralizacion fiscal durante el régimen de acumulacion fordista se muestra
claramente, a pesar de la forma federal, en la nacién paradigmatica del modelo federal:
Estados Unidos. En el siguiente cuadro podemos observar el creciente tamafio del Estado,
medido como porcentaje del producto nacional bruto y el creciente proceso de centralizacion
fiscal, medido con los gastos de los tres ambitos de gobierno, como porcentajes del total de
gastos gubernamentales.

CUADRO 3
GASTO GUBERNAMENTAL EN LOS ESTADOS UNIDOS 1890 — 1997
PORCENTAJES
ANO GASTO PUBLICO GASTO POR AMBITO DE GOBIERNO
TOTAL % DEL TOTAL DE GASTO
% DEL PNB FEDERAL ESTATAL LOCAL

1890 6.1 n.d. n.d. n.d.
1902 8.0 345 10.8 54.8
1913 7.8 30.2 11.6 58.3
1922 12.5 40.3 13.4 46.4
1929 104 315 16.8 51.7
1940 204 49.3 22.3 28.4
1950 24.4 63.7 18.2 18.1
1960 294 64.3 16.5 19.1
1970 32.8 62.5 194 18.1
1980 35.1 66.2 19.7 14.2
1987 35.0 64.5 35.5*

* En la fuente no se presente el desglose de los gastos en estatales y locales.
Fuente: Musgrave y Musgrave, 1992.

En los casi 100 afos considerados por Musgrave y Musgrave (1992), el gasto del gobierno
de los Estados Unidos aumenté a precios constantes en 135 veces y en términos per capita
se multiplicé en 33 veces, lo cual muestra el creciente tamafio y funciones del Estado en la
economia. Con el fin de justipreciar el crecimiento del gasto gubernamental y, por lo tanto,
valorar el impacto del aumento de la productividad y el crecimiento de la economia en aquél,
se le consideré como porcentaje del PNB y su aumento, aun asi considerado, es notable, de
6% en 1890 a 35% en 1987. Los dos momentos mas importantes en el aumento de la
participacion del Estado en la economia fueron los post Gran Depresion y la Segunda Guerra
Mundial (1929: 10.4%, 1940: 20.7% y 1960: 29.4%). Ademas, el proceso de centralizacién
fiscal aumentd de manera notable en la década siguiente a la Gran Depresion, pues el
porcentaje de los gastos gubernamentales en poder del Gobierno federal se increment6 en
casi 20 puntos porcentuales y en la década de los cuarenta centralizd casi otros quince
puntos porcentuales de los gastos, para ubicarse en 1950 en 63.7 por ciento.

Con el fin de mostrar, aiin cuando sélo sea del afio 2000, el nivel de centralizacion fiscal en
el mundo, mostramos informaciéon de Asensio (2001), quien de acuerdo con datos del Banco
Mundial, el promedio simple de la tasa de descentralizacion en materia de ingresos™, a

os ingresos y gastos considerados por Asensio (2001) son los propios o auténomos y, por lo tanto, no se
incluyen las transferencias intergubernamentales. Ademas de la dificultad para considerar cuantitativamente las
transferencias, su exclusién puede deberse al enfoque de Asensio que considera que un mayor federalismo
requiere “...que se hayan producido transferencias de autoridad que impliquen a su vez concretas traslaciones de
capacidad de decision” (2001: 3), lo cual se logra s6lo midiendo los ingresos auténomos y excluyendo las
transferencias, sena condicionadas o no condicionadas.
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escala mundial en el afio 2000, es bajo, de apenas 14.9% vy, en el caso de considerar el
rubro de gastos, la tasa de descentralizacion promedio asciende a solo 25.7 por ciento.

En el siguiente cuadro se muestran, para fines del siglo XX, las tasas de descentralizacion
en el mundo para diferentes categorias institucionales y de nivel de desarrollo de diferentes
paises.

CUADRO 4
DESCENTRALIZACION DE INGRESOS Y GASTOS
EN EL MUNDO EN LA DECADA DE 1990
PORCENTAJES DEL TOTAL

Categoria de paises Ingresos Gastos
Paises en desarrollo 5.0 13.0
Economias en transicion 12.0 23.0
Promedio mundial 14.9 25.7
Paises industriales 20.0 32.0
Grandes federaciones 36.0 44.0

Fuente: Asensio (2001).

A pesar de que los datos del cuadro 2 corresponden a la década de los noventa, cuando ya
se habian presentado politicas y esfuerzos de descentralizacién, unas conclusiones
preliminares que podriamos formular, son las siguientes: 1) la descentralizacién de los
gastos es mas viable que en los ingresos, pues esta determinada en mayor medida por
arreglos institucionales que son end6genos a la organizacion gubernamental y sustentada en
la justificacion de las politicas de igualacién en el desarrollo regional; 2) la descentralizacion
de ingresos es mucho menor pues esta originada en las fuerzas centralizadoras en sus
dimensiones tecnolégicas, econémicas, sociales y espaciales del proceso de valorizacion del
capital, en tanto fuente de obtencibn de excedente social en forma de ingresos
gubernamentales; 3) las diferencias entre las distintas categorias de paises muestra que a
menor desarrollo econdmico las exigencias al sistema socioinstitucional para que actie de
manera concentrada para potenciar la acumulacion de capital son mayores, mientras que a
menor tamafno del espacio geografico las necesidades de descentralizacion son menores y;
4) las necesidades de centralizacién en las antiguas economias socialistas, que carecen de
la lbgica de la concentracion y centralizacién de la acumulacion de capital son menores que
en las economias capitalistas, aun a pesar de las necesidades técnicas de la planificacion
central. Aln a costa de las diferencias de espacio geogréafico, desarrollo econémico o
régimen politico, el predominio del centralismo es evidente y generalizado.

La transnacionalizacion de la produccion, la inversion y, particularmente, la de los mercados
financieros, vincula los tipos de cambio y los tipos de interés, con lo cual el Estado ve
restringidas de manera importante sus politicas monetarias y fiscales y, por lo tanto,
disminuye su capacidad para asegurar en sus territorios las actividades productivas capaces
de generar ingresos para la poblacién y para si mismo, lleva a una “...crisis fiscal del Estado,
como expresion de una contradiccion creciente entre la internacionalizacion de la inversion,
la produccién y el consumo, por una parte, y las bases nacionales de los sistemas fiscales,
por la otra” (Castells, 1999: 274). Se requieren, entonces, nuevos acuerdos que permitan
regular las nuevas formas de configuracion espacial del capital con la espacialidad de las
formas socioinstitucionales, entre las cuales es crucial garantizar la canalizacion de un
excedente econdmico en la forma de ingresos gubernamentales, acorde a las necesidades
del nuevo modo de desarrollo y para lo cual sera crucial disefiar y llevar a cabo un pacto
fiscal.
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La refuncionalizacion de las actividades de intervencion del Estado-nacion en las cuales
adquieren preeminencia, por un lado, la funcion de acumulacién con un énfasis en las
necesidades de las nuevas tecnologias vy, por el otro, la funcidon de dominacién por encima
de la legitimacion y la redistribucion social, pero también las particularidades de la nueva
configuracion espacial del capitalismo (Empresared, espacio de flujos, fragmentacion
espacial a la par de una integracion con toma de decisiones centralizadas de los procesos
productivos y que se traduce en una concentracion del excedente econémico en los nodos
globales) le confiere un mayor peso a los gobiernos locales en la provision de infraestructura
y otros servicios, asi como coordinador de estrategias de innovacion o aprendizaje regional o
local (Becattini y Rullani, 1993, Castells, 1995; OECD, 1998; Diaz, 1995), sin que se
presenten las posibilidades de su financiacidén con recursos propios de los gobiernos locales.
La posibilidad de que ciudades y regiones se constituyan en sistemas locales con una
capacidad endégena de crecimiento vuelve mas imperativas las demandas de los gobiernos
locales de fuentes de financiamiento auténomas. Mientras que las posibilidades de las
regiones que no cuentan con capital humano', instituciones con capacidad de gestion,
innovacion y aprendizaje organizacional, en suma, que no logren conformar un ncleo
tecnoldgico endégeno y una capacidad social de acumulacion y que, por lo tanto, no puedan
integrarse en trayectorias de desarrollo buscardn mantener un sistema de relaciones fiscales
cuyo eje central esté determinado por la distribucién de transferencias no condicionadas y/o
condicionadas.

El gobierno federal, por su parte tiene que cumplir las nuevas funciones derivadas de la
necesidad de invertir en la infraestructura de las nuevas tecnologias y en sistemas de
innovacion y aprendizaje, en la adecuacion del marco institucional con procesos de gestion
mas flexibles, con esquemas de regulacién acordes a las demandas del nuevo paradigma
tecnoecondmico y coordinar a los agentes econdémicos en una senda de desarrollo
tecnolégico.

En las décadas de los ochenta y noventa confluyeron en nuestro pais la crisis estructural con
el proceso de reestructuracion del capital a escala mundial. Este proceso ha traido cambios
institucionales, sectoriales y en la localizacién geografica del capital y el trabajo, desde la
apertura comercial al nuevo papel del Estado, el crecimiento del sector servicios y la
modificacion del perfil exportador del pais, asi como los cambios demogréficos, productivos y
politicos en la geografia del pais.

El cambio en la dindmica regional del pais sélo puede comprenderse incorporando el analisis
del proceso de reestructuracion del capital a escala mundial y la forma en la que se le
enfrentdé en México: liberalizaciébn comercial, fomento de la maquila y las actividades
exportadoras, un ajuste estructural que incluyd politicas macroecondmicas altamente
restrictivas y privatizacion de empresas estatales.

Este conjunto de cambios dio pauta a una reconfiguracién espacial del sistema urbano
nacional. La primacia que fueron adquiriendo algunas regiones y en concreto sélo algunas
ciudades, se fue derivando de su capacidad de atender las demandas del capital global y
gue se vinculé al mismo tiempo, con la capacidad de respuesta de los gobiernos locales.
Esta situacién es una tendencia que seguira marcando las directrices para adecuar las
politicas de desarrollo regional, pero mas especificamente la politica fiscal en el marco de las
relaciones intergubernamentales, cuyo producto concreto, conciba la atencién de regiones
con mayores desequilibrios sociales.
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