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CAPITULO PRIMERO

FUNDAMENTOS ESTRUCTURALES DEL FEDERALISMO
FISCAL MEXICANO

I. BASES CONSTITUCIONALES DE LAS FINANZAS FEDERALES
1. Financiamiento por creacion de dinero y endeudamiento

Recogienda los principios de orden econdémico mencionados en la
primera parte de esta obra, la Constitucién mexicana prohibe a las en-
tidades federadas costear sus desembolsos por creacién de dinero, y al
efecto las priva de la facultad de acufiar moneda y de emitir papel mo-
neda.'*? Es el Congreso de la Unién 1 el que tiene facultad para esta-
blecer el banco de emision Gnico, crear casas de moneda, fijar las con-
diciones que ésta debe tener, y dictar las reglas para determinar su
valor relativo.

Por lo que toca al financiamiento por endeudamiento,’®® el Congreso
de la Uni6n tiene facultad para dar las bases sobre las cuales el Eje-
cutivo Federal puede celebrar empréstitos, asi como para reconocer y
mandar pagar la deuda nacional. Los estados tienen prohibido ¢ ad-
quirir directa o indirectamente obligaciones que deban pagarse en mo-
neda extranjera o fuera del territorio nacional, y contratar préstamos
con gobiernos de otras naciones.

Respecto a esta forma de proveerse de recursos ambos niveles de
gobierno tienen otra limitacion: los estados y los municipios ~—inclu-
vendo a sus organismos descentralizados y empresas pablicas— no
pueden contraer obligaciones ni concertar créditos sino cuando se pac-
ten ~por los conceptos y hasta los montos fijados anualmente en sus
respectivos presupuestos— conforme a las bases que en la ley establez-

193 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 117, frac-
cidn II1.

104 Jdem, articulo 73, fracciones X y XVIIL,

105 fdem, articulo 73, fraccién VIIL

106 Jdem, articulo 117, fraccién VIII.
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can sus legislaturas, y se destinen a inversiones piiblicas productivas,
Esto es, pueden emplear el endeudamiento como instrumento para alle-
garse fondos para satisfacer sus gastos; pero no como herramienta de
estabilizacion,

En principio el Gobierno Federal tiene esta misma restriccién, pues
no puede contraer ningin préstamo sino para la ejecucion de obras que
directamente produzcan un incremento en los ingresos piiblicos;: salvo
que los débitos se adquieran por operaciones de conversién, se nego-
cien durante alguna emergencia declarada por el presidente, o se in-
curra en ellos con propdsitos de requlacién monetaria, o sea utilizan-
dolos, en este iltimo caso, como dispositivo de estabilizacién,

2. Financiamiento por imposicion

Las facultades no expresamente concedidas a las autoridades fede-
rales se entienden reservadas a los estados,”” por lo tanfo éstos pueden
establecer todos los gravamenes, excepto los gue la propia Constitu-
ciébn asigna en forma exclusiva a la Federacién y los que expresamente
les prohibe.

A Restricciones a los estados

Los estados no pueden, sin consentimiento del Congreso de la Unién,
establecer derechos de tonelaje, ni otro alguno de puertos; ni imponer
contribuciones o derechos sobre importaciones o exportaciones; ¥ tam-
poco pueden gravar la produccién, el acopio o la venta de tabaco en
rama en forma distinta ¢ con cuotas mayores de las que dicho Con-
greso autorice.'®®

Las entidades federativas tienen vedado establecer impuestos que se
recauden por medio de timbres —pues tienen prohibido emitir sellos o
papel sellado—,'*° y en relacién con la obligacién de la Federacion 1%
de impedir que en el comercio de estado a estado se establezcan res-
tricciones que afecten el mercado comiin interno, deben abstenerse de
gravar el transito de personas o cosas gque atraviesen su territorio;
de prohibir el ingreso a su demarcacién o salida de ella de mercancias

107 fdem, articulo 124.

108 Idem, articulo 118 fraccién L
109 Jdem, articulo 117, fraccién X,
2110 Jdem, articule 117, fraccién III,
111 Jdem, articulo 117, fraccion IX.
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macionales o extranjeras, y de establecer ~directa o indirectamente—
impuestos sobre esos movimientos; de aplicar tributos a la circulacién
o al consumo de efectos nacionales o extranjeros mediante impuestos o
derechos cuyo cobro se efectiie por aduanas locales, requiera inspeccién
o registro de bultos, o exija documentacién gue acompafie a la mercan-
cia; y de expedir o mantener en vigor leyes o disposiciones fiscales que
establezcan diferencias de impuestos o requisitos por razén de la pro-
cedencia de las mercancias nacionales o extranjeras, ya sea que estas
distinciones se establezcan respecto a la produccién similar de la loca-
lidad o entre productos semejantes de distinta procedencia.!!?

Los problemas interestatales originados por el ejercicio de las facul-
tades impositivas de las entidades federadas no pueden resolverse por
acuerdo entre las jurisdicciones afectadas, ya que tienen prohibido ce-
lebrar alianzas, tratados o coaliciones con otras entidades federadas y
tmbién con potencias extran]eras 113

B) Facultades federales

Por su parte, el Congreso de la Unién tiene facultad para aprobar el
presupuesto de egresos, discutiendo primero las contribuciones que deben
decretarse para cubrirlo.'* Tiene asimismo potestad para legislar en
toda la Repiiblica sobre hidrocarburos, mineria, industria cinematogra-~
fica, servicios de banca y crédito, energia eléctrica y nuclear, comercio,
sQrteos y juegos con apuesta’?® .

Puede ademas establecer contribuciones sobre el comercio exterior,
sobre el aprovechamiento v explotacion de recursos naturales respecto
a los cuales la nacién tiene e] dominio directo o son propiedad de ella,
sobre instituciones de crédito y sociedades de seguros, sobre servicios
piblicos concesionados o explotados directamente por la Federacién v,
asimismo, para fijar impuestos especiales sobre energia eléctrica, pro-
duccién y consumo de tabacos labrados, gasolina y otros productos
derivados del petréleo, cerillos y fésforos, aguamiel y productos de su
fermentacién, explotacién forestal, y produccién y consumo de cerveza.
Por disposicidn constitucional las entidades federativas participan de
los rendimientos de estas contribuciones especiales en la proporcién
que la ley federal secundaria determine. Respecto a los ingresos esta-

112 fdem, articulo 117, fracciones IV, V, VI v VIL
112 Fdem, articulo 117, fraccién I,
114 fdem, articulo 74, fraccién IV,
115 Jdem, articulo 73, fraccién X.



120 DOLORES BEATRIZ CHAPOY BONIFAZ

tales por concepto de participacién sobre el impuesto sobre energia
eléctrica, las legislaturas locales fijan ¢l porcentaje correspondiente a
sus municipios.’*®

C) Controversia sobre la constitucionalidad del poder tributario
de la Federacién

El hecho de que el gobierno federal no se ha limitado a gravar las
fuentes que en reducido nimero ~originalmente sélo el comercio ex-
terior— le otorga en exclusiva la Constitucién, sino que ~a pesar de
que en el texto constitucional se estatuye que las facultades no expre-
samente concedidas a los funcionarios federales se entienden reservadas
a los estados—, con base en que el Congreso de la Unién tiene facul-
tad para establecer los impuestos necesarios para cubrir el presupuesto
de egresos, ha procedido a decretar tributos sobre todas las fuentes de
recaudacién, y con ello ha dado lugar al cuestionamiento de la consti-
tucionalidad de muchas leyes fiscales federales.

D) Interpretacién de la Suprema Corte de Justicia de la Nacicn

La Suprema Corte *** ha sostenido que si por una parte al Congreso
de la Unién se le faculta para establecer los impuestos necesarios para
cubrir el presupuesto de egresos, y por la otra se le asignan en exclu-
siva a la Federacién sélo escasos tributos que de ninguna manera bas-
tarian para costearlo, es obvio que el propésito de este precepto, que
veda el acceso a esas materias a los estados, es restringir la esfera de
accién de éstos, no limitar la de la Federacién; por lo que en tanto las
entidades no tengan prohibido establecer tributos sobre alguna fuente
de imposiciébn —o no se asigne ¢l monopolio de alguna a la Federa-
cién— ambos niveles de gobierno pueden aplicar libremente todos los
gravamenes.

Es posible que la existencia de principios antagénicos en el texto
constitucional indique la intencién del Constituyente de establecer un
amplisimo &mbito de interpretacién para que —como ha sucedido—
fuera la Suprema Corte, de acuerdo con el equilibrio de fuerzas que

118 [dem, articulo 73, fraccion XXIX.

117 Resolucidén al amparo administrativo en revisién 294/54 del 18 de agosto de
1954, citado en la pagina 1313 del tomo II de la compilacién La Interpretacién Cons-
titucional de la Suprema Corfe de Justicia {1917-1982), hecha por Ezequiel Guerrero
Lara y Enrigue Guadarrama Lépez, UNAM, 1984.
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existiera en el momento en el que se cuestionara la constitucionalidad,
la que realizara la conciliacién de los términos opuestos, En el momento
en el que se redacté la Constitucién —a principios de este siglo; pero
repitiendo conceptos de la Constitucién anterior, que databa de me-
diados del siglo anterior— la nocién imperante de federalismo exigia
la delimitacién tajante de fuentes de ingresos, misma que se solicité
en las Convenciones Nacionales Fiscales de 1929, 1933 y 1947. De
haberse procedido a ella, se hubiera impedido que el nivel de gobierno
con posibilidades de hecho para organizar las finanzas publicas lo hi-
ciera, v se hubiera investido con facultades exclusivas a quienes no
estaban en condiciones de ejercitarlas. Absteniéndose de establecerla
no se privé de nada a los estados; pero se cred el problema de la im-~
posicién miltiple,

Respecto a si ha de considerarse que la facultad privativa de la Fe-
deracién para legislar en materia de comercio incluye la de establecer
impuestos, la situacién es ambigua,® pues no se efectu la reforma
concomitante en el articulo que especifica que en sus tributos al co-
mercio los estados deben abstenerse de aplicar practicas alcabalatorias,
lo que implica que si pueden gravarlo,

Esta disposicién pudo introducirse para dar bases juridicas al mono-
polio de Ia Federacién en este campo cuando dicha autoridad pudiera
de hecho ejercerlo; o bien para permitir que en el futuro, disgregando
la facultad de legislar en materia tributaria de las de administrar los
impuestos y apropiarse de su rendimiento, la Federacién diera fin al
desorden existente dictando normas generales para la Repablica, que-
dando a los estados adaptarlas a su legislacién fiscal, administrar los
gravamenes y hacer suyos sus productos. En todo caso la Federacién
nunca ha intentado llevar a la practica la facultad de monopolizar los
impuestos al comercio, y los estados han hecho caso omiso de la prohi-
bicién implicita de aplicarlos. La Suprema Corte sustenta™® que tal
precepto no significa que la facultad tributaria genérica sobre el co-
mercio sea privativa de la Federacion; sino que tal potestad también
corresponde a las entidades federativas,

118 Puede interpretarse en el sentido de que lo que se reserva en exclusiva a la
Federacién es la facultad de reglamentar los aspectos generales de la materia —defi-
niciones de comerciante, acto de comercio, titulos de crédito, quiebras— para unificar
su aplicacion en la Repiblica. S6lo en una ley pueden establecerse tributos; pero no
se agota en esta actividad la facultad legislativa.

119 Sentencia 1435/67 de 16 de julio de 1974, en respuesta a la solicitud de un
contribuyente de declarar la inconstitucionalidad de una ley local que gravaba el
comercio: Guerrero y Guadarrama, op. cit., p. 1670,
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Tocante a la facultad exclusiva de legislar en materia de juegos y
sorteos, ni los estados han acatado la prohibicién tacita, ni la Federa-~
cién ha tratado de impedir que la graven; v no se ha planteado ante la
Suprema Corte la inconstitucionalidad de las leyes locales.

II. CausAs DEL DESEQUILIERIO FINANCIERO ENTRE LAS ENTIDADES
FEDERADAS Y LA FEDERACION

1. Restricciones juridicas

Aunque con innegables limitaciones constitucionales para organizar
su régimen financiero, los estados no se vieron privados de establecer
los impuestos sobre la renta, general a las ventas y predial, que son los
que mayores rendimientos producen. En una adecuada combinacién de
las fuentes de tributacién —al ingreso, al consumo vy a la riqueza—
manifestada en cada estado en veinte o treinta impuestos diferentes,
.todos ellos establecieron en sus sistemas fiscales tributos sobre la renta
en sus modalidades de gravamen al trabajo y al capital, el impuesto
predial —que la Federacién se abstuvo de aplicar—, y tributos al con-
sumo, consistentes en un impuesto general sobre las ventas y miltiples
gravamenes a la produccién, distribucién y consumo de diferentes pro-
ductos locales —especialmente agropecuarios~- y sobre diversos servi-
cios, No fueron pues cortapisas juridicas las que impidieron que los
estados tuvieran una recaudacién satisfactoria. ‘

2. Limitaciones derivadas de la propia mecanica de los impuestos

De la naturaleza misma de los impuestos derivan dificultades para
que las subdivisiones politicas de un pais puedan establecer sistemas
fiscales efectivos. Los tributos que se aplican sobre los ingresos o ventas
.globales provenientes del total de las operaciones de un contribuyente,
independientemente de la fuente geografica de donde derivan, son
mejor administrados por una autoridad central, De no ser asi, es im-
posible que una jurisdiccién ejerza control sobre las operaciones realiza-
das en otra, y en caso de que el propio contribuyente las manifieste, es
necesario determinar de acuerdo con la importancia de las activida-
des realizadas en cada estade que proporcién de los ingresos corres-
ponde gravar a cada uno, para lo cual seria necesario que las entidades
celebraran convenios entre si, cosa que la Constitucién les prohibe. Por
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consiguiente lo que ocurre es que tanto la circunscripcién en la que esta
situada la fuente del ingreso, como aquella en la que reside el contri-
buyente, proceden a aplicar tributos a la operacién, lo que implica los
inconvenientes de una doble imposicién aunque uno o ambos estados
establezcan sus cargas en forma minima para no desalentar la inversién.

Las autoridades estatales al estructurar sus sistemas fiscales deben
tomar en cuenta que el hecho de que no haya trabas al libre movimien-~
to de los contribuyentes y de los capitales, permite que los residentes
en poblaciones colindantes de entidades diferentes trabajen o adquieran
articulos en otra, si hay una ventaja economica en hacerlo asi —y los
impuestos elevan el precio de las mercancias gravadas y disminuyen el
monto de los salarios @ los que se aplican—. Independientemente de
la distancia entre el sitio de residencia y el de inversién, el capital emi-’
gra facilmente hacia donde no es objeto de tnbutacmn o s1endolo es
menos gravado. : :

‘Las situaciones anteriores, si bien dificultan el financiamiento estatal,’
no explican la exagerada dlscrepanqa entre los recursos federales ¥
los estatales ' : :

3. Circunstancias ajenas’ a los sistemas juridico y [iscal
A} Condiciones econdmicas

Al inaugurarse el régimen federal, ninguna de las entidades federa-
das gozaba de autosuficiencia econémica que sostuviera su sobérania
interior; y la expansién econémica posterior no ha fortalecido de ma-
nera uniforme a todos los estados, ni a todas las regiones de los que-
han alcanzado mayor progreso; por el contrario, se ha concentrado en
esgasos polos de crecimiento, espec1a1mente en la capital de la Re-
publica,

Una adecuada recaudacmn depende de que exista un desarrollo eco- _
némico que origine transacciones sujetas a gravamen, Aquél a su vez
depende de diversos aspectos: existencia y aprovechamiento de recur-
sos explotables, disponibilidad de mano de obra calificada, acceso al
mercado de los productos fabricados, red de comunicaciones que per-
mita llevar los bienes del lugar de produccién al de consumo, estabili-
dad politica, confianza en la proteccion juridica. Un sistema fiscal por
si s6lo, por bien estructurado, que esté, no puede operar efectwamente
donde ‘el desarrollo econdmico es embrionario o inexistente,
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Pero estas circunstancias, que aclaran las diferencias financieras entre
las distintas entidades, no bastan para explicar el desequilibrio entre las
finanzas federales y las estatales, pues sobre la misma base econémica
considerada en su conjunto, ha obtenido la Federacién una recaudacion
muy superior a la lograda por el total de los estados.

B) Condiciones sociopoliticas
a) Antecedentes histéricos del sistema politico mexicano *

Después de tres siglos de domirio colonial espafiol —que dio fin a
los imperios indigenas anteriores a la conquista— en septiembre de
1810 se inicié en la Nueva Espafia el movimiento de independencia,

En 1812 la Constitucién de Cadiz estipulé que el rey de Espaifia
nombraria en cada provincia un jefe superior y que en cada una de
éstas habria una diputacién provincial para promover su prosperidad.
La medida se extendié a sus dominios, por lo que en 1813 las Cortes
de Cadiz ordenaron la fundacién de las diputaciones provinciales en la
capital de la Nueva Espafia —que conservé este nombre, convirtién-
dose el virrey en su jefe politico—~, asi como en las ciudades de Mon-
terrey, Guadalajara, Durango, Guatemala y Mérida. Esta medida que
abolia al virreinato, dio a cada provincia la posibilidad de tener su pro-
pio gobierno y de regirse conforme a sus aspiraciones y necesidades
con independencia completa respecto a las demas. La Constitucién fue
desconocida por Fernando Vil en 1814; pero en 1820 se vio obligado
a reconocer su vigencia y las diputaciones provinciales fueron reins-
taladas.

En estas condiciones triunfé en septiembre de 1821 el movimiento
insurgente, y el consumador de la Independencia, el criollo Iturbide,
provocé en pronunciamiento que lo llevé al poder como emperador de
México, El 1° de enero de 1823 Santa Anna proclamé el Plan de Ve-
racruz y encabezé un levantamiento que terminé con la abdicacién y
el destierro de Iturbide el 20 de marzo de 1823, quedando el pais al
borde de la desintegracién. Caido el imperio, los criterios se unificaron
respecto a la forma de gobierno republicano; pero se dividieron en
cuanto a la estructura unitaria o federal.

120 Carpizo, Jorge, La Constitucién Mexicana de 1917, UNAM, quinta edicidn,
1982, pp. 242 a 250, y 283 a 304; El Colegio de México, Hisforia General de Méxi-
co, Centro de Estudios Histéricos, tercera edicién, t. 2, 1981, pp. 821-930, 1075-1181,
1185-1271; UNAM, Nuevo México, nim. 13/1984, UNAM.
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Reemplazado por provincias auténomas que se autogobernaban, el
gobierno central habia dejado de existir desde los ultimos dias de la
Colonia. Con la independencia el jefe politico se habia convertido en
poder ejecutivo y la diputacién provincial en poder legislative, que iban
organizando las provincias que para fines de 1823 habfan aumentado
a veintitrés. Por las condiciones geograficas, el gobierno virreinal nunca
habia podido ejercer todo su poder, pero si el suficiente para que todas
las provincias estuvieran ansiosas de sacudirse el poder central, si bien
reconocian la necesidad de tomar decisiones conjuntas en los asuntos
de interés nacional, siempre que no interfirieran con la soberania de
cada una de ellas.

- EI 31 de enero de 1824 se firmé la primera Constitucién del México
independiente —méas un manifiesto ideclégico que un conjunto prag-
matico de principios— estableciendo una Federacién integrada por es-
tados independientes, libres y soberanos en lo que exclusivamente co-
rrespondia a su administracién y gobierno interior; sefialando como
maxima autoridad del gobierno federal al poder legislativo, impedido
de ejercer su supremacia por las condiciones geograficas, econémicas
v sociopoliticas del pais, y por la debilidad del poder ejecutivo.

En 1832 Santa Anna fue electo presidente, y restablecida la paz se
retird a su hacienda de Manga del Clavo y entré en funciones el vice-
presidente Gémez Farias, El presidente regresé en 1834 y en 1835 pro-
mulgé el Plan de Toluca que establecié la repablica central. La Asam-
blea Constituyente por ¢l convocada expidié el 15 de diciembre de 1835
las Bases Constitucionales, que aunadas a las seis leyes del afio si-
guiente, fueron conocidas como la Constitucién de las Siete Leyes, con-~
forme a la cual los estados pasaron a ser departamentos y los gober-
nadores quedaron sujetos al Ejecutivo Supremo de la Nacién, En 1836
el general Santa Anna efectué la campafia contra Tejas, y tomado
prisionero compré su libertad reconociendo la independencia de ese te-
rritorio. Desprestigiado por esta accién perdié el poder.

En 1839 fue nombrado presidente provisional. De nuevo en la presi-
dencia en 1841, el 10 de diciembre convocé a una nueva asamblea cons-
tituyente, en la que se presentaron dos proyectos de constituciéon, uno
federal y otro centralista. Al negarse el Congreso de 1842 a subordi-
narse a sus planes, patrociné una conspiracién que terminé con la diso-
lucién de la Asamblea el 19 de diciembre de ese afio. El vicepresidente
nombré entonces una junta de notables para que redactara una nueva
constitucién —centralista desde luego— que fue sancionada como ley
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suprema el 12 de junio de 1843 por el presidente Santa Anna, que fie
desterrado cuando el gobierno cayé a finales de 1844. _
Después de once afios de frustrados intentos los federalistas recupe-
raron el poder; pero siendo Santa Anna el anico capaz de movilizar a
la poblacién, en 1845 lo llamaron del destierro para que gobernara
con la Constitucién de 1824. En 1846 recayé el poder en el vicepresi-
dente para que el general organizara la defensa del pais, victima de la
mvasion estadounidense, durante la cual, dado el concepto de federa-
lismo de los estados, sélo siete de ellos contribuyeron a luchar contra
el ejército invasor. Santa Anna volvié a hacerse cargo del ejecutivo el
21 de marzo de 1847, y por el Tratado de la Villa de Guadalupe cedié
a Estados Unidos dos millones cuatrocientos mil kilémetros cuadradds:
la mitad del territorio nacional. : o
A mediados de 1852 estalls un movimiento desconoc:lendo al presi~
dente Arista y llamando del destierro a Santa Anna para restablecer
el orden y la paz y para cooperar al sostenimiento del sistema federal:
Asumié la presidencia el 20 de abril 'de 1853, v el dia 22 dicté las Bases:
para-la- Administracién de la Repiblica, concentrado el poder en su§
manos; el 16 de diciembre de ese mismo afio —en cuyas postrimerias:
habia vendido a Estados Unidos un millén de metros cuadrados del
territorio- nacional— -se le reconocieron facultades omnimodas. por todo-
el tiempo que juzgara necesario, :
El 1* de marzo de 1854 se proclamé el Plan de Ayutla que d1o ini-
cio al movimiento que lo derrocé en agosto de 1855, y en octubre de-
1856 se convocd a un congreso extraordinario que produjo la Constitu~'
cién. promulgada el 11 de marzo de 1857. :
Desde la caida del Imperio de Iturbide hasta la expedxcnon de la
Constitucién de 1857 —treinta y cuatro -afios— México habia vivida.
tres republicas unitarias regidas por las constituciones de 1836 y 1843,
y por las Bases para la Administracién de la Repiblica de 1853; v dos,
repiblicas federales organizadas conforme a la Constitucion.de 1824.
Y desde el Plan de Veracruz hasta el Plan de Ayutla, cubriendo trein-
tay uno de los primeros afios del México Independiente, Santa Anna
—que en 1867 fracasé en su dltimo intento por retomar el poder con
el apoyo de los Estados Unidos— directa o indirectamente habia re~
gido el destino del pais.
En cumplimiento del Plan de Tacubaya, a mediados de diciembre
de 1857 los conservadores desconocieron la recién promulgada Cons-
titucién, Ante la defeccion de Comonfort, jefe del ejecutivo, el vice-

presidente Juarez asumi6 el cargo y declard establecido el gobiernt
)
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constitucional en Guanajuato —y subsecuitentemente en otros estados
leales~~ mientras que en la capital una junta de representantes de los
departamentos designé a Zuloaga como presidente, Este enfrentamien-
to entre dos gobiernos se conoce como la Guerra de Reforma, que ter~
miné el 1¢ de enero de 1861 con el triunfo del partido liberal.

Como consecuencia de la invasién por tropas espafiolas e inglesas
—diciembre de 1§61 a marzo de 1862—, y particularmente francesas
—diciembre de 1861 a finales de 1866~ que venian a poner al pueblo
mexicano en condicién de elegir un gobiermmo que asegurase la tran-
quilidad interior y el cumplimiento de sus obligaciones internacionales
—tan preocupadas las grandes potencias, hoy como aver, por el bienes-
tar de los paises débiles— una junta de notables constituida por dos-
cientos quince conservadores convocados por el general Forey, ofrecio
con apoyo de Napoleén III la corona de México a Maximiliano de
Habsburgo, Este, demasiado liberal para complacer a los conservado-
res, rechazado por el patriotismo de la mayor parte de los mexicanas
que seguia a Juarez, y privado del auxilio militar del emperador de
Francia, encabezs de 1864 a 1867 un efimero imperio que terminé con
su fusilamiento el 19 de junic del dltimo afio citado, El 15 de julio.
Juarez, que habia mantenido el gobierno legitimo, regresé a la capital
del pais.

Durante el decenio siguiente, para permitirle al gobierno sofocar las
asonadas que en todo el territorio intentaban los cacigues y los gene-
rales deseosos de mas poder, las garantias constitucionales estuvieron
suspendidas durante varios periodos que sumados representaron cua-
renta y nueve meses en los cuales ¢l presidente gobemé con facultades
extraordinarias, lo que llevé al fortalecimiento del ejecutivo federal.

A raiz de que Lerdo de Tejada fue reelecto para el periodo de 1876-
1880, el general Porfirio Diaz inicié un movimiento antirreeleccionista
y el 28 de noviembre de 1876 se autonombré jefe del Poder Ejecutivo
de la Repiblica, cargo que salvo por el periodo transcurrido de 1880
a 1884 —en el que sin embargo ejercid el poder— detentd hasta su
derrocamiento el 11 de abril de 1911,

Elegido Madero presidente constitucional goberné hasta su asesi-
nato en febrero de 1913 y fue sucedido por Huerta, obligado a dimitir
en julio de 1914. Siguié un periodo de luchas entre las distintas faccio-
nes que terminé en 1916 con el reconocimiento del gobierno de Carran-
za; pero el movimiento zapatista continué hasta la muerte de su lider
en 1919, y la agitacién fue mantenida por la Rebelién de Agua Prieta
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ocurrida entre 1919 y 1920, afio en el que fue asesinado Carranza. Su
sucesor, Obregdn, ocupd la presidencia de 1921 a 1924,

Entre 1923 y 1924 se dio una fuerte pugna por el poder entre De
la Huerta, Obregén y Calles. Este dltimo tomd posesién como presi-
dente en 1925 para el periodo que concluyé en 1928, y bajo su régi-
men, en 1926 se inicié la Guerra Cristera. Como parte de la accién de
ésta, Obregén, presidente electo, fue asesinado en 1928, por lo que el
Congreso de la Unién nombré presidente provisional a Portes Gil para
cubrir el periodo entre ese afio y 1930. Durante su mandato, en 1929,
se puso fin al conflicto religioso.

Independientemente de quien ocupara la presidencia, el expresidente
Calles continué siendo el “Jefe Maximo'. La designaci6én de quien habia
de suceder a Portes Gil recayé en Pascual Ortiz Rubio, Al frente de
un grupo de generales que proclamé ¢l Plan de Hermosillo, el general
Escobar se levanté en armas el 3 de marzo de 1929 acusando a Calles
de pretender perpetuarse en el poder aparentando respetar la no reelec-
cién, y acusandolo del asesinato de Obregén. En los afios siguientes a
este movimiento por primera vez desde la Independencia la lucha por
el poder fue incruenta, limitada a maniobras politicas.

Ortiz Rubio entré en conflicto con Calles por lo que el 2 de septiem-
bre de 1932 renuncié a la presidencia, en la que fue sustituido por el
general Abelardo Rodriguez. Este por 6rdenes de Calles prepard en
1933 una plataforma politica ~el Plan Sexenal— a la que su sucesor
tendria que sujetarse,

En su campaiia electoral Cardenas, candidato del partido oficial, se
ciii6 a los lineamientos del plan, y ya elegido tuvo que aceptar un ga-
binete en el que predominaban los callistas, que asimismo dominaban
en el Congreso v en los gobiernos estatales. A pesar de esto empezé
a tomar medidas que contravenian las directrices callistas: alentar a
los grupos obreros en proceso de reorganizacién a hacer uso extensivo
del derecho de huelga, y fomentar la organizacién de grupos campesi-
nos, amén de colocar generales leales en posiciones estratégicas. Apo-
yado en estas fuerzas en junio de 1935, a raiz de una declaracion de
Calles criticando el maratén de radicalismo atribuible a las ambiciones
desmesuradas de los lideres obreros, lo forzé a exiliarse en Estados
Unidos. El jefe maximo regresé en septiembre; pero sélo para ser con-
signado ante la Procuraduria por estar preparando un movimiento ar-
mado y ser expulsado definitivamente en abril de 1936.
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Al terminar con la fuerza oculta tras la autoridad aparente, se dio
fin a la dualidad de centros de poder existentes desde 1929, v el presi-
dente se convirtié en el eje del proceso politico,

Si se exceptila que el general Cedillo, cacique potosino, logré que el
Congreso local desconociera el 15 de mayo de 1938 al gobierno federal
~movimiento que en pocas semanas y casi sin violencia fue neutrali-
zado y su cabeza muerta a principios de 1939 al resistirse a las fuerzas
tederales que lo buscaban—~ la de Escobar fue la dltima revuelta mili-
tar y su derrota el golpe mortal contra el caudillismo, que Almazan,
candidato en las elecciones de 1940 por el Partido Revolucionario de
Unificacién Nacional —por él creado en rebeldia contra Cardenas y el
partido oficial— intents infructuosamente resucitar, alegando que frau-
dulentamente le habian arrebatado el triunfo. Circularon rumores de
una rebelion; pero el lider se refugié en La Habana y tode se redujo
a unas cuantas acciones de pequefias bandas armadas, especialmente
en el norte del pais.

Si se observa, fuera de los treinta y cinco afios de la dictadura de
Diaz, desde la iniciacién de la lucha por la independencia en 1810
hasta el fin de la Guerra Cristera en 1929, el pais no conocié la paz; v
una vez apaciguado, hasta 1940 se dio una intensa lucha por el poder
politico, Adversas condiciones para que el gobierno federal se ocupara
en intervenir en los sistemas fiscales locales, o hubiera podido hacerlo
de haber tenido esa intencién.

b) Geénesis y evolucién del sistema politico mexicano 1%

Excepto por el interludio del imperio de Maximiliano, el pensamiento
de que la Gnica forma de gobierno que México puede tener es el sis-
tema federal no se ha discutido desde que en el Congreso Constituyen.-
te, que redact6 la Constitucion de 1857, tanto liberales como conserva-
dores aceptaron el federalismo como la tnica solucién posible para
pacificar el pais, La idea ni siquiera fue tema de debate en ¢l Consti-
tuyente reunido en 1916 al término de la Revolucion de 1910 que tomd
como base la constitucion anterior. Constan en el Diario de los Deba-
tes las encarnizadas discusiones a que dieron lizgar los articulos —espe-

121 El Colegic de Meéxico, idem. pp. 1185-1271; entrevista de R. Hernandez L. a
Pablo Casanova, Excélsior, 4 de julio de 1988, p. 41A; datos oficiales de las elec-
ciones, andlisis y comentarios a ellos publicados en Excélsior el 21 de julio del mismo
afio, pp. 1, 4, 5.7, 8 y 9 FF; 8 de agosto, p. 36 A; 10 de agosto, p. 11 A; v 11 de
agosto, p. 24 A: Proceso, nim, 618, 5 de septiembre de 1988, pp. 232-4,
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cialmente el 27 y el 123~ que se relacionan con los postulados sociales
y politicos defendidos por el movimiento armado. Los preceptos no
vinculados con ellos pasaron sin polémica, repitiendo los conceptos de
la Constitucion de 1857 ~fue lo que sucedié con las disposiciones en
materia hacendaria, aunque posteriormente han venido siendo objeto
de miltiples reformas—; pero la realidad sociopolitica del federalismo
en México es que lo que realmente se ha vivido es “no un sistema
federal, sino un centralismo atemperado en ocasiones y recrudecido en
otras' 122

La Constitucién establece un régimen de coordinacién de funciones
y de colaboracién entre el Ejecutive v el Legislativo; pero otorga las
mayores y mas importantes atribuciones al Ejecutivo Federal,**® que
es el 6rgano predominante del Estado: el que designa a los altos fun-
cionarios y el que determina en forma preponderante el estilo de go-
bierno durante su sexenio, orientandolo entre el apoyo a las clases po-
pulares o a la burguesia.

El presidente tiene a su cargo la regulacién econémica: fija el derro-
tero de las politicas agraria, internacienal, laboral, de seguridad social,
educativa, minera, petrolera, de electrificacién y de hacienda publica,
monetaria v de crédito piiblico ~en esta materia presenta el proyecto
de la ley de ingresos, del presupuesto de egresos y de todas las leyes
tributarias federales, por lo que rije la politica fiscal del pais—, y es
jefe del ejército. Los finicos topes a la autoridad del presidente son el
no poder reelegirse, los grupos de presién interna, las circunstancias
de caracter internacional, y el Poder Judicial federal.

Uno de los altimos actos de la gestion presidencial de Calles fue
crear en 1928 un partido que agrupé a todas las corrientes de la hete-
rogénea coalicién gobernante: el Partido Nacional Revolucionario. Esta
alianza de todos los sectores revolucionarios que se fij6 como meta rea-
lizar los postulados de la Revolucién, representd un paso importante
en el proceso de centralizacién. Sin embargo, hubo de respetarse el
poder de los caudillos y caciques locales, por lo que la membresia fue
doble: al partido regional y al nacional; pero con el tiempo los partidos
estatales desapareciecron. En 1936 se incorpord a él el sector obrero,
que al ser eliminado Calles pasé de ser un instrumento restrictivo de
la fuerza del presidente, a ser un cimiento importante de su poder,

N LTI LR
122 Carpizo, Jorge, op. cit., p. 250.
123 Jdem, pp. 242 a 304,
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Con base en los sectores en los que apoyaba su politica: el obrero,
el campesino, el popular, y para neutralizar la corriente anticardenista
que se gestaba en el ejército, el militar —que concluido el cardenismo
y superadas las posibilidades de un levantamiento castrense dejé de
existir~~, Cardenas instituys en 1938 el Partido de la Revolucion Me-
xicana, Su creacidn fue otro avance en la supresion de los caciques
locales y en el reforzamiento del predominio del poder presidencial,
porque al organizar el nombramiento de candidatos por sectores, des-~
lig6 el proceso politico del factor territorial y por ende menoscabé la
ascendencia de los déspotas regionales en el partido.

De hecho el presidente tiene el mando efectivo del partido politico
oficial —desde 1946 denominado Partido Revolucionario Institucional—
que por mas de sesenta afios ha gobernado al pais, del cual nombra y
remueve al presidente del Comité Ejecutivo Nacional; también sefiala
al candidato a la sucesién presidencial v a los candidatos a las guber-
naturas de las entidades federativas que ha de presentar su partido,
que nunca ha perdido un proceso para elegir presidente, y que por
primera vez en 1989 ha sido vencido en un proceso para elegir go-
bernador.

A raiz de las elecciones de 1988 —efectuadas durante la peor crisis
econdmica sufrida por el pais en los tiltimos sesenta afios— se puso de
manifiesto una nueva correlacién de fuerzas politicas, y se produjo la
fractura de las estructuras tradicionales del gobierno,

De acuerdo con los resultados de la votacién donde la agricultura
depende mas del riego, la captacién bancaria es mas elevada, la mayor
industrializacién va acompafiada de una cobertura mas amplia de la
seguridad social, y son mas reducidas la marginacién social y el anal-
fabetismo, hay una clara tendencia a que la clase media sea mas abun-
dante, mas fuerte econdémicamente, y con mayor influencia social, ideo-
légica y politica, Ahi el Partido de Accién Nacional {(PAN) —el par-
tido mayoritario de la derecha— es més vigoroso.

Donde la marginacién social es grande y hay un alto nivel de anal-
fabetismo: pero estos factores se combinan con una mayor tasa de cre-~
cimiento o con una elevada inversion pablica federal por habitante —o
con ambas circunstancias— propende a imperar el Partido Revolucio-
nario Institucional, el partido en el poder. Y tiende a dominar el Frente
Democratico Nacional ~el partido mayoritario de izquierda, ligado a

124 En este afio logré la gubernatura de Baja California el candidato presentado
pot el Partide de Accién Nacional.
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los sectores populares— en las areas obreras, pues es en las zonas alta-
mente industrializadas, sobre todo en las que producen para el mercado
interno, en donde la caida de los salarios reales se ha sufrido con mas
intensidad, con el consiguiente rechazo de la clase obrera al manejo
gue de la crisis ha hecho el gobierno, Por la misma razén ha atraido
este partido al segmento de la clase media al que la crisis ha arrastrado
o al menos aproximado al nivel econémico del proletariado.

Lo anterior demuestra que la nacién es cada vez menos homogénea,
que cada regidén del pais, estado, ciudad y zona va definiendo un tipo
especial de economia, sociedad, cultura e identidad politica, y por con-
siguiente planteado problemas disimiles que requieren soluciones hete-
rogéneas. De aqui que el PAN fuera mas favorecido en las circuns-
cripciones mas estables; que en las que experimentan crecimiento y en
las que la crisis ha sido menos severa ganara por mayor margen el
PRI; v que en las que la crisis ha sido mas grave tuviera mas adeptos
el FDN.

De acuerdo con estas caracteristicas las entidades decisivas en cuan-
to a los resultados alcanzados por la oposicién respecto a la eleccién
de presidente fueron, sosteniendo a ambas tendencias, Jalisco, Puebla,
v las dos entidades mas industrializadas y con mayor electorado, el
Distrito Federal —donde sélo el 27% prefirié al PRI— y el estado de
México: apoyando en particular al FDN, Guerrero, Qaxaca, Michoa-
can —le dio el 64% de sus votos—, y Veracruz, y patrocinando espe-
cialmente al PAN, Nuevo Leén, Chihuahua —con el 38% de sus su-
fragios— Sinaloa y Guanajuato.

Asi y todo gané el PRI en veintisiete de las treinta y dos entidades
y el FDN soélo en cinco: Baja California, México, Michoacan, More-
los v el Distrito Federal: El PAN no triunfé en ninguna; pero obtuvo
entre el 20% y el 38% de los sufragios en once entidades: Aguasca-
lientes, Baja California, Chihuahua, Distrito Federal, Guanajuato, Ja-
lisco, Nuevo Ledn, Sinaloa, Sonora, Tabasco y Yucatan, Atendiendo
a las regiones en que se divide el pais, el FDN vencié en el Valle de
México y en las restantes €]l PRI, por amplio margen en la regién sur
v sobre todo en la del sureste y en la del norte; por escasa diferencia
en la del centro y particularmente en la de cccidente, y por moderada
ventaja en la del golfo y en la del noroeste.

Es en el campo donde el PRI tiene una mayor influencia ~de los
votos rurales le correspondié el 689, al FDN el 229 y al PAN el
10% —. Aunque el PRI obtuvo el triunfo en cuarenta y cuatro de las
setenta y ocho civdades mas grandes del pais, fue por menor margen
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~s6lo el 42% de la votacion—, en tanto que el FDN gané en die-
ciocho y el PAN en seis —con el 379 v el 22% de los sufragios res-
pectivamente,

Aunque enérgicamente impugnada por la oposicién, por un margen
escasisimo ~50.36% de la votacién— a nivel nacional la victoria co-
rrespondié una vez mas al candidato a la presidencia presentado por
el PRI, en tanto que el del FDN atrajo al 31.5% de los electores y el
del PAN al 17%. Los restantes partidos de oposicién se repartieron
el 1.5% de los sufragios, Asimismo sélo el 52% de las diputaciones
correspondié al PRI. Este resultado es un claro indicio del descontento
general respecto a la politica econémica seguida por el gobierno,

El suefio largamente acariciado de un equilibrioc de poderes —un
congreso mas representativo y con mayores facultades, y un presidente
menos fuerte—, de soberania de los estados, y de autonomia munici~
pal, cobra fuerza como bandera de cada partido de oposicién que per-
sigue —cuando menos hasta su triunfo—~ la eliminacién de la perpetua-
cién de un partido en el poder, y un sistema politico no presidencialista.

c) Vinculos entre las entidades federadas y el gobierno federal

Desde el momento en el que se establecié el régimen federal las en-
tidades federadas se enfrentaron ademés de a su debilidad econémica,
a la preeminencia del poder presidencial; pero debe considerarse que la
situacién del pajs durante el periodo transcurrido desde el triunfo in-
disputado del federalismo hasta la cuarta década posterior a la Revolu-
cién que culminé con la promulgacién de la Constitucién de 1917, no
permitié a la Federacién ejercer siquiera el poder que constitucional-
mente le pertenecia. Por una parte el hecho de que hasta 1929 se su~
cedieron brotes armados y hasta 1939 una rabiosa lucha incruenta por
el poder, y por la otra la deficiencia de los medios de comunicacién,
impidieron que se diera fin a las trabas al comercio establecidas por los
estados, a pesar de que la Constitucién prohibe a aquéllos aplicarlas y
responsabiliza a la Federacién de su erradicacién.

Una vez afianzada ia paz e iniciado el desarrollo econémico, por
motivos politicos la Federacién se abstuvo de ejercer una presién de-
terminante sobre los estados, por lo que los impuestos alcabalatorios
fueron siendo abrogados tan paulatinamente que las altimas manifes-
taciones desaparecieron hasta principios de la década de los ochenta.’??

125 Miguel Calzado, Maria de Jesis, “Las Participaciones en el Sistema Nacional
de Coordinacién Fiscal” (1980-1987), Subdireccion de Asuntos Juridicos de la Di
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También, a pesar de que entre las facultades exclusivas de la Federa-
cion se encuentra legislar —lo que puede interpretarse como potestad
para establecer impuestos— sobre el comercio y los sorteos, los estados
libremente han venido gravando estas materias.

Si la Federacién no ha queride —o ne ha podido— ejercer las fa-
cultades que la Constitucién le concede, es dificil que haya sido capaz
de coartar las prerrogativas locales para establecer sanos sistemas fis-
cales dentro de los limites fijados por dicha ley fundamental, Tuvieron
que darse, ademas de la preeminencia del poder federal otras cir-
cunstancias.

d) Relaciones interestatales

Por lo que respecta a las relaciones interestatales, desde la instaura-
cion del régimen federal existié una rivalidad en materia tributaria que
fue manejada en forma irracional, primero con tasas diferenciales por
razén del origen de los productos y trabas a la circulacion y distribu-
cién en el territorio de cada circunscripcién de mercaderias provenien-
tes de otras entidades; después, también abatiendo sus recursos con
estimulos fiscales para competir por atraer a los posibles inversionistas.

Tomando en consideracién los diversos factores que determinan la
localizacién de las industrias —abundancia de agua, servicio de energia
eléctrica, proximidad de las materias primas necesarias para la produc-~
cién, posibilidad de encontrar mano de obra suficiente, acceso a los
centros de consumo, sequridad— es imposible determinar con exactitud
la efectividad que tienen las exenciones fiscales para atraerlas. Sin em-
bargo, siendo los factores mencionados esenciales, no asi los fiscales
—a menos que la aplicaciéon de un impuesto especifico sea el obstacu-
lo comprobado para su establecimiento, caso en el que su remocion esta
indicada— y teniendo ademas los tributos municipales v estatales poca
significacion en el total de gravamenes por ser relativamente bajos y
deducibles para efectos del impuesto federal sobre la renta —por lo
que al menos parcialmente son absorbidos por el fisco federal—, la
repercusién de la aplicacién o exencién de tales cargas fiscales debe
ser minima.

Por otra parte, como todos los estados reaccionaron concediendo los
mismos estimulos éstos perdieron cualquier efecto favorable que hubie-

reccion de Coordinacién con Entidades Federativas {documento interno de la Secre-
taria de Hacienda), 1987, pp. 25 y 26.
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ran podido producir, persistiendo anicamente las desventajas que su
utilizacién entrafia: pérdida de recaudacién y menor eficiencia en los
servicios proporcionados por el estado; o para no disminuir éstos, dis-
torsion del sistema fiscal con incrementos a los gravamenes de los con-
tribuyentes no favorecidos con las exenciones, o aumentos en los im-~
puestos de indole distinta a los suspendidos; o una combinacion de
ambas inconveniencias.

e} Particularidades internas de cada estado

a'} Deficiente capacidad de administracién tributaria. Como se men-
ciond con anterioridad, todos los estados incluyeron en sus sistemas
fiscales numerosos impuestos al consumo —entre ellos el gravamen ge-
neral a las ventas-, el impuesto predial y algunas modalidades del
impuesto sobre la renta. La deficiencia en la recaudacion no se debid
pues a carencia de fuentes de recaudacién, sino a las bajas tasas fija-
das, las reducidas bases gravables determinadas por las autoridades
fiscales para efectos del impuesto predial —susceptible de producir una
alta cobranza si es correctamente aplicado—, y al defectuoso control
de los contribuyentes.

Las dificultades administrativas derivadas de la mecanica de los im-
puestos pudieron paliarse fijando tributos estatales sobre la misma base
determinada para efectos del gravamen federal, o sefialando tasas lo-
cales adicionales a las federales calculadas sobre la misma base. Am-
bos sistemas eran conocidos por las autoridades de las entidades fede-
rativas, pues era el procedimiento que algunas empleaban respecto a
sus propios tributos para establecer los impuestos de sus municipios.

La actuacién de los representantes estatales —o de sus asesores—
en las Convenciones Nacionales Fiscales de 1925, 1933 y 1947, deja
claro que la ignorancia de las autoridades no fue determinante en la
deficiencia administrativa. Pudo ser que en las décadas inmediatamente
posteriores a la Revolucién no todos los estados contaran con personal
competente y que en ninguno —~ni siquiera en el gobierno federal— lo
hubiera en nimero suficiente; pero si habia personas preparadas que
hubieran podido capacitar a un conjunto cada vez mayor de funciona-
rios v empleados habiles; y del mismo modo que la administracién fe-
deral —~integrada con personal originario de las diversas entidades
federales— fue perfeccionando sus técnicas, debié mejorar la actuacién
de las administraciones locales.
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Al menos en parte, la deficiencia administrativa puede deberse a que
lo exiguo y mal administrado de los impuestos puede manipularse como
un incentivo para atraer posibles contribuyentes, con las desventajas ya
apuntadas respecto a los estimulos fiscales mal entendidos.

b") Presiones politicas internas. Posiblemente la defectuosa adminis-
tracién también se explique en parte porque a nivel estatal se repite
el mismo esquema que se da a nivel nacional: el gobernador es el poder
preponderante 12¢ en cada estado y el poder econémico y politico tiende
a concentrarse en la capital de la entidad, lo que origina dentro de
cada jurisdiccién un desequilibrio financiero entre el municipio al que
corresponde la capital y el resto de ellos. Y a nivel de la subdivision
politica basica el presidente municipal es la autoridad predominante, y
en la cabecera municipal se acumula, por insignificante que pueda ser,
el poder econémico y politico de la demarcacion,

Es factible que por lo relativamente reducido de ambas jurisdicciones
y por lo cerrado de los nicleos de fuerza, los ejecutivos de ambos ni-
veles de gobierno hayan venido siendo expuestos a fuertes presiones
por parte de los grupos de poder y de las personas influyentes de su
circunscripcién para mantener la ineficiencia de la administracién tri-
butaria.

Por desagradable que resulte, pagarlos no es la Gnica inconvenien-
cia que producen los impuestos. Adecuadamente administrados permi-
ten saber quién posee qué y a qué uso lo destina; quién comercia con
quién, y cual es el objeto de las transacciones; quién tiene un nivel de
vida superior a los recursos manifestados, y en este caso posibilitan la
investigacién de las fuentes de ingresos que hacen posible las eroga-
ciones realizadas en exceso de las entradas conocidas.

Sobreviviendo a la época prehispanica y a la colonia, en la década
de los veinte los caciques ™" de los pueblos —los mismos del porfiriato
o los nuevos hombres de la Revolucién que los habian sustituido en
las mismas funciones— dominaban todo el panorama nacional. Incluso
a principios de los treinta su poderio era todavia enorme. Paulatina-
mente, en los siguientes treinta afios —hasta 1966 con la pérdida del
poder de uno de los iltimos supérstites del caciquismo estatal—, el
cacigazgo regional fue desapareciendo, o por lo menos disipandose su
influencia decisiva en la politica de los estados v en la nacional. La
disminucién de su poder dependié sobre todo del progreso del pais, de

128 Carpizo, op. cif., p. 250.
121 (Gonzalez Casanova, Pablo, La Democracia en México, 4a. ed., México, Edi-

ciones Era, 1971, pp. 45 a 66.
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la expansién de los caminos, del desarrollo econémico y del aumento
de poder de las asociaciones de comerciantes e industriales, que fueron
limitando el dominio total y cerrado que el cacique ejercia en su terri-
torio. Pero el caciquismo no ha sido totalmente erradicado, frecuente-
mente aparecen en la prensa** articulos que denuncian que los estados
son botin de caciques, y que seflalan como la principal tarea de las
autoridades nulificar su influencia, que les permite hacer abortar pro-
yectos de interés publico.

I, CONCOMITANCIA ENTRE LA RESPONSABILIDAD DE SUFRAGAR
LOS SERVICIOS PUBLICOS Y LA FACULTAD DE RECAUDAR IMPUESTOS

Actuando unas sobre otras, e impulsando unas a otras, lag restric-
ciones juridicas y las dificultades derivadas de la mecanica de los im-
puestos por una parte, y por la otra las condiciones econémicas y so-
ciopoliticas bajo las que ha evolucionado el pais, han producido un
esquema financiero en el que la Federacién casi ha monopolizado los
ingresos y asimismo ha concentrado la prestacién de casi todos los ser-
vicios —afin los mas elementales— que las entidades deben propor-
cionar,

La situacién puede plantearse desde la perspectiva de que la prepo-
tencia de la Federacién anuld la accién de las entidades; pero también
desde el punto de vista contrario, considerando de acuerdo con las
circunstancias anteriormente analizadas, que ante la ausencia de acti-
vidad de los estados tratandose de servicios que no pueden dejar de
prestarse y respecto a los cuales el gobierno debe garantizar un nivel
minimo a todos los habitantes del pais, la Federacién tuvo que hacerse
cargo de ellos, y el nivel de gobierno que se responsabiliza de la pres-
tacién del servicio tiene derecho al ingreso necesario para poder su-
fragaria.

I'V. DESARROLLO DEL MARCO DEL FEDERALISMO FISCAL

Partiendo de preceptos constitucionales ' que establecen la concu-
rrencia fiscal entre la Federacion y los estados si se acepta la inter-

128 Raviezé, Manuel A., entrevistado por Joaquin Paredes, Excélsior, 21 de marzo
de 1986, primera plana.

128 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulos 73, fraccién
KXIX vy 124, El términc concurrencia es utilizado tanto en las leyes, como en la
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pretacion de la Suprema Corte —y si no se admite su razonamiento,
arrancando de normas que prescriben la delimitacién de funciones, con-
vertida en concurrencia por dicho tribunal— el federalismo fiscal mexi-
cano, encuadrado en el marco de la colaboracién intergubernamental
que ha venido perfeccionandose hasta llegar al Sistema Nacional de
Planeacion Democratica, ha seguido un proceso evolutivo que ha de-
sembocado en la integracién tributaria.

1. Convenios tinicos de coordinacion y convenios tinicos de desarrollo 13°

Para fortalecer la modernizacién del sistema federal e impulsar la
planeacién para la evolucién arménica de todas las regiones del pais,
entre la Federacién y los estados han venido celebrandose Convenios
Unicos de Coordinacién primero, y después Convenios Unicos de Desa-
rrollo, con el fin de conjuntar y articular los esfuerzos de las diferentes
dependencias y entidades de la administracién piblica federal y de las
distintas autoridades estatales, hasta entonces dispersos en gran nii-
mero de acuerdo diferentes celebrados en épocas diversas respecto a
numerosas cuestiones.

Al dar las bases para la coparticipacién de los tres niveles de go-
bierno en la planeacién y establecer ademas los principios para la coor-
dinacién intergubernamental y para la conformacién de un sistema

literatura originada en Ja Secretaria de Hacienda y en las sentencias de la Suprema
Corte; empero, Carpizo —op. cit., pp. 253 a 255~ sostiene que no se trata de facul-
tades concurrentes, que son las que no estando atribuidas exclusivamente a la Fede-
racién ni prohibidas a Jos estados pueden ser ejercidas por éstos si aquélla se abstiene
de bacerlo; pero respecto a las cuales la actividad del Congreso Federal deroga a las
leyes locales. A su juicio las facultades tributarias en discusién son ceincidentes, es
decir, que por disposicién constitucional tanto la Federacién como las entidades pue-
den ejercerlas,

130 “Acuerdo por el que el Ejecutivo federal celebrara Convenios tinicos de coor-
dinacién con los ejecutivos estatales, a fin de coordinar las acciones de ambos 6rdenes
de gobierno en materias que competen al Ejecutivo Federal y a los ejecutivos esta-
tales de manera concurrente, asi como en aquéllas de interéds comun”. Diario Oficial
de la Pederacion, de 6 de diciembre de 1976,

Convenios dnicos de coordinacién celebrados por el Ejecutivo federal con los go-
biernos de Quintana Roo v de Nuevo Ledn, Diario OFficial de Quintana Roo, el 15
de enerc de 1977, v de Nuevo Ledn, de 11 de septiembre de 1980, respectivamente;
Convenios tnicos de desarrollo suscritos por el Ejecutivo federal y los gobiernos de
Baja California vy Veracruz, Diaric Oficial del Estado de Baja California, de 7
de abril de 1983, y Diario Oficial de la Federacion de 21 de diciembre de 1984. El
texto de los convenios celebrados con cada uno de los estados es idéntico en todos
los casos, la aplicacién especifica a proyectos particulares en cada uno de ellos se
hace a través de nexos técnicos.
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nacional de planeacién, los Convenios Unicos de Coordinacién firma-
dos desde 1977 fueron la raiz de éste.

A partir de 1981 el marco normativo para la operacién del modelo
de desarrollo compartido lo proporcions el Convenjo Unico de Desa-
rrollo, que contenia las caracteristicas y compromisos del proceso de
integracion nacional; y que abarcé como su antecesor, tanto la armo-
nizacién de acciones en materias concurrentes entre el gobierno federal
y los estados, como la de aquéllas de interés comin. La mencionada in-
tegracién requiere de la coparticipacién y de la corresponsabilidad en
las tareas de desarrollo, y para que cada una de las partes implicadas
~Federacién v estados— contara con la capacidad para cumplir su
cometido, era necesario previamente vigorizar a cada una de Jas entida-
des que forman la unidad nacional. Por eso el citado convenio incluyd
medidas para el robustecimiento de las haciendas estatales y municipa-
les, consistentes en programas de inversion descentralizada para la
transferencia de fondos a los gobiernos locales —bien fuera por trans-
misién de numerario que el ejecutivo federal hiciera a los gobiernos
de los estados, por aplicacién directa de capital que realizara aquél
con cargo a los recursos previstos en sus programas, o por encargo de
la administracién piiblica federal a los gobiernos estatales y municipa-
les—~, asi como esquemas, mecanismos y procedimientos para la accién
coordinada de las dependencias federales y de las autoridades locales
para la realizacién de proyectos para el desarrollo de regiones, sectores
o productos que los gobiernos locales —merced al mayor conocimiento
de los problemas econémicos y sociales de sus respectivas circunscrip-
ciones y del sentir de sus gobernados— consideraran medulares, ha-
ciendo asi, que a la vez que impulsaban el desarrollo local las entida-
des participaran en la ejecucién directa de los programas del gobierno
federal para el logro de propositos nacionales.

Conforme a los Convenios Unicos de Desarrollo celebrados en 1983,
la colaboracién de los dos niveles de gobierno se concretd en la ejecu-
cién de programas de desarrollo socicecondmice que comprendieron
por una parte de las acciones derivadas del ejercicio de las atribuciones
del sector piblico federal, y por la otra, los actos emanados de facul-
tades del ejecutivo local, que en uno y otro caso requerian de coordi-
nacién para su realizacién por implicar materias concurrentes o de in-
terés comin. Los proyectos emanados de las facultades de los ejecuti-
vos locales fueron los Programas de Desarrollo Estatal; y los derivados
de las atribuciones federales fueron los Programas Estatales de Inver-
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sién, los Programas Integrales de Desarrollo Rural, los Programas de
Inversién Federal y los Programas Sectoriales Concertados.

Los proyectos contenidos en los programas de las dependencias y
entidades de la administracién piiblica federal ejecutados por los esta-
dos por encargo del gobierno federal, de organismos federales descen-
tralizados o de empresas en las que la Federaci6n tenia parte, y reali-
zados total o parcialmente con numerario proveniente del presupuesto
de egresos de la Federacion, fueron financiados —desde la vigencia del
Convenio Unico de Coordinacién de 1977~ con transferencias de ca-
pital a los gobiernos estatales, 0 mediante la aplicacién directa de fon-
dos que el gobierno federal y dichos entes piiblicos federales realizaban
con cargo a los presupuestos previstos en sus programas.

La administracién, operacion, conservacién y mantenimiento de las
obras y servicios publicos realizados o suministrados con fondos trans-
feridos por la Federacién a los estados conforme a lo establecido en
los Programas Estatales de Inversién, en los Programas Integrales de
Desarrollo Rural y en los Programas de Inversion Federal, quedaba
bajo responsabilidad de los ejecutivos estatales.

A) Proyectos derivados de atribuciones federales
a) Programas Estatales de Inversidn

Previendo la participacién de los ayuntamientos y de los sectores
social y privado, e integrando acciones de los dos niveles de gobierno,
los Programas Estatales de Inversién —-constituidos por acciones de
inversién y gasto federal descentralizadas al ejecutivo estatal— eran
realizados bajo las normas establecidas por la Secretaria de Programa-
cién y Presupuesto, y por las dependencias y entidades federales ori-
ginalmente responsables de los mismos,

Estos esquemas existian desde el Convenio de Desarrolle celebrado
en 1980 —al que se incorporaban como anexos técnicos que se formu-
laban anuaimente—, y coincidian con los planes especificos de desarro-
llo contenides en el Convenio Unico de Coordinacién firmado en 1877,
que enumeraba la introduccién de agua potable y de alcantarillado
rural; mejoras en las viviendas y espacios piiblicos; construccién y reha-
bilitacién de viviendas populares; establecimiento de casas de cultura
e instalaciones deportivas; construccién de caminos de mano de obra v
de caminos vecinales, asi como de carreteras estatales, urbanas y de
aeropuertos; construccion y reparacion de planteles, de centros asisten-
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ciales y de casas de salud, y los demas que se pactaran. En el conve-
nio de 1980 se afiadieron la realizacién de obras en las cabeceras muni-
cipales, la edificacién y readaptacion de carceles y penitenciarias, y la
realizacién de estudios de preinversion,

Desde el Convenio Unico de Coordinacién de 1977 se pacté gue con-
forme se conviniera con los estados, el gobierno federal podia transfe-
rir a las autoridades locales la ejecucién directa de esas obras y la
prestacién de los servicios piblicos con ellas relacionados. Al efecto los
titulares de las secretarias a las que atafiian las distintas materias de-
bian presentar a la aprobacién del presidente un plan para trasladar
esas funcioneg ~—considerando los fondos presupuestales y los recursos
técnicos que correspondian a dichos programas—, para que la cons-
truccion de las obras y la prestacién de los servicios quedaran a cargo
totalmente de los gobiernos estatales. De comiin acuerdo con la Secre-
taria de la Presidencia dichas dependencias debian establecer los me-
canismos presupuestales de traspaso de fondos a las administraciones
locales.

Asimismo podian trasladarse a los gobiernos estatales las funciones
realizadas por los organismos federales descentralizados y los patro-
natos creados por actos administrativos de la Federacién que tuvieran
un interés fundamentalmente local, estuvieran directamente vinculados
a los programas de desarrollo econdmico y social de los estados y ope-
raran en ambitos de accién limitados a una entidad federativa, asi como
la participacién federal en empresas estatales que tuvieran esas carac-
teristicas. Correspondia a la Secretaria del Patrimonio Nacional pre-
sentar al presidente la proposicién sobre los entes que debian ser trans-
mitidos, y sobre la participacién federal que debian ser transferida.

Anexo a cada convenio se presentaban dos documentos respecto a
los programas especificos de desarrollo que con cada entidad se acor-
daban, En uno se sefialaba el destino de la inversién aprobada en cada
uno de los programas: por lo que respecta a la realizacion de obras el
estado debia tomar en cuenta las caracteristicas técnicas, los costos
maximos y los procedimientos de construccion, asi como las normas de
calidad asentadas en los documentos reglamentarios de las dependen-
cias federales responsables. En el otro instrumento se contenia la es-
tructura financiera de los multicitados programas, consignando las can-
tidades asignadas a cada uno y precisando si era financiado totalmente
por la Federacién o por ambos niveles de gobierno, y la proporcidn en
la que lo hacia cada uno.



142 POLORES BEATRIZ CHAPOY BONIFAZ

&) Programas de Inversion Federal v Programas Integrales
de Desarrollo Rural

Tenian por objeto los primeros estudiar y promover la atencién efi-
caz a las zonas deprimidas y a las grupos marginados; y consistian los
segundos en proyectos de inversién federal y ejecucion descentralizada
para promover el desarrollo autosostenido de las comunidades rurales
conforme a las normas y lineamientos establecidos por la Secretaria de
‘Programaciéon y Presupuesto.

¢) Programas Sectoriales Concertados

Los Programas Sectoriales Concertados, que integraban acciones de
los dos niveles de gobierno, existian desde el Convenio Unico de Coor-
dinacién de 1980, Dichos programas incluian —~bajo la modalidad de
convenios de coordinacién entre la Federacién y los gobiernos estata-
les~ compromisos especificos derivados de las atribuciones correspon-
dientes a cada uno de los sectores de la administracién piblica federal
que coincidian o se completaban con facultades similares de los mismos
sectores de la administracién estatal.

De comiin acuerdo se establecian los mecanismos de coordinacién y
asignacién de recursos para asegurar su adecuada ejecucién, asi como
las normas respecto a la administracién, operacion, conservacién y man-
tenimiento de las obras y servicios, previéndose —desde 1983— la par-
ticipacién de los ayuntamientos y de los grupos social y privado.

d) Apoyos financieros adicionales

Para fomentar el desarrollo socioeconémico y para reducir eventua-
les insuficiencias en la cobertura del gasto corriente estatal y municipal,
se previ6 en el Convenio Unico de Desarrollo de 1983, ademas de los
programas mencionados, la transferencia de recursos federales comple-
mentarios a los estados, con base en el analisis de la situacién que
guardaran las finanzas de cada uno de ellos, y considerando ademas
el impacto que en las mismas produjeran las participaciones estatales
en impuestos federales,
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B) Proyectos emanados de las facultades de los ejecutivos locales
a) Programas de Desarrcllo Estatal

Con el objeto de efectuar acciones dentro del ambito de competencia
del ejecutivo local; pero cuya realizacién precisaba de la coordina-
cién con su homélogo federal, bajo la figura de acuerdos de coordi-
nacién eran concertados Programas de Desarrollo Estatal —existentes
desde el convenio de 1977~ que integraban acciones y recursos de los
sectores publico, social y privado bajo la forma de proyectos priorita-
rios de desarrollo estatal, para impulsar mediante éstos el progreso de
las regiones y de los sectores segin su potencial de crecimiento, y sus
condiciones para la fabricacién o cultive de productos especificos, En
dichos planes, formulados por los Comités Promotores del Desarrollo
Socioeconémico de los estados conforme a los lineamientos establecidos
por la Secretaria de Programa y Presupuesto —por conducto de la cual
el gobierno estatal los proponia al gobierno federal— se especificaban
los objetivos perseguidos, las acciones para alcanzarlos, los recursos
necesarios v la forma de financiamiento, asi como los beneficios que
procurarian. De comiin acuerdo entre ambos niveles de gobierno se
establecian los mecanismos de coordinacién y asignacion de recursos
para asegurar su adecuada ejecucién,

Para que la Secretaria de Programacién —originalmente Secretaria
de la Presidencia— considerara los propésitos de desarrollo estatal al
formular los planes nacionales y los programas de inversién y gasto
del gobierno federal, las distintas secretarias a las que correspondia la
materia de los provectos presentados por los estados debian evaluarlos
y rendir a dicha autoridad un informe sobre su viabilidad, convenien-
cia y ubicacién en el contexto de las necesidades nacionales, asi como
sobre el concomitante monto de los fondos que con cargo al presupuesto
de egresos federales requerian,

La ejecucién de las obras y la prestacién de los servicios publicos y
demas acciones materia de los programas podian realizarse con dinero
proveniente de los presupuestos de egresos de la Federacién y del es-
tado, con los empréstitos que otorgaran a éste las instituciones nacio-
nales de crédito y los fondos permanentes de fomento econdémico cons-
tituidos por el gobierno federal, y con aportaciones en efectivo o en
especie que hicieran los sectores social y privado.

Las entidades del sector pablico federal debian prestar la asistencia
técnica que solicitaran los gobiernos de los estados para asumir la res-
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ponsabilidad de la coordinacién o de la ejecucién de los programas es-
pecificos de desarrollo que se concertaran. Tanto respecto a la verifi-
cacién de las obras como al suministro de los servicios, podia acordarse
—se sefialaba asi desde el Convenio Unico de Coordinacién de 1977 —
que el estado aprovecharia los recursos humanos y técnicos destinados
por la Federacién a la realizacién o prestacién de los mismos; que cuan-
do lo solicitara el estado las dependencias federales proporcionarian
asistencia técnica y apoyo material, y que los recursos materiales de
las dependencias federales susceptibles de aprovechamiento por parte
de la administracién de la entidad se incorporarian al gobierno del
estado para fortalecer la capacidad estatal para el cumplimiento de las
obras y el abastecimiento de los servicios,

C) Programas de Desarrollo Regional

A partir del Convenio Unico de Desarrollo firmado en 1984, la mo-
dalidad programatica basica pasé a quedar constituida por los Progra-
mas de Desarrollo Regional en los que se integraron proyectos produc-
tivos, de infraestructura basica y apoyo, de infraestructura para el
desarrollo social, v de coordinacién especial,

Comprendian dichos programas por una parte las acciones de inver-
sion y de gasto federal descentralizadas a los ejecutivos estatales; y
por la otra, tanto las acciones derivadas de las atribuciones correspon-
dientes a las dependencias y entidades que conforman los sectores de
la administracién piblica federal pero cuya ejecucion precisaba de la
coordinacion con el ejecutivo del estado, como las que dentro del dm-
bito de competencia de los ejecutivos estatales requerian para su rea-
lizacién de la coordinacién con el Ejecutivo Federal

Las obras en proceso dentro de los Programas Estatales de Inver-
sién, de los Programas de Inversién Federal, v de los Programas In-
tegrales para el Desarrollo Rural, pasaron a ser consideradas en los
programas de nomenclatura y caracteristicas similares comprendidos
en los Programas de Desarrollo Regional.

Los programas prioritarios no comprendidos en los anteriores, que-
daron incluidos en los Programas de Coordinacién Especial, derivados
éstos de atribuciones correspondientes a los ejecutivos federal v locales
relacionados con la promocién y apoyo a los planes y programas de
desarrollo estatal, cuyo cumplimiento requeria de la gestion coordinada.
Mediante estos programas —independientes de los que comprendia la
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propuesta anual de inversién— se buscaba aprovechar en grado éptimo
fos recursos de ambos niveles de gobierno,

D) Propésito de la concertacion de atribuciones federales y estatales

Come se ha observado, en los convenios analizados se plantean dos
finalidades diferentes: por una parte devolver funciones cuva ejecucién
es responsabilidad de las autoridades estatales y municipales, pero que
ante la inactividad de éstas v por relacionarse con servicios que no
pueden dejar de proporcionarse la Federacion habia venido prestando.
Por otra parte compartir la resolucién de cuestiones de interés comdn,
y dar solucién a los problemas originados por la densa imbricacion de
las actividades concurrentes de los dos niveles de gobierno, condicién
que en el desenvolvimiento propio de las funciones de las autoridades
federales, estatales, y municipales habia venido siendo arreglada, segiin
las necesidades lo exigian y permitian, hasta que se hizo ineludible
—y posible— la organizacién de esta interpolacién horizontal y ver-
tical de la actividad de las distintas jurisdicciones a través de la inte-
gracién de funciones,

En el aspecto fiscal, en el convenio de 1977, se incluyé el compro-
miso del Ejecutive Federal de colaborar en la realizacién de estudios
sobre los problemas, necesidades y objetivos de los sistemas de tribu-
tacién, recaudacién vy vigilancia aplicados por las entidades; asi como
el de poner dichos estudios a disposicién de las autoridades estatales
para que aprovecharan sus conclusiones v pudieran fijar las bases sobre
las euales el gobierno de cada estado podria lograr mejores niveles de
recaudacion,

También se previé en é] que a solicitud del ejecutivo local su homé-
logo federal prestaria asistencia técnica para establecer un sistema de
coordinacién administrativa y liscal entre el estado y sus municipios
con vista al fortalecimiento de éstos y a su mayor participacién en el
desempefio de las responsabilidades a su cargo.

En materia de integracién impositiva este convenio es particularmen-
te importante porgue fue en ¢l en el que la Federacién se comprometié
a proponer al Congreso de la Unién la expedicién de una ley de coor-
dinacion fiscal,
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2. Comités Promotores del Desarrvollo Econdmico de los Estados y
Comités Estatales de Planeacion para el Desarrollo 13

Para realizar el proceso de programacién y presupuesto tanto de los
planes y acciones comprendides en los Convenios Unicos de Desarrollo
como en los proyectos estatales y en los esquemas de accién federal, se
cuenta con los Comités Estatales de Planeacién para el Desarrollo, que
bajo la responsabilidad juridica y politica estatal son los responsables
de proponer a los ejecutivos de ambos niveles de gobierno los siste-
mas de inversién, gasto y financiamiento relacionados con las acciones
coordinadas. Estas comisiones sustituyeron en 1981 a los Comités Pro-
motores del Desarrollo Econémico de los Estados —creados entre 1971
y 1975 por la Federacion como un instrumento de planeacién regional
para coordinar exclusivamente a las dependencias del gobierno federal
que actuaban a nivel local, y que desde 1977 habian servido también
como érganos de consulta a los gobiernos locales para asesorarlos en
la planeacién y programacién estatal—, y a ellos corresponden, entre
otras, las funciones de coordinar el desarrollo integral, de evaluar el
cumplimiento de los Convenios Unicos de Desarrollo, y de coadyuvar
en la consolidacién del Sistema Nacional de Planeacién Democratica.

A) Coordinacién del desarrollo infegral

En el Convenio Unico de Desarrollo de 1983 se acordé que, a través
del Comité de Planeacién, el Ejecutivo Federal informaria al gobier-
no de cada estado de los lineamientos nacionales de la politica eco-
némica, y asimismo haria de su conocimiento el programa normal de
inversiones que habria de realizar en la entidad de acuerdo con los

131 “Decreto por el que se crea el Comité promotor del desarrollo socioecondmico
del Estado de Querétare”, Diario Oficial de la Federacion, de 30 de abril de 1974;
“Decreto por el que se dispone que los Comités promotores del desarrolle sociceco-
némico establecidos en todos y cada uno de los estados de la Republica son organis-
mos piblicos dotados de persenalidad juridica v patrimonio propio, con el fin de
asesorar y coadyuvar en la planificacién y programacién a nivel local, con la colabo-
racién de los diversos sectores de la comunidad™, Diario Oficial de la Federacion,
de 11 de marzo de 1977.

“Decreto por el que se abrogan los decretos que crearon y que han modificado a
los Comités promotores del desarrollo socioceconémico de los diferentes estados de la
Republica”, Diario Oficial de la Federacién, de 13 de febrero de 1981; “Decreto por
el que se crea el Comité de planeacién para el desarrollo del Estado de Yucatan”,
Diario QOficial del Estado de Yucatan, de 12 de febrero de 1981.
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proyectos autorizados en cada uno de los sectores de la administracién
federal,

Al efecto se establecié el compromiso de que para permitir al gobier-
no de cada estado conocer sus proyectos, el monto de las inversiones,
su localizacion y los plazos de ejecucién, las dependencias y entidades
de la administracién pablica federal elaborarian un anexo técnico in-
formative de las inversiones contenidas en sus programas normales de
alcance estatal. Asimismo se pacté que cada secretaria coordinadora
de sector entregaria al mencionado comité los anexos técnicos relativos
a los Programas Sectoriales Concertados, y también que con el fin de
gue se consideraran en los programas de desarrollo de la entidad daria
a conocer los proyectos econémicos de impacto regional gue las em-
presas piblicas federales en su sector planearan realizar,

A fin de articular el Plan Estatal de Desarrollo con las acciones del
sector piblicos federal, se incluyé el acuerdo de establecer los linea-
mientos y procedimientos para la formulacién de un Programa Opera-
tivo Anual que definiera las politicas, objetivos y estrategias de dicho
plan,

También se introdujeron disposiciones para garantizar la participa-
cion del sistema bancario del pais en el Comité de Planeacion, con el
objeto de establecer una planeacion financiera integral que permitiera
determinar el manto de los créditos por estado, asi como ¢l de agquéllos
de caracter prioritario para ¢l desarrollo estatal.

B} Evaluacion del cumplimiento de los Convenios Unicos de Desarrollo

En el acuerdo que en 1976 autorizé la celebracion de los Convenios
Unicos de Coordinacién, se establecié que, con base en los informes
trimestrales que sobre la valoracién del cumplimiento de los mismos
deberian enviar los Comités Promotores del Desarrollo Econdmico de
los estados, periddicamente la Secretaria de la Presidencia rendiria al
presidente un informe sobre los resultados obtenidos de la operacién
de dichos pactos,

Conforme a los convenios de 1977 y 1981 ambas partes pedian apre-
¢iar en todo tiempo su cumplimiento, Al efecto los comités promotores
rendian tanto al gobierno del estado como al érgano federal encargado
de la planeacién, informes trimestrales acompafiados de su opinién.

En el convenio de 1983 se acordé que el Ejecutivo Federal —por
conducto de a Secretaria de Programaciéon y Presupuesto— entregaria
a cada ejecutivo estatal los lineamientos para llevar a cabo la evalua-
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cién de los programas prioritarios, asi como que otorgaria asesoria y
apoyo técnico para el disefio y aplicacién de un sistema estatal de con-
trol y seguimiento de los mismos. Para que ambos ejecutivos pudieran
tasar en todo tiempo el cumplimiento de Jos convenios, los Comités Es-
tatales de Planeacidn para el Desarrollo rendirian informes bimestrales
acompaiados de su opinién a los ejecutivos estatales, y a través de la
Secretaria de Programacién y Presupuesto al Ejecutivo Federal.

Asimismo se sefialé la obligacién de definir las bases metodolégicas
que permitieran determinar en el seno del Comité de Planeacién la
coordinacién de las acciones para comprobar y medir el cumplimiento
del Plan Estatal de Desarrollo,

Para la operacién del sistema estatal de supervisiéon y estimacioén que
ambos ejecutivos se comprometieron a establecer de acuerdo con el
convenio de 1984, para encargarse de la vigilancia y fiscalizacion de
los recursos federales canalizados al Estado, se instituyé en el seno
de cada Comité de Planeacién un érgano estatal de control y evalua-
cién integrado por representantes de la Contraloria General de la Fe-
deracién y de la dependencia a cargo de la programacién v el presu-
puesto del respectivo gobierno estatal, dicho érgano entregaba a la
Contraloria de la Federacién —a través de su representante en el mul-
ticitado comité—~, la informacién programatica, financiera, contable, y
toda aquella que se referia a la inversion de los recursos federales
transferidos a la entidad.

V. CONSOLIDACION DEL SISTEMA DE PLANEACION DEMOCRATICA
1. Plan Global de Desarrollo 1980-1982 32

Con el fin de definir la estrategia global del desarrollo econémico y
social se prepars el Plan Global de Desarrollo 1980-1982, que en forma
sistematica definié los objetivos, los instrumentos, los recursos y las
acciones gubernamentales en todos los campos, iniciando asi la planea-
cién integral. Partiendo del examen del marco macroeconémico, en él se
realizé el diagnéstico de la situacién del momento y conforme a éste
se encauzaron las politicas regionales y urbanas de acuerdo con las
exigencias del desarrollo social y de los cambios de tendencias que
pretendian lograrse en el periodo que cubria el plan, y asimismo se

132 "Decreto por el que se aprueba el Plan global de desarrollc 1980-19827, y
versién abreviada del mismo, Diario Oficial de la Federacién, de 17 de abril de 1980.
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analizaron las perspectivas para las décadas subsecuentes. Respecto a
la materia objeto de este estudio se precisé el impacto que la politica
fiscal y las medidas tomadas en cuanto a precios, salarios, v utilidades
tendrian en la distribucién del ingreso.

Entre los planes y programas que incluyé el Plan Global de Desa-
trolio se encontraban los planes nacionales de desarrollo urbano, in-
dustrial, pesquero y agroindustrial; de energia eléctrica, de turismo, de
educacion superior, de ciencia y tecnologia, de zonas deprimidas, v
de grupos marginados; los planes anuales del sector agropecuario y fo-~
restal; los programas de reforma administrativa de la administracién
piblica federal; asi como el Plan de Desarrollo Urbano del Distrito
Federal.

La participacién de las autoridades, instituciones y grupos implicados
en el Plan Global de Desarrollo octirrio de manera distinta. Respecto
a las dependencias del sector publico federal se dio obligatoriamente,
y entre las autoridades federales y estatales en forma coordinada. To-
cante a los sectores social v privado se produjo de manera inducida y
concertada, Por si o a través de sus dependencias y de las entidades
paraestatales, el Ejecutivo Federal podia concertar con los represen-
tantes de los grupos sociales o con los particulares interesados, la rea-
lizacion de las acciones previstas en el plan. La induccién de las accio-
nes se hacia a través de normas que fomentaban, regulaban u orientaban
la conducta deseada en materia econémica y social, v de preceptos que
restringian o prohibian la que se consideraba perjudicial.

2. Ley de planeacién '%°

Con el objeto de coordinar las actividades de planeacién del Ejecu-
tivo Federal con las de las entidades federativas, de fijar los objetivos,
las estrategias y la antelacién con que las distintas necesidades seran
atendidas para su resolucién, de establecer las normas y principios ba-
sicos conforme a los cuales en el futuro se llevara a cabo la planeacién
nacional del desarrollo y de asignar responsabilidades v recursos, con
base en toda la experiencia previa gradualmente adquirida durante de-
cenios, se promulgé en 1983 la Ley de planeacion.

Su contenido es heterogéneo: presenta un programa de gobierno y
requla entre otras actividades la ensefianza, la salud, el turismo, la po-
litica laboral, la capacitacién y la productividad, el comercio, la indus-

188 Dhiario Qficial de la Federacion, de 5 de enero de 1983.
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tria, el patrimonio, el fomento regional, el mejoramiento agropecuario,
la hacienda, el crédito piblico y el gasto piblico, la programacién y el
presupuesto. Establece directrices y objetivos que sirven como criterios
de interpretacion para la ejecucion de la propia ley y del Plan Nacio-
nal de Desarrollo, y da mecanismos de coordinacién entre éste y los
planes de desarrollo de los estados y de los municipios,

Esta ley faculta al Ejecutivo Federal a convenir la coordinacién con
los estados y municipios a efecto de que coadyuven en la planeacion
nacional, a definir los procedimientos de dicha coordinacién entre los
tres niveles de gobierno, a dar los lineamientos metodolégicos para rea-
lizar las actividades de planeacién y para la elaboracién de ios progra-
mas regionales, a fijar la participacién de las dependencias del gobierna
federal que actitan en las entidades federativas., Asimismo, sienta las
bases para la integracién y el funcionamiento del Sistema de Planea-
cién Democratica y para la elaboracién y aplicacién del Plan Nacional
de Desarrollo,

En ella se definen las bases para el desarrollo de la economia mixta,
al mismo tiempo que se delimitan y protegen las actividades econémi-
cas de los sectores social y privado, se ordenan las atribuciones del
Estado en materia de planeacién, conduccién y orientacién de la eco-
nomia nacional, asi como las de regulacién y fomento del desarrollo
mediante la utilizacién de instrumentos de politica econémica y social.

El marco normativo para que el Estado rija el desarrollo nacional,
formule el Plan Nacional de Desarrollo, y establezca el Sistema Na-
cional de Planeacién, se sustenta en [a base proporcionada por esta ley
vy en las reformas de 3 de febrero de 1983 a los articulos 25, 26, 27 v
28 constitucionales, que le dan al Ejecutivo Federal facultades expresas
para que proceda a dirigir la planeacién integral, atribucién que hasta
entonces ejercia fundado en que su actividad en la materia estaba ta-
citamente incluida en su obligacién de prever en la esfera administra-
tiva al exacto cumplimiento de las leyes.

A) Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 1%

Eil Plan Nacional de Desarrollo es un estudio sociceconémico de los
distintos sectores de la economia y de la sociedad con base en el cual

134 “Decreto por el que se aprueba el Plan nacional de desarrollo 1983-19887,
Diario Oficial de la Federacion, de 31 de mayo de 1983; Madrid, Hurtado, Miguel
de la, Mandato Popular y mi compromiso constitucional 1983-1988, Plan nacional de
desarrollo, México, Poder Ejecutivo Federal, 1983.
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se formulan las metas y objetivos que habran de alcanzarse en su vi-
gencia y las acciones para hacerlo, De acuerdo con la Ley de Planea-~
cién, el Plan de Desarrollo 1983-1988 contuvo el marco general de los
objetivos nacionales y en su elaboracién cada dependencia de la admi-
nistracién plblica federal intervino respecto de las materias de su
competencia —la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico tocante a
Ia definicion de las peliticas financiera, fiscal y crediticia— y coordiné
el desempefio de las actividades que en materia de planeacién corres-
pondié a las entidades paraestatales ~—~organismos descentralizados,
empresas de participacion estatal, fondos y fideicomisos— agrupadas
en su sector; asimismo, elaboré los programas sectoriales tomando en
cuenta las propuestas que presentaron las entidades paraestatales del
sector y los gobiernos de los estados, asi como las opiniones de los
grupos sociales interesados, asegurando la congruencia de los progra-
mas sectoriales con el Plan de Desarrollo ¥ con los programas regio-
nales y especiales. En lo que se relaciona con la materia objeto de este
trabajo, dicho plan describié las perspectivas macroeconémicas posibles
y el uso de Ios instrumentos globales del gasto piiblico, y en atencién
a las necesidades de financiamiento definié los lineamientos de las poli-
ticas de ingresos publicos, de subsidio, de deuda publica, crediticia y
monetaria.

En los programas sectoriales, institucionales, regionales y especiales
que conforme al Plan Nacional de Desarrollo debieron ser elaborados,
se especificaron los objetivos a los que tendian y los principios que los
fundamentaban; se determinaron los responsables de su ejecucién y se
estimaron los recursos con los que hubieron de financiarse,

Los programas sectoriales —coordinados por las dependencias del
gobierno federal~— se referian al desempefio de las actividades del sec-
tor administrativo que atafiia a cada secretaria. Las entidades paraes~
tatales, sujetandose a las previsiones contenidas en el Plan y en el
programa sectorial establecido por la correspondiente secretaria, elabo-
raron los proyectos relativos a sus actividades, denominados programas
institucionales.

La Secretaria de Programacién y Presupuesto, a quien competia
establecer los mecanismos de coordinacién entre las dependencias y
entes de la administracion piblica federal para integrar sus actividades
de acuerdo con los objetivos del Plan de Desarrollo, formulé los pro-
gramas regionales —que abarcaban circunscripciones consideradas es-
tratégicas en funcion de los objetivos nacionales fijados en el Plan y
cuya extensién territorial rebasaba el dmbito de una entidad federati-
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va—, asi como los programas especiales, referidos a la precedencia de
los proyectos para el desarrollo integral del pais y a las actividades
relacionadas con dos o mas dependencias coordinadoras de sector.

a} Planeacién estatal para el desarrollo

De acuerdo con la Ley de Planeacién, a través de la orientacién es-
tratégica del Plan Nacional de Desarrollo se dan las bases para la inte-
gracién y el funcionamiento del Sistema Nacional de Planeacién, para
lo cual regula las relaciones de coordinacién para la planeacién entre la
Federacién y los estados y sus municipios, asumiendo la plena libertad
de los gobiernos estatales v municipales —conforme a sus competen-
cias— para llevar a cabo la planeacién para el desarrollo en sus respec-
tivas jurisdicciones.

En prosecucién de ese fin, en los Convenios Unicos de Desarrollo
el Ejecutivo Federal acuerda con los gobiernos de las entidades fede-
rativas la coordinacién que se requiere para que en el ambito de sus
respectivas jurisdicciones intervengan en la formulacién y ejecucion del
Plan Nacional de Desarrollo, realizando —con la participacion de los
municipios interesados y de los sectores de Ja sociedad— las acciones
que deben cumplirse en cada entidad federativa, y que competen a am-
bos niveles de gobierno, y planeando en forma conjunta —consideran-
do la actividad municipal-—~ las tareas gue han de realizarse por la
Federacién y los estados para la consecucion de los objetivos de la pla-
neacién nacional.

Para hacer posible la permanente actualizacién del Plan Estatal de
Desarrollo y la formulacién de los planes municipales de desarrollo, el
Ejecutivo Federal se obligé desde el convenio de 1983, a proporcionar
a cada gobierno local —~a través del Comité Estatal de Planeacién—
informacién v asesoria técnica por conducto de las representaciones de
las dependencias y entidades de la administracién piblica federal; asi
como a suministrar apoyo técnico en materia administrativa, hacenda-~
ria, financiera, juridica, y en cualquier otra que a través de un proceso
de desconcentracion de la administracién piblica federal ayudara al
desarrollo socioecondémico de los municipios,

Para que las acciones de sus dependencias y entidades fueran com-
patibles con las que el Ejecutivo Federal realizaba en apoyo a sus mu-
nicipios, los ejecutivos estatales se comprometieron a establecer las me-
didas necesarias para obtener de ellos una mayor participacién en el
proceso integral de planeacién, Al efecto procedieron a promover en
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el seno del Comité Estatal de Planeacién respectivo, la creacién de
Comités Municipales de Planeacién para el Desarrollo con caracteris-
ticas y funciones afines y congruentes a las del comité estatal; a for-
talecerlos apoyandolos técnica y financieramente; y a vincularlos con
e Sistema Nacional de Planeacién Democratica, haciendo del Comité
Estatal de Planeacién para el Desarrollo la institucién de comunicacién
entre ambos regimenes,

6) Desconcentracién de funciones

Ejerciendo sus facultades en materia de regulacién y promocion de
la actividad econémica, social, politica y cultural, el Ejecutivo Federal
emplea la planeacién integral para el desarrollo como un instrumento
para definir en forma sistematica los objetivos y las acciones para lle-
var a cabo los proyectos nacionales de desarrollo econdmico y social,
asi como los métodos y recursos para hacerlo, Y uno de esos objetivos
es promover la descentralizacién de la vida nacional fortaleciendo el
pacto federal y al municipio para lograr un desarrollo equilibrado del
pais.

En cumplimiento de este propésito y conforme a la Ley de Planea-
cion, entre los ejecutivos federal y estatales se han establecido sistemas
adecuados para que los servicios de salud v de educacién publica, asi
como las funciones relativas a la regularizacion de la tenencia de la
tierra, y a la creacién y administracién de las reservas territoriales sean
transferidos del gobierno federal a los gobiernos estatales y municipales
para que éstos ejerzan su potestad rectora en sus respectivas jurisdic-
ciones. También les seran transmitidas, a peticién de los ejecutivos
estatales, las funciones a cargo de la administracién piblica paraestatal
cuando sean de interés exclusivamente local, estén directamente vincu-
ladas a los programas de desarrollo econémico y social de los munici-
pios o de los estados, y su influencia se limite a la circunscripcién a la
que corresponden. Al quedar los gobiernos estatales o municipales a
cargo de la ejecucion de las obras y de la prestacién de los servicios
anteriormente realizadas y proporcionados por el gobierno federal, pue-
den convenir con la Federacién —que los asesorard y apoyara ma-
terialmente— que se les traspasen también los recursos humanos y
materiales de las dependencias y entidades federales originalmente
responsables.

Esta devolucién de atribuciones a los estados y a los municipios tiene
por objeto que sean las propias autoridades locales las que encaucen
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el desarrollo de sus respectivas jurisdicciones, y lograr asi el fortaleci~
miento de las partes constitutivas de la Federacién, origen de la fuerza
de ésta.

B} Sistema Nacional de Planeacidn 13°

El Sistema Nacional de Planeacién es el conjunto de principios que
con base en la Ley de Planeacién en el Plan Nacional de Desarrollo,
y en la Ley organica de la administracién piblica federal relaciona a
las dependencias y entidades de la administracién piiblica federal entre
si, las enlaza con las autoridades locales, y asocia a ambas jurisdiccio-
nes con los sectores social y privado para llevar a cabo la planeacién
nacional, abarcando todos los aspectos de la actividad del pais: econé-
micos, administrativos, sociales, culturales y politicos.

Las actividades de planeacién de la administracién piblica federal
se agrupan en tres categorias: actividades de planeacién globa] —a
cargo de la Secretaria de Programacién y Presupuesto— que se refie-
ren a los aspectos mas generales de la economia y de la sociedad, asi
como a aquéllos que no se circunscriben al ambito de un sélo sector o
de una inica regién; actividades de planeacién sectorial, que corres-
ponden a la divisién efectuada para atender aspectos especificos de la
administracion y que son desarrolladas por la secretaria de Estado
respectiva; y actividades de planeacién institucional, a cargo de las en-
tidades paraestatales que de acuerdo con las actividades productivas o
servicios que llevan a cabo se ubican en el ambito de responsabilidad
de cada secretaria.

a) Planeacién integral

El fortalecimiento de las entidades federativas al que ha venido ha-
ciéndose referencia, y la responsabilidad respecto a su propio desarro-
llo, han de entenderse dentro de los principios del federalismo inte-
grado, que es el que se practica en México, esto es, no implica la cesién
de ninguna funcién que pudiera obstaculizar la rectoria econdémica del
Estado, elevada a precepto constitucional desde febrero de 1983 y que
desde siempre a ejercido la Federacion,

Si se comparan los datos consignados en este capitulo al tratar las
causas del desequilibrio financiero entre las entidades federadas y Ila

135 Madrid, Miguel de la, op. cif., pp. 21 a 23.
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Federacién, con los factores que intervienen en la delimitacion del gra-
do de centralizacién mencionados en la primera parte de esta obra, es
claro que las circunstancias histéricas, juridicas, politicas, sociales y
econdémicas en las que se gesté ha evolucionado el federalismo mexi-
cano lo impulsan hacia una gran centralizacién; los Ginicos elementos
que favorecerian la descentralizacién son la extensiéon geografica y la
concentracién de la poblacién en centros urbanos, pero ésta no se dio
sino hasta décadas recientes,

Dadas las condiciones anterjores no es de extrafiar que el largo y
paulatino proceso evolutivo de la serie de soluciones dadas a los pro-
blemas originados por la interpolacién de las actividades de los tres
niveles de gobierno desembocara en la planeacién integral, patente en
la ejecucién coordinada del Plan Nacional de Desarrollo propuesta a
los gobiernos de los estados en los Convenios Unicos de Desarrollo,
de acuerdo con lo sefialado por la Ley de Planeacién y cumpliendo con
los principios del Sistema Nacional de Planeacién Democratica.

VI. FEDERALISMO COOPERATIVO

Partiendo de la biisqueda de soluciones coordinadas para los proble-
mas comunes, y sobre la base de la complementariedad de las faculta-
des y obligaciones de comunidades interdependientes que interactian
entre si produciendo efectos externos, se han fincado entre las diferen-
tes entidades federativas y entre ellas y el gobierno nacional vinculos
que entrafian la accién coordinada en tareas determinadas y aprobadas
de mutuo acuerdo por las autoridades respectivas,

A través del proceso federal constituido por una progresién ilimi-
tada de acuerdos concluidos para adecuar al cambio la estructura fi-
jada en la Constitucién, y con base en la cooperacién manifestada en
pactos de colaboracién y coordinacién, se ha llegado a que las autori-
dades, independientes en su régimen interno, ejerzan asociadas sus
atribuciones.

En este estadio de la evolucidn del sistema federal —el federalismo
cooperativo~— los vinculos que asocian a la colectividad federal con las
comunidades federadas se basan en compromisos entre ambos niveles
de gobierno, que unen sus esfuerzos y recursos para organizar en <o-
mfin medidas y acciones a través de un proceso continuo de celebra-
cidn de pactos que confiere homogeneidad al desempefio de sus atri-
buciones y obligaciones,



156 DOLORES BEATRIZ CHAPOQY BONIFAZ

La consideracién de que la Federacién es un agregado econémico
compuesto de regiones disimiles integradas en una unidad, ha llevado
a asociar a todas las colectividades en la elaboracién y ejecucion del
Plan Nacional de Desarrollo, que en materia fiscal prescribe la colabo-
racioén entre las haciendas federal y estatales, fundamento del federa-
lismo fiscal actual.

VII. PEDERALISMO COOPERATIVO Y SOLIDARIDAD NACIONAL

El surgimiento y desarrollo de la idea de solidaridad nacional —del
concepto de que es un derecho de las colectividades econémicamente
mas débiles el que, mediante un esfuerzo complementario de compen-
sacién de las desigualdades financieras interregionales, la carga hacen-
daria total sea soportada en comién— implica reconocer la doble con-
notacién del requisito de proporcionalidad y equidad en los gravamenes
recaudados para satisfacer los gastos pablicos, que se relaciona no sélo
con la habilidad tributaria individual de los contribuyentes de cada
jurisdiccion, sino también con la capacidad econémica de las comuni-
dades de las que forman parte, que deben proporcionar en un nivel
comparable los mismos servicios cubriéndolos con un esfuerzo fiscal
equiparable al de las restantes circunscripciones; por lo que entrafia
procurar la igualdad de todos los habitantes del pais respecto al sumi-
nistro de los servicios pitblicos —independientemente de su residencia
y de su contribucién al financiamiento de las cargas piblicas— para
que el conjunto de los incolas del territorio nacional disfrute de un
nivel de servicios cuando menos aceptable financiade con un esfuerzo
fiscal equiparable al que existe en otros estados.

VIII. CoLordn

La imbricacién de las actividades de los tres niveles de gobierno
crecid hasta desembocar en las circunstancias actuales en las que ni el
gobierno federal puede renunciar a la rectoria econémica, ni las admi-
nistraciones tanto federal como locales pueden organizarse como cam-
pos de accién independientes; por lo que se tiende a una coordinacién
y colaboracién cada vez mas estrecha entre ellas para lograr una mayor
eficacia en el cumplimiento de sus funciones concurrentes y de interés
comiin, entenciendo la gestién de cada uno de los niveles de gobierno
como una responsabilidad compartida,
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Cierto que se requiere de una accién centralizadora para salvaguar-
dar la existencia comunitaria de las circunscripciones que se integran
por descubrirse un sustrato comin que las congrega en una unidad;
pero por otra parte, del ejercicio que las entidades federadas hacen de
sus funciones econémicas, politicas y sociales deriva su vitalidad, y
de su vigor depende la fuerza del pais. El equilibrio entre ambos polos
es siempre relativo, ¢l vinculo dialéctico entre la Federacién y sus par-
tes constitutivas se establece en cada etapa de su evolucién de acuerdo
con los valores sociales de la época, y conforme al peso de la fuerza
politica y econémica de dichas jurisdicciones.



CLIADRO I

INVERSION REGIONAIL EJERCIDA POR MODALIDADES DEL CONVENIO DE DESARROLLO 1983-1988
(millones de pesos)

INVERSION
APORTACION FEDERAL APORTACION TOTAL
ESTATAL EJERCIDA
Fondos canalizados a fravés de programas Fondos
distribuidos
Afo Programas de Programas Programas de a fravés Monto total
desarrollo regionales de cordinacion de apoyos de la aporta-
regional empleo especial financieros cidn federal Monfo
1983 57 432 18 788 13570 11 351 101 141
1984 86 885 49 836 8909 24 424 170 054
1985 124 158 39998 18934 45 651 222741
1986 142 811 23799 34392 49 637 250 639
1987 307 511 55721 103 094 119908 586234
1988 541959 82 829 232728 122 537 980 049
Total 1260755 264970 411 628 373504 2310 857 647 572 2958 430

Fuente: México, desarrollo regional y descentralizacion de la vida nacional. 1983-1988, México, Secretaria de Programacién y Pre-
supuesto, 1988,



CUADRO I

ESTRUCTURA FINANCIERA DE LOS PROGRAMAS DEL CONVENIO UONICO DE DESARROLLO 1983-1988
RECURSOS EJERCIDOS EN LOS ESTADOS

(millones de pesos)

APORTACION ESTATAL

TOTAL DE RECURSOS EJERCIDOS POR SECTORES APORTACION FEDERAL

Porcentaje Porcentaje
Ejercida Ejercida Monto que repre- qe repre-
através a fravés total serta en senta en
Monfo de los de depen- dela los recursos los recursos
total gobiernos derncias inversion fotales fotales
Sectar ejercido estatales federales federal ejercidos Monto ejercidos
Agropecuario, forestal y pesquero 266 092 108 413 114124 222537 84 43 555 16
Comunicaciones y transportes 590272 223 204 183398 416 602 70 173 670 30
Bienestar social 689 202 381761 114378 496 132 72 193 157 28
Energético 84 412 23 866 43675 67 541 80 16 871 20
Desarrollo urbano 94796 57 597 8774 66371 69 28 425 29
Ecclogia 33916 15992 10 107 26099 75 7817 25
Comercio 20533 7190 9 467 16 657 81 3876 19
Otros programas 739 886 — —_ 559 685 76 180 201 24
Subtotal 2519603 828023 483 923 1871631
Recursos ejercidos a nivel central 65722 — — 65722
Apoyos financieros 373505 — — 373505
Total 2 958 430 — —_ 2310858 78 647 572 22

Fuente: México, desarrollo regional y descentralizacién de la vida nacional 1983-1988, México, Secretaria de Programacién y Pre-

supuesto, 1988.
Eleboracién de la autora.



CUADRO I

RECURSOS EJERCIDOS POR SECTOR EN CADA ESTADO CON LAS APORTACIONES FEDERALES
A LOS PRINCIPALES PROGRAMAS CONTENIDOS EN EL CONVENIO UNICO DE DESARROLLO
1983-1988
{millones de pesos)

ENTIDADES RECLRSOS EJERCIDOS POR SECTORES
Agrope-
cuario Comunica-
forestal ciones y Bienestar Electrifi-  Desarrollo
y pesquero fransporfes social cacién urbano Ecologia  Comercio Oftros Total
(1) (2) (3) (1) (5) (6} (7)
Aguascalientes 4780 5849 12765 295 8035 610 87 2979 35 400
Baja California 3864 8225 25775 316 2 685 7 645 348 12 462 61310
Baja California Sur 3351 §921 11048 1346 811 63 99 6062 31701
Campeche 16442 6432 16 983 970 — — 795 6 664 48 286
Coahuila 5594 6027 16 355 3091 828 — 258 13677 45 830
Colima 8298 16564 7978 259 5267 473 381 5052 44272
Chiapas 7 417 36175 20 667 3102 996 116 2062 25279 44272
Chihuahua 4516 25429 14294 7639 51 526 125 11747 64 357
Durango 3253 12011 17 092 1607 17 64 1210 14 605 49 859
Guanajuato 5570 8 381 11759 856 276 61 97 8 432 35 432
Guerrero 8074 14 429 15 387 2787 1273 8 1985 26088 70031
Hidalgo 8216 16 167 14706 1778 965 —_ 264 11961 54 053
Jalisco 5832 19408 39336 1545 5883 377 398 32 459 105 238
México 13652 23338 42631 547 4615 693 1199 21783 108 458
Michoacan 6674 11211 11070 1987 102 ~ 308 28704 60 056
Morelos 8245 3114 9 796 1003 109 198 50 7 165 29 680

Navyarit 5092 11 630 8968 743 1305 —_ 1512 9031 38 281



Nueve Leén 359 7 831 25747 967 9324 11 444 359 31136 90 402

Qaxaca 20729 25124 23020 1168 210 10 783 29577 100 621
Puebla 3747 13 967 21938 4576 3928 — 177 34202 82 535
Querétaro 10592 6941 10777 1148 5195 1285 39 9202 45179
Quintana Roo 12 666 6068 10629 2196 2524 39 130 7774 42 076
San Luis Potesi 7 634 101044 9161 2068 — — — 10874 39781
Sinaloa 2092 13099 14 882 2357 2 383 — 79 19785 54677
Sonora 7791 42 476 11936 1 896 1665 — 296 19 341 85 401
Tabasco 1 560 10403 61358 724 716 417 465 4995 25 648
Tamaulipas 2 430 6943 16 561 739 2007 —_ 76 12 300 41 056
Tlaxcala 7 815 3281 9591 606 1076 2051 225 12 462 37107
Veracruz 5875 10378 13316 6024 908 —_ 189 51782 88 472
Yucatan 7 240 17271 11671 2198 1461 19 257 45 893 86010
Zacatecas 6 482 9 465 12 700 11003 1554 — 785 13505 55494

Total 222537 416602 496 139 67 541 66 371 26 099 16 657 559 685 1871631

{1} Engloba programas de proteccién de areas productivas y cauces federales, de desarrollo de zonas de temporal y de riego; de fo-

mento a la produccién y a la productividad agricola, pecuaria, avicola ¥ forestal; de infraestructura para el desarrollo pecuario
y la acuacultura.

(2) Comprende los programas de construccion y manteniento de carreteras estatales, alimentadoras, troncales y urbanas de libramien-
tos, de caminos rurales; y de aercpuertos y aeropistas.

{3) Inciuye los programas de prevencién y readaptacion social, de atencién curativa, de desarrollo de la infraestructura, de mejora-
miento de la vivienda y de vivienda progresiva; de agua potable y alcantarillado; de ampliacién y mejoramiento de la planta fisica
educativa, de centros culturales e instalaciones deportivas.

{4} Abarca los programas de electrificacién rural y de transmisién de energia eléctrica,

(5) Fngloba los programas de mejoramiento arbano y de urbanizacién para uso habitacional y de infraestructura y equipamiento para
la vialtidad y el transporte urbano.

(6) Incluye los programas de prevision ¥ control de Ia contaminacién ambiental y del agua, y los de parques, reservas y arens ecald-
gicas protegidas.

{7) Comprende los programas de equipamiento para el comercio, Y de acopio y almacenamiento para el abasto.

Fuente: Méxice, desarrollo regional y descentralizacion de la wvida nacional 10831988, México, Secretaria de Programacién y Presu-

puesto, 1988, Elaboracién de la autora.



