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Lo que es importante no es {a
cualidad del credo sino la fuerza de la
creencia,Ef enemigo de la sociedad
no es el error, sino {a indiferencia.

H.L.A Hart



PROLOGO

BREVE DISERTACION EN TORNO A LOS FINES
SUPREMOS DEL ESTADO, EL EJERCICIO DEL PODER Y
LOS DERECHOS DE LOS GOBERNADOS.

Al igual que casi todos fos de su especie, la idea central del
presente estudio, surgid a partir de la acumulacién de diversas
dudas e inquietudes que sobre el Estado y el Derecho
cuitivamos durante los dias, meses y afios de Escuela
Superior.

La principal interrogante que surgia en nuestra cosmovision
individual, era respecto a las causas de las crisis politicas,
juridicas, sociales y econdmicas que viene sufriendo este
Estado desde décadas atras; ¢eran éstas crisis, coyunturales o
de estructura?, ;eran naturalmente debidas a las deficiencias
del orden juridico, del tipo de mercado o del sistema de
gobierno? o ¢eran atribulbles a una crisis axiologica de los
individuos sociales de trascendencia a la colectividad?.

Partiendo de esos cuestionamientos, nos decidimos a entrar
en el analisis del Estado, coma ente superior, de los individuos,
como sujetos que lo crean y de las autoridades, que en su
funcion directiva deben preservarle.

Nos encontramos asf, que conforme a los cientistas
sociales, el Estado surge a parlir de la organizacién en
sociedad del hombre para satisfacer mejor y en mayor medida
sus necesidades individuales; y que por tal razén, el individuo



conviene con los otros en otorgar ciertas potestades a un
reducido grupo de hombres, que en su funcién directiva
promuevan e instrumenten hacia la consecucién de fos fines de
la colectividad.

De igual manera, se concibe que el Derecho surge a partir
de la voluntad humana de regular la conducta del individuo en
sociedad, restringiendo a través de las normas juridicas la
actuacion de los gobernantes a la voluntad original del grupo,
establecida al constituirse el Estado, y reconociendo
formalmente al sujeto gobernado un espacio de actuacion
naturalmente individual en el que la autoridad no puede
intervenir sin justa razon, a riesgo de tornarse arbitraria.

Aparecen de este modo, paralelamente como fundamentos
de la sociedad y fines supremos de la organizacion estatal, el
bienestar comn, la seguridad juridica y el orden publico.

El bien comln, con una moralidad intrinseca, es el
fundamento real de la autoridad, ya que un Poder Piblico que
no busca el beneficio general de la sociedad no puede ser
considerado de ninguna manera (til o legitimo.

Siendo la sociedad estatal un todo y constituida a su vez por
innumerables todos, debe también ser preservadora de la
dignidad individual, la cual es anterior y superior a ella,
utilizando en tal caso, como ya lo sefialamos, a la norma
impero-atributiva como mecanismo de convivencia |y
coexistencia pacifica entre los individuos, y entre éstos para
con las instituciones; generandose entonces, un orden interior
sustentado por el legitimo consentimiento de todos.

Ahora bien, si conforme a ias estructuras formales e ideales
todo Estado se sustenta en los intereses colectivos; cémo se



va degenerando esa macro-estructura social hasta llegar a un
punto coyuntural que exige profundas transformaciones.

Una de las sentencias maquiavelianas mas famosas nos
dice, que existen tres tipos de gobiernos buenos y tres malos;
sefiala entre los buenos al Principado, al Gobierno de los
Grandes y al Gobierno Popular y afirma, que los tres malos
nacen a partir de la corrupcién de los primeros.

Nada mas resultaria tan cierto, como el afirmar que la
corrupcion de los sujetos gobernantes en el ejercicio de sus
funciones y de los individuos gobernados, generada
probablemente a partir de los sentimientos egolstas de
imposicién no reprimidos por el hombre frente a la sociedad,
lleva a la degeneracion e ineficacia de los Estados en su
concepcion original.

Y es que ain cuando, como ya dijimos, el Estado y el
Derecho resultan de la manifestacion de la voluntad humana,
son los mismos sujetos sociales los que se niegan en
ocasiones a someterse a las leyes y a las instituciones
gubernamentales.

Si analizaramos todas aquellas circunstancias que llevan al
individuo a retomar aquellos sentimientos egoistas contrarios a
la integracién social, nos encontrariamos indefectiblemente en
la mayoria de los casos, con la llamada "brecha de confianza”,
consistente en el convencimiento del sujeto de que la
organizacion estatal no le ha traido los suficientes beneficios
particulares o que no le ha ofrecido la igualdad buscada frente
a los otros miembros del grupo.

Visién que se radicaliza frente a la alarmante pérdida de la
ética del servicio publico, que entreteje en una trama a la



corrupcion consciente y a la avaricia que buscan perpetuarse a
la sombra de las leyes.

Se presenta asi, un poder sin lealtad ciudadana carente de
compromisos axioldgicos; y un pueblo que manifiesta su
descontento licenciosamente, fomentando la corrupcion de las
instituciones de gobierno.

Luego pues;, ¢estarlamos como organizacion estatal,
destinados a confiar mas en la voluntad caprichosa de los
hombres, como producto negativo de la politica y no, al
bondadoso contenido de las leyes y a su justo manejo por un
gobierno al servicio del pueblo, y que resultan ser también un
producto humano?.

Dicen algunos estudiosos del Estado, que segun sea mayor
o menor la perfeccién de las Constituciones de los pueblos, en
relacién con los derechos naturales, son también mayores o
menores los goces patridticos del hombre en sociedad.

Para otros, las Constituciones deben ser estrictamente
"procedimientos” cuya intencion sea la de asegurar el ejercicio
controlado del poder, sin ser elemento indispensable de ellas
un catalogo de garantias y al que consideran incluso como un
obstaculo, cuando llevado al extremo de los buenos propositos
se torna imposible en su cumplimiento.

Pero ninguna ley por perfecta que sea en si misma,
garantiza la felicidad del sujeto en sociedad, pues
indudablemente en su aplicacion evolucionan, debiendo
adaptarse a |a realidad de las costumbres y los tiempos de los
pueblos.



Ya que el legislador maneja por lo general su actuar hacia el
ideal estatal, muy distante en la mayoria de los casos de la
realidad social.

La utilidad basica de las leyes en una organizacion estatal,
elaboradas con base al ideal colectivo, radica en que llevan a
los hombres a abstenerse de obrar en contra del grupo mas por
necesidad que por voluntad propia.

Necesidad justificada por los beneficios individuales que le
ofrece el obrar colectivamente, bajo la suprema direccion de un
gobierno de leyes.

Un gobierno, cuyo actuar sea compromiso social y redunde
siempre en beneficio de los sujetos y grupos gobernados.

Es decir, que el individuo llega de alguna manera a la
abstraccion de que la vida en sociedad le ofrece a la larga
mayor beneficio que su existencia aislada; pero eso no lo lleva
necesariamente a prescindir de su deseo de imposicién sobre
el grupo y transgiversa cuando le es posible, probablemente en
el ejercicio del poder, el sentido de la voluntad general.

Mas, el poder resulta totalmente ineficaz y autodestructivo,
cuando aniquila las voluntades civiles y quebranta la naturaleza
popular de las instituciones.

Por o tanto, concluiriamos que un buen Estado no solo
depende de las buenas leyes, sino que también depende de la
bondad humana, de la capacidad de socializacion del individuo.

Surge entonces la interrogante sobre el cobmo hacer surgir y
mantener esa bondad en el individuo, gobernante o gobernado,
que evite en él cualquier intento de atentar en contra de la
colectividad y en consecuencia, en contra de sl mismo.
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La respuesta mas logica y credible, seria la reconquista de
la confianza del individuo en el aparato estatal.

Sea estd consistente, en que los gobernados vean
nuevamente en la instituciones una obra suya y encuentren a
través de una verdadera participacion civica, la posibilidad de
satisfacer mejor sus necesidades individuales y colectivas.

Ya decia Wenceslao Barquera, célebre jurista ideélogo de la
insurgencia del siglo pasado que, "El mejor gobierno es el que
hace feliz al mayor nimero de individuos; la pobreza y la
opulencia extremadas aislan a los individuos de la gran familia.
El que puede existir sin ella, la mira a lo menos con
indiferencia, sino es con enemistad; y el que no puede existir
en medio de ella para en ser su verdugo. Asi uno de los
mayores desvelos del gobierno debe ser el de disminuir el
influjo de las fortunas agigantadas y de hacer a los
menesterosos dignos de alcanzar alguna, uniéndolos de esta
manera a la Patria". '

Diciembre 1995
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Yo entonces podria decir y digo ahora:

La Historia se compone de resurrecciones;
nada ha muerto, todo resucita y todo vive
cuando ha resucitado, si se apropia y sabe
adaptarse a fas nuevas necesidades

y a los nueves medios.

Justo Slerra
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INTRODUCCION

El Estado, constituido por ta diversidad humana con un
objetivo comln y general, debe encontrar a través de la norma
juridica no sblo solucion al problema de las pluralidades
culturales que le conforman, propiciando la integracion
armonica de los individuos y su igualdad frente a las
instituciones.

Sino que busca dentro del marco legal vigente, garantizar un
crecimiento equilibrado de la macroeconomia, para lograr en la
mayor medida posible la satisfaccion de las diferentes
necesidades de! conglomerado social.

Se establece por el articulo 25 de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos vigente, que es tarea del Poder
Publico Mexicano ejercer la rectoria de la economia nacional
mediante la planeacion, conduccion y coordinacion de las
innumerables actividades que en tal materia sean desplegadas,
involucrando participativamente al sector pablico, con los
sectores social y privado en la compleja tarea y aspiracion de
alcanzar un desarrollo sostenido integral con estricto apego y
respeto a los principios fundamentales que la misma Norma
Suprema determina.

Historicamente, el pueblo mexicano decidié adoptar como
férmula de gobierno al Sistema Federal a través de su
Asamblea Constituyente, primero en la Norma Fundamental de
1824, después en la de 1857 y posteriormente en la



Constitucion atn vigente de 1917, estimando que seria esta
estructura la que le permitirla lograr la unidad y fuerza de
accion requerida, para el desarrollo nacional.

El ideal del federalismo entonces, fue visto junto con el
notable principio de la divisién de poderes como las maximas
expresiones de la democracia, pues ambos compartian la noble
finalidad de repartir con racionalidad el poder para evitar
despotismos y eficientar la actuacion gubernamental.

Sin embargo, la practica politica llevd al Federalismo
Mexicano a una dinamica centralizadora, que durante algunas
décadas permitié airadamente al Poder Publico el instrumentar
la economia nacional hacia su crecimiento numeérico, pero no

asf, hacia el pleno cumplimiento de los postulados
constitucionales en la materia.

Toda vez, que los breves perlodos de expansidn econdmica,
desafortunadamente no tuvieron proyeccién hacia todas las
regiones y sectores sociales del pais, prevaleciendo aln,
desigualdades tan radicales como las que habian originado fa
guerra revolucionaria en 1910.

El desarrollo industrial de mitad del siglo, sucedié
precisamente en las zonas urbanas y los principales
beneficiarios de él, fueron el sector burgués nacionalista
entonces naciente, generandose asi, conjuntamente con el
fenémeno de la centralizacion politica, el de la centralizacion
econdmica.

Durante el perfodo comprendido entre 1950 y 1970 las tasas
de crecimiento econémico fueron considerablemente elevadas;
no obstante, a partir de la década de los 70 paralela a las crisis
recurrentes, la desaceleracion de la economia nacional ha
puesto de manifiesto atn mas, los inmemorables desequilibrios
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existentes en la sociedad mexicana, llegando a un duro
cuestionamiento sobre el papel del Estado como promotor y
mediador social.

Ague! principio constitucional de la igualdad y el equilibrio en
la distribucion, se vio disminuido en fa practica real del poder
por los intereses creados dentro de un Poder Publico Federal,
cada vez menos legitimado por el pueblo al acrecentar
centralizadamente sus funciones.

Hoy, nuestro federalismo centralizado ha agotado en gran
medida sus posibilidades de continuacién, la propia cultura
politica y juridica de la poblacién, derivada probablemente de
sus injustificadas carencias y de los excesos administrativos
presenciados; asi como las actuales tendencias economicas y
sociales mundiales, le han puesto en agonia, le constrifien al
cambio.

La sociedad mexicana cuya confianza hacia sus
instituciones de gobierno se ha ido erosionado paulatinamente,
requiere que el Estado se modernice y busque salidas factibles,
acordes con los derechos individuales y colectivos basicos, que
la Constitucion les confiere y que le permitan como
organizacion humana, alcanzar los fines Ultimos para los que
fue creado.

En este contexto el Derecho juega un papel primordial, pues
debe procurar en cumplimiento de su funcién social a través de
la norma, integrar al desarrollo economico a los diversos
matices culturales existentes dentro del territorio estatal,
preservando en esencia los principios ético-juridicos que
justifican al Poder Piblico como sujeto promotor de esa
integracion dentro del marco normativo federal.



El Derecho se vincula entonces con otras ciencias, teniendo
como objetivo comin el bienestar del individuo y en
consecuencia el de la sociedad en su conjunto.

El Derecho debe pues concebirse no como un cuerpo
normativo complejo, sino como instrumento promotor del
cambio social, producto de la manifestacion popular de reglar
convivencia y conveniencia economico-social del grupo, que
conjuga ciertos lineamientos generales derivados del estado
natural humano.

Por ello, en el presente trabajo comprendemos al Derecho
no solo como un sistema de normas, ni como una ciencia social
aislada; sino como la técnica social a partir de la cual, el Poder
Publico mediante la politica jurldica, como herramienta, puede
producir cambios positivos al ejercer eficazmente sus funciones
de financiamiento en la bisqueda de soluciones concretas en
materia economica.

Buscamos de alguna manera, recopilar aquellas
aspiraciones maximas del pueblo mexicano contenidas en la
Constitucion General y algunas de sus normas reglamentarias,
que constituyen a fin de cuentas, el espiritu democratico de
nuestro Estado.

Hemos asumido el presente estudio, con la honestidad
social e histérica que la actual coyuntura estatal nos exige.

Pues como decia acertadamente el brillante jurista
mexicano Emilio Rabasa, "La Unica manera de hacernos
inviolables en nuestra debilidad material, es hacernos
respetables por el cumplimiento de nuestras leyes, por el
aflanzamiento del gobierno institucional y por el establecimiento
inmutable del orden y de la paz interior".
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Esta, agregaba "...es la obra que reclama imperiosamente el
verdadero patriotismo”.

Asi, la estructura de gobierno federal y el crecimiento
equilibrado y continuo de la macroeconomia nacional a partir de
esa organizacion de poder, constituye el punto médular de este
trabajo, el cual hemos desarrollado en cuatro capitulos,

En el primero de ellos, realizamos un breve pero sustancial
estudio sobre el Estado, como organizacién social, abordamos
el analisis del real funcionamiento de la maquinaria estatal
mexicana en contraste con la estructura federal consignada en
la Constitucion General de la Republica y proponemos a partir
de nuestra individual concepcién de la necesidad de un
verdadero Estado de Derecho, algunos sencillos cambios, cuya
premura se percibe varios afios ha, en el pais.

De la mano del Derecho vigente, en el segundo capitulo
analizamos la actividad financiera del Poder Publico Mexicano,
parafraseando en algunos casos con las posturas de algunos
de sus principales teoricos; y reservando para el capitulo
tercero, aquellos aspectos que dentro del ejercicio de esa
actividad, consideramos necesariamente perfectibles y de gran
trascendencia en el desarrollo econémico nacional.

Finalmente en el capitulo cuarto, buscamos romper con los
dogmas y restricciones que respecto a la capacidad del
estudioso del Derecho de proponer en materia econdmica y
politica, se han difundido oscuramente; condenando nuestra
vision de la sociedad a un puritanismo teérico, inexistente, de
reducir absolutamente todo al ambito estricto del Derecho.

Por ello incluimos en ese capitulo, una particular visién de la
politica econdémica implementada en los Ultimos afios, en el
pals y esbozamos una ambiciosa propuesta de inversion



productiva, la cual intentamos sustentar argumentando politica,
juridica, social y economicamente hasta donde nuestra razon y
grado de instruccion nos lo permitieron.

Sin lugar a dudas, la aln novel postura de este estudio
resultard minima comparada con todos los cambios que
actualmente exige el Sistema Federal Mexicano; pero quede en
los lectores plena conviccion, de que somos muchas
generaciones universitarias las que suefian y trabajan en la
evolucion del ideal federalista que la historia nos ha legado.

Este trabajo es, el mejor esfuerzo intelectual que hasta el
momento hemos podido desarrollar; quede pues, su modesta

aportacion de ideas a consideracién de nuestros amables
lectores.



CAPITULO PRIMERO

MEXICO,UN REGIMEN FEDERAL Y DE ECONOMIA
MIXTA CONSTITUCIONAL



Sin la visién de un futuro, el pueblo
petece, dice la Biblia. Toda sociedad
tiene necesidad de una tierra prometida.

Maurice Duverger.



CAPITULO PRIMERO

MEXICO, UN REGIMEN FEDERAL Y DE ECONOMIA MIXTA
CONSTITUCIONAL.

1.1 ASPECTOS GENERALES

La Constitucién Politica vigente en nuestro Estado
Federal, establece algunas normas o principios que fijan las
estructuras politicas y los lineamientos econémicos generales
que deben existir en el pais.

Al ser la Constitucion, la manifestacion material de la
soberanla popular, sus principios basicos se convierten en
imperativos y pilares de la evolucion estatal (lato sensu).

La tendencia generalizada de los estudiosos del tema, ha
sido la de definir tradicionalmente al Sistema Federal Mexicano
como de economia mixta, a partir de la interpretacion arménica
de los postulados constitucionales contenidos en los articulos
50. y 25 a 28, y de la disposicion concreta de la concurrencia
de los sectores pulblico, social y privado  (sectores
constitucionales, articulo 25 C.) en la actividad econdmica en
pro del desarrollo nacional.

Se confiere al Estado, como 6rgano de poder, |a rectoria de
la economia nacional; facultad que debemos interpretar, como
aquella que inviste al Poder Publico para determinar su politica
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economica, para dirigir a los factores productivos de la
macroeconomia federal dentro del marco juridico creado a
partir de la propia Constitucion.

El desarrollo integral al que refiere nuestra Norma
Fundamental, evoca los supremos fines estatales; bienestar
colectivo, seguridad juridica, orden publico, y sobre todo denota
la trascendencia del factor econoémico dentro de ese desarrolio
integral del Estado Federal.

Siendo el desarrollo econémico nacional, nuestro tema de
estudio, debemos recurtir no solo al orden juridico vigente en la
Nacién para su analisis, sino que al vincularse con cuestiones
inherentes al funcionamiento del Estado Federal, es preciso
introducir algunos aspectos doctrinarios de éste, para facilitar
nuestros razonamientos y propuestas posteriores, tarea a la
que a continuacién nos avocaremos.

1.2 ELESTADO

En los siglos XVI, XVIl y XVill, al tiempo que se realizaba
una de las mas grandes revoluciones intelectuales conocidas
por la humanidad, se vieron surgir en la Europa Occidental las
ideas del estado de naturalezay del contrato social.

La monarquia francesa habia sido fundada en el respeto de
la ley natural y de la moral cristiana,'por lo que la tarea de los
escritores de la época, era la de imaginar un nuevo principio de
legitimidad tan fuerte y poderoso como aquel de la legitimidad
monarquica.

Ihice Manuiavelo ; "Jamas hubo Estado ninguno al que no se diera por fundamento la religion”.
Agrega, "...la religion hacta felizmente pasar a las naciones de nativa ferocidad a la sociabilidad de
la civilizacién".El Principe. Ed.Concepto, México 1977, pig.16.
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Surge asi, la idea de que el Gnico poder legitimo es el
fundado sobre |a voluntad libre del pueblo mediante un contrato
con el rey que da nacimiento a la vez, tanto a la sociedad
politica como al poder, por el contrato entre los individuos

nacidos libres en un estado pre-social, llamado estado de
naturaleza.

"El hombre, en el estado de naturaleza, vive aislado. La
sociedad no puede ser fundada siho por un encuentro
voluntario de los individuos y no puede tener otro fin que la
felicidad individual en la medida en que ésta sea compatible
con la felicidad de todos".

Recordemos que para Locke, la sociedad politica es
producto de la renuncia parcial de los hombres a su estado
natural en interés de una justicia mejor organizada y un poder
mas eficaz; justicia y poder atribuidos por el consentimiento.

Rousseau por su parte, no se resignd a la idea de
abdicacion parcial de los derechos naturales y buscé una
concepcidén que contemplara una forma de sociedad que
asegurara la seguridad, valga la expresion, sin renuncia a la
libertad y a la igualdad originarias; el contrato social proponia
pues, una reconciliacion entre el individuo y el gobierno en
nombre de la solidaridad humana.

"Cada uno de nosotros pone en comin su persona y todo su
poder bajo la suprema direccién de la voluntad general, y
recibimos corporativamente cada miembro como parte
indivisible del todo".?

2CARRILLO, PRIETO IGNACIO. Lu ideologia juridica en 1a constitucion del estado mexicano.
£d.UNAM, México 1981, pdg.23

3ROUSSEAU, JUAN JACORBO. Contrato Social o Principios de Derecho Politico. Ed. Porria,
México 1971, pag.53.



De acuerdo con Rousseau, es la voluntad general la que
constituye la soberania; soberania que ejercitada por el pueblo
como su legitimo tenedor, desenvoco en la constitucion del
Estado juridicamente organizado.

Soberania que una vez constituido el Estado, residira
exclusivamente en la Constitucion Politica de éste.

Siendo nuestro objetivo, en este caso, definir al Estado, nos
enfrentamos al tan afiejo planteamiento kelseniano, ";es el
Estado un ente sociologico o una entidad juridica?”.

La palabra Estado ha sido utilizada indistintamente como
sinbnimo de Nacion o bien, para designar alguna forma
especial de sociedad; aunque la gran mayoria de las veces se
utiliza en un sentido mas estricto como Gobiemno u 6rgano
gubernamental.

Heller sefiala que, "El Estado como unidad de poder
politico, economico o militar surge tan sélo en el momento en
que determinadas actividades corporales o espirituales son
separadas del conjunto de la actividad individual para servir al
poder de organizacion, segiin una divisién de trabajo y una
articulacion del mismo ordenadas de acuerdo con un plan y
esas actividades son encaminadas unitariamente con firmeza
por organos especiales hacia una conexion unitaria de accion”.*

A nuestro parecer, Heller describe aguel momento en que
la voluntad general da origen al Estado, dandole a la palabra
Estado el sentido amplio de Nacion; no obstante, al referir
sobre la unidad de accion de ciertos o6rganos, restringe el
sentido del vocablo al de Estado igual a Gobierno.

SELLER, HERMANN. Teorfa del Estado. Ed.Fondo de Cultara Eeondmica, México 1981,
pig.250.



Por su parte Kelsen, define al Estado como ente juridico
diciendo que "..es el orden normativo que constituye a la
persona juridica estatal";spor un momento podemos encontrar
en este concepto similitud entre Constitucion y Estado, sin
embargo su verdadero sentido nos lleva a concluir que el
Estado es una persona juridica, moral, de caracter publico, que
existe y actlia conforme lo determina un cuerpo de normas
juridicas, entre ellas incluida la Constitucion como norma
suprema.

Para efectos de nuestro estudio, resulta valida la acepcion
juridica del Estado, debiendo aclarar que en la mayoria de los
casos invocaremos la palabra Estado como sindnimo de
gobierno.

1.3. FORMAS DE ESTADO

Conforme a la Teoria Politica existen tres formas de
Estado, dependiendo del tipo que sea su Constitucion, y que a
saber son. Monarquia, Aristocracia y Democracia. Se dice que
la Constitucién es monarquica, cuando el poder es ejercido por
un sélo individuo; asimismo, se dice que la Constitucion es
republicana cuando el poder es ejercido por varios individuos, y
es dentro de esta categoria de Repdblica, en  donde
encontramos a la Aristocracia y a la Democracia.

"La republica es una aristocracia o una democracia ,segin que
el soberano poder pertenezca a una minoria 0 a una mayoria
del pueblo".s

SKELSEN, HANS. Teoria General del Derecho y del Estado. Ed.UNAM., México 1988, pag.215.
Seflala el autor que "El Estado ¢s una socicdad politicamente organizada, porque es una comunidad
constitufda por un orden coercitivo, y este orden es el Derrecho”. pag.226

bidem. pag.336
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Es decir, la republica democrética es aquella en la que la
soberania reside en la mayoria, soberania entendida como la
atribucién populiar de elegir y organizar las estructuras politicas
del Estado.

El tipo ideal de democracia, llamada directa, se caracteriza
por el ejercicio de los ciudadanos en masa, de las funciones
legislativas, ejecutivas y judiciales; por otra parte tenemos a la
democracia indirecta o representativa, en la que la funcién
legislativa es ejercida por un parlamento de eleccion popular y
las funciones administrativa y judicial por funcionarios también
electos popularmente.

Los Estados se pueden dividir también conforme a su
estructura politico-territorial en Federales y Centralistas.

Son Estados federales aquellos que a su vez se encuentran
formados por varias estructuras politico-territoriales inferiores,
llamadas comunmente Estados miembros, los cuales son libres
y soberanos entre si, mas ceden su soberania exterior en favor
del ente superior o Estado federal, mismo que en virtud de un
pacto juridico-politico con los Estados preexistentes, ejerce las
facultades interiores cedidas por éstos; del mismo maodo, los
Estados miembros. se reservan ciertas facultades en las que no
tendra injerencia alguna el Estado federal.

El orden jurldico de un Estado federal se compone de
normas federales, validas para todo su territorio y de normas
locales, validas en parte del territorio federal, sea este territorio
del Estado miembro que emitid tal norma, formandose asl
ordenes juridicos locales.

En cuanto a los sujetos gabernados por el Estado federal,
éstos son al mismo tiempo gobernados por el Estado miembro
o local al que pertenecen, existiendo claro esta, el margen de



sus garantias individuales que no podran ser trastocadas per
ninguno de los ordenes gubernamentales, y cuyo catalogo se
encontrara previsto, tanto por la Constitucion federal como por
las Constituciones locales.

Respecto a este ambito constitucional sefiala Kelsen, que
"...el Estado federal se caracteriza por el hecho de que los
Estados miembros poseen cieto grado de autonomia
constitucional, es decir, por el hecho de que el drgano
legislativo de cada Estado miembro es competente en relacion
con materias que conciemnen a la Constitucién de esa
comunidad, de tal manera que los mismos Estados pueden
realizar por medio de leyes, cambios en sus propias
Constituciones".?

Es importante aclarar, que esa autonomia constitucional que
alude Kelsen, se encontrara limitada y vinculada en todo
momento por los principios basicos de la Constitucion federal.

Pero, en el Estado federal no soélo la funcion legislativa se
encuentra dividida entre {a Federacion y los Estados federados;
sino que también las funciones administrativa y judicial se
encuentran divididas, existiendo o6rganos administrativos y
judiciales a nivel local y a nivel federal.

El Estado centralista por su parte, en lugar de tener Estados
libres y soberanos en su conformacion, tiene Departamentos.

Los érganos centrales son los encargados de realizar las
funciones legislativa, administrativa y judicial en todo el
territorio, los funcionarios de los Departamentos son meros
delegados del Estado central; poseen una Constitucién Unica,
valida en todos los Departamentos, no existiendo propiamente

Tidem. pag.378
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entidades u ordenes juridicos locales como en el sistema
federal.

No puede pasar por alto a nuestro estudio el aludir al Estado
de Derecho, concepto de vital trascendencia, cuando como en
este caso, se pretende explicar el funcionamiento y desarrollo
en un Estado federal, como el Mexicano.

1.4 EL ESTADO DE DERECHO

Puede decirse que, el Estado de Derecho nacio a partir de
la evolucion del pensamiento politico y de los acontecimientos
histéricos de los pueblos, frente al Estado absolutista, por la
necesidad de un gobierno de leyes, de poderes legitimados por
el pueblo soberano.

El Estado de Derecho implica pues, la existencia de un
sistema normativo completo, un orden juridico creado a través
de procedimientos prefijados para ello.

Es necesario luego, para hablar de un Estado de Derecho,
que las leyes sean congruentes y consecuentes con los
principios juridicos méaximos, contenidos en la Constitucion
COMOo norma suprema.

Asimismo, las facultades de los Poderes publicos deben
encontrarse acotadas claramente, para reserva y proteccion de
las libertades del individuo gobernado e impedir la existencia de
Poderes omnimodos.

De este modo, la Conslitucién se traduce en "el documento
que marca las reglas (juridicas) del juego politico";*siendo

SEZQUIAGA, FRANCISCO JAVIER, Argumentos interpretativos y ¢l postulado del legisiador
racionalpublicado en la Revista ISONOMIA, ITAM, No.1, Octubre de 1994, pag,71
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simultaneamente el cuerpo normativo que ocupe la cuspide del
ordenamiento juridico estatal.

Es decir, que en un verdadero Estado de Derecho, el actuar
de los Poderes publicos, e incluso las decisiones politicas
tomadas a partir del ejercicio de sus facultades, deben ser
medidas con el parametro constitucional.

Las Constituciones de los Estados Occidentales, inspiradas
en los ideales franceses de los derechos individuales, prevén
ademas un amplio catdlogo de derechos fundamentales de los
gobernados, como citamos anteriormente, y que representan
un segundo medio de proteccion contra el abuso del poder,
siendo el primero obviamente la division de competencias
(poderes).

En Estados Unidos de Norteamérica, durante las primeras
convenciones constitucionalistas del siglo XVIli, se consideraba
innecesario que las Costituciones contemplaran una
declaracién de los derechos del ciudadano bajo el argumento
de que los derechos no se protegen con declaraciones, sino
con las propias estructuras del gobierno constitucional.

Por lo que las Constituciones no deblan decidir, que debe
ser establecido por las normas, sino que so6lo debian establecer
|a manera en que las normas habrian de crearse.

Argumentacién de gran valor, si consideramos que la
existencia de un verdadero Estado de Derecho no depende
exclusivamente de un cuerpo normativo completo, totalmente
interrelacionado y con las maximas previsiones posibles para
su aplicacion; sino que éste depende de la aplicacién plena de
tal sistema juridico, sin sujeciones o matices.



En un Estado de Derecho se deben retomar constantemente
las formas bdsicas de estructuracion del Poder Pablico y su
subordinacion a las normas, siguiendo principios elementales
para ello; por lo que las Constituciones con aspiraciongs
excesivas le incapacitan en su pleno funcionamiento, al dar a
las facciones politicas contendientes por el poder, amplias
posibilidades de transgiversar el sentido real de los principios
fundamentales en su argumentacion proselitista y satanizar o
crear supuestos desvlos, asi como camuflar los
verdaderamente contrarios segin sus conveniencias.

Podriamos decir a partir de lo expuesto, que la existencia de
un Estado de Derecho representa cierta complejidad al exigir
un Gobierno altamente saludable y un pueblo altamente
protegido en sus intereses individuales no sélo por la norma,
sino de facto, y convencido por ende de la necesidad de un
Poder sustentado en las leyes.

Prosigamos pues nuestro estudio, refiiendo concretamente
al Estado Mexicano.

1.5 EL SISTEMA FEDERAL MEXICANO

En México el sistema federal, como forma de organizacion
politico-territorial del Estado, se adopté a través del Acta
Constitutiva de la Federacion Mexicana del 30 de enero de
1824; en ella se sentaron las bases del federalismo mexicano,
influenciado por las tendencias constitucionaiistas de la época,
primariamente por la Constitucion de Cadiz de 1812.

El Acta Constitutiva de la Federacion y la Constitucion
Politica de 1824, buscaron con la implantacién del sistema
federal alcanzar el Estado de Derecho, pues al crear entidades
autonomas y soberanas en lo interior pero sujetas a un pacto
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federal, sugeria ser la mejor formula de contener al Estado en
el ambito de la democracia.

Sin embargo, los vaivenes politicos de la época, llevaron al
pais al sistema centralista e inclusive al gobierno unipersonal;
al revocar Santa Anna la formula federalista y promulgar la
Constitucion Centralista de 1836, convirtiendo los Estados
federados, libres y soberanos, en Departamentos; de igual
forma las Bases Organicas de 1843 eran de corte centralista
con miras a la consolidacion definitiva de ese sistema en
México.

El Acta de Reformas de 1847, reimpianta el sistema federal
al retomar los principios de la Constitucion de 1824; siendo
caracteristica de la primera mitad del siglo XIX, la indecision
por adoptar un sistema politico federal o centralista en toda la
América latina.

Por fin, la Constitucion de 1857 sienta nuevamente lcs
pilares del sistema federal actual, la Federacion mexicana
nacla asi, en sentido tedrico, de un pacto entre Estados
preexistentes que delegaron facultades interiores en el poder
central (federal), reservandose las restantes para si, asimismo,
podemos hablar de una pérdida total de ia soberania exterior
de éstos, frente al Estado federal.

Se reconocen en esta Constitucién, los principios
fundamentales del federalismo, contempléndose los niveles
gubernamentales federal, estadual y municipal; asi como la
division de poderes, en cuatro ramas fundamentales, la
administrativa, |a legislativa, Ia jurisdiccional y la constituyente.

Se consagraba como forma de gobierno del pueblo
mexicano, la republica representativa y democratica, y se



establecian ampliamente las garantias minimas del individuo
frente al Poder Publico.

A principios del siglo XX, el movimiento revolucionario,
iniciado en 1910, cuestiona nuevamente las estructuras del
sistema politico mexicano; basicamente en lo relativo a los
derechos de los gobernados, resultando la Constitucion de
1917 un ordenamiento mas sano y justo, con amplias
innovaciones en cuanto a los denominados derechos o
garantias sociales.

La Constitucion de 1917 retoma pues, los principios de la
Carta Fundamental de 1824 y de la Constitucion de 1857,
enriqueciendo la concepcion federal del Estado mexicano,
determinando con mayor precision las funciones de los érganos
gubernamentales y sus interrelaciones.

1.6 LA ESTRUCTURA FEDERAL EN LA CONSTITUCION
VIGENTE

Podemos decir, en sentido formal, que los principios de la
division de poderes, con sus frenos y contrapesos, de la
supremacia constitucional y de la soberania popular, fueron
elementos indispensables en la configuracién del Estado de
Derecho contemporaneo, concurrentemente con los derechos
individuales y sociales frente a la autoridad.

En efecto, en nuestro pais el Estado de Derecho, se
encuentra representado, estrictamente en el sentido formal, a
través de un sistema juridico emanado de una Constitucion
Politica Federal, que finca los dos medios basicos de controlar
el poder, las garantias individuales y la distribucién de
competencias.



Por su parte, la idea del federalismo arraigada en la cultura
politica nacional, es la contenida en la Constitucién Politica
vigente, y a la luz de ella, continuamos nuestro estudio.

Nuestra Constitucion vigente, de 1917 con mdltiples
reformas por cierto, prevé en su articulo 40 la existencia de dos
ordenes juridico-politicos: el de la Federacion y el de los
Estados miembros.

El primero aplicable a todo el territorio nacional y el
segundo, con validez territorial en la jurisdiccién de cada uno
de ellos; para ambos se reconoce, a través de los articulos 41 y
116, de la misma Constitucién, la division basica de Poderes
(funciones) en Ejecutivo, Legislativo y Judicial, teniendo el
Poder Constituyente ciertas particularidades que referiremos
mas adelante.

A través del articulo 115 de la Norma Fundamental, se
distingue un tercer nivel gubernamental; el Municipio,
considerado como base de division territorial y de organizacion
politica y administrativa de los Estados miembros y de la
Federacién.

Distinguimos un cuarto nivel, que seria el perteneciente al
Distrito Federal, visto como una entidad federativa sui generis a
partir de las recientes reformas al articulo 122 constitucional.:?

9Scfiala CARPIZO, JORGE, en su obra Estudios Constitucionales. Ed.Pomia, México 1991,
Pag.88 que: Can base en la Constitucién Politica General el Estado Federal Mexicano se ha
caracterizado por la existencia de una divisién de [a soberania entre la Federacion y las Entidades
federativas, siendo estas iltimas instancia decisoria suprema dentro de su competencia (articulo 40
C.); porque entre la Federacion y las Entidades federativas existe coincidencia de decisiones
fundamentales (articulos 40 y 115 C.) y que esas Entidades federativas se dan libremente su propia
Constitucion en la que organizan la estructura del gobiemo, pero sin contravenir el Pacto Federal
inscrito en la Constitucion General, que es la unidad del Estado Federal (antfculo 41 C.), asl como
por In existencia de una clara y didfana division de competencias entre la Federacion y las
Entidades federativas: todo aquello que no esté expresamente atribuido u la Federacién ¢s
competencia de las Entidades federativas (articulo 124 C.).



Tenemos asi, que las dos grandes divisiones, tanto de
niveles u érdenes de gobierno, como de Poderes o funciones,
constituyen la base tedrica y el problema practico, como
veremos con posterioridad, del Sistema Federal Mexicano, ya
que existen areas en las que resulta muy complejo el delimitar
las competencias de los distintos érdenes de gobierno y otras,
en las que se da la actividad intergubernamental.

Los constituyentes de 1857 reprodujeron en el articulo 124
un principio de la Constitucion de los Estados Unidos de
Norteamérica, en el que se distingue entre las facultades
expresas de los poderes federales y las atribuciones implicitas
para los Estados miembros; este principio se refrendé en la
Constitucién vigente, en la que se identifican &reas de
concurrencia entre los niveles federal y local, asi como local y
municipal.

Entre las principales &areas de concurrencia entre los
érdenes federal y local tenemos; la educacién (articulo 30.C.);
el sistema penitenciario (artlculo 18 C.); la administracién de la
reforma agraria y la expropiacion por causa de utilidad publica
(articulo 27 C.); asl como la vigilancia y proteccién de las
sociedades cooperativas (articulo 28 C.), entre otras.

Paralela a la concurrencia, se da la coordinacion entre los
niveles de gobierno, con el fin de evitar la duplicacion de
funciones o ineficiencias; encontramos por ejemplo, en los
articulos 25 y 26 constitucionales, la base juridica de la
planeacion nacional coordinada, otro ejemplo de coordinacion
lo encontramos en materia fiscal, en los llamados Sistemas de
Coordinacién Fiscal y en la Ley de Coordinacién Fiscal, base

104 través del Decrelo de fecha 21 de octubre de 1993, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el dfa 25 def mismo mes y ado.



legal de éstos y que estudiaremos con posterioridad, en el
capitulo tercero de éste trabajo.

Por otra parte, la importancia de la division de poderes en
nuestro sistema republicano federal, nos lleva a precisar
brevemente la configuracion y funcionamiento en sentido formal
de éstos:

El Poder Constituyente, dividido en originario y permanente,
emite actos regla supremos que quedan asentados en la
Constitucion Politica; en su forma originaria se concibe como
asamblea (nica que es elegida especialmente para crear la
Constitucién, desapareciendo una vez cumplida su funcién.

En su forma derivada, a nivel federal, se integra por la
voluntad convergente de la Federacion y de la mayoria de los
Estados miembros, manifestada a través del Congreso de la
Unién y de las Legislaturas locales, siendo su funcion
especifica el reformar y -adicionar la Constitucion vigente
(articulo 135 C.); en el nivel estadual el Poder Constituyente
derivado es unicameral.

E! Poder Ejecutivo, es el encargado de realizar la funcion
administrativa desde el punto de vista formal, concebida ésta,
como la ejecucion de los mandatos legales a fin de cumplir con
los propositos predeterminados.

En e! nivel federal, el Poder Ejecutivo reside en el
Presidente de la Republica (articulo 80 C.); mientras que en el
nivel local o estadual, reside en los Gobernadores de los
Estados (articulo 116, fraccion | C.).

E! Poder Legislativo, es el encargado de llevar a cabo la
funcion de legislar, que tiene por objeto la creacion de normas



de caracter general, imperativas y coercibles; es decir, la
creacion de leyes reglamentarias de la Constitucion Politica.

En el nivel federal, esta funcion es realizada por el Congreso
de la Union, conformado por la Camara de Diputados y por la
Camara de Senadores, funcionarios representantes de cada
una de las Entidades federadas, (articulo 50 C.).

En el nivel estadual, el Poder Legislativo se encuentra
representado porr una sola Camara, equiparable a la de
Diputados a nivel federal, (articulo 116 fraccion li C.).

Por su parte, el Poder Judicial a nivel federal se deposita en
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en los Tribunales
Colegiados y Unitarios de Circuito, en los Juzgados de Distrito
y en el Consejo de la Judicatura Federal, (articulo 94 C.);
siendo su funcion basica, el aplicar las leyes al caso concreto
en su ambito competencial.

A nivel local, el Poder Judicial se de deposita en los
Tribunales locales, que determinan sus respectivas
constituciones, (articuto 116, fraccién ili C.).

En cuanto a los otros dos 6rdenes gubernamentales, el nivel
municipal posee ciertas peculiaridades que le separan de la
tradicional tetradivision de los Poderes, pues el 6rgano Unico de
gobierno municipal lo constituye el Ayuntamiento y de él
depende la administracién municipal, (articulo 115 C.).

El Ayuntamiento municipal, es un 6érgano colegiado
encargado de dictar y ejecutar a través del Presidente
Municipal, las disposiciones que regiran la vida local del
Municipio.



Los Ayuntamientos se encuentran integrados por un
Presidente Municipal, uno o mas Sindicos y el nimero de
Regidores que determina la Ley Organica Municipal de cada
entidad federativa, conforme a la poblacién que tenga cada
Municipio, estos funcionarios son electos mediante eleccion
popular directa.

Por lo que toca al Distrito Federal, ya hemos mencionado
que como sede de los Poderes de la Union, (articulo 44 C.), es
una entidad federativa de excepcion, éste posee como drganos
locales de gobiemo a la Asamblea de Representantes, que
realiza la funcién legislativa de esa entidad, casi en su
totalidad.

El Jefe del Distrito Federal, encargado de la funcion
ejecutiva, con ciertas reservas legales; ' y el Tribunal Superior
de Justicia del Distrito Federal, encargado de la funcion
jurisdiccional, (articulo 122, fraccién | inciso b) C.); sin
embargo, la Constitucion Federal dispone algunos casos en los
que corresponde actuar a los Poderes de la Union en el
territorio del Distrito Federal.

'Pebera tomarse en cuenta el contenido del articulo QUINTO transitorio del Decrelo de fecha 21
de octubre de 1993, publicado en el D.O.F. el dla 25 del mismo mes y afio, medianie el cual se
reformaron los articulos 31, 44, 73, 74, 89, 104, 105, 107, 122,asl como la denominacidn del Tllo
Quinto, adicidén de una fraccidn IX al artfculo 76 y un primer parrato al 119 y se deroga la fraccion
XV al anticulo 89 de la Constitucién Polhica de los Estadas Unidos Mexicanos, y que al efecto
seflala lo siguiente:

QUINTO: B! primer nombramiento para el cargo de Jefe del Distrito Federal, en los términos de
este Decreto se verificard en el mes de dlciembre de 1997 y ¢l perfodo constitucional respectivo
concluird €12 de diciembre del afo 2000. En tanto dicho Jefe asume su encargo, ¢} gobicrno del
Distrito Federal seguird a cargo del Presidente de la Republica de acuerdo con la 1a.base de la
fraccion V1 del artfculo 73 vigente al momento de entrar en vigor el presente Decreto. El Ejecutivo
federal mantendra la facultad de nombrar y remover libremente al titular del érgano u drganos de
gobierno del Distrito Federal y continuar ejerciendo para el Distrito Federal en o conducente, las
facultades cstablecidas en 1a fraccidn I del articulo 89 de esta Constitucion.



Es importante mencionar, que el Distrito Federal no posee ni
siquiera un simil de Poder Constituyente, pues al carecer de
soberania el Estatuto de Gobierno de esa entidad, una especie
de Constitucién local, es expedido por el Congreso de la Unidn.

Sin perder de vista que por ser el asiento de los Poderes de
la Unidn, el Distrito Federal, presenta en su estructura organica
algunas caracteristicas sui generis, podemos sostener que éste
es una Entidad Federativa mas, al formar parte del Pais y tener
un sistema de gobierno propio en su régimen interior, con
escasas excepciongs; por lo que, a efecto de nuestro estudio,
salvo contadas precisiones necesarias, incluiremos a dicho
orden dentro del nivel estadual o local.”

Puntualizado lo anterior, podemos tratar sobre algunos
aspectos problematicos del Sistema Federal Mexicano.

1.7 EL FEDERALISMO CENTRALISTA EN MEXICO

Ha quedado establecido, que un Estado de Derecho implica
congruencia Yy consecuencia de leyes derivadas de la
Constitucion asi como el exacto cumplimiento de toda esa
integracidén normativa.

En el caso del Sistema Federal Mexicano, quizas como en
muchos otros de naturaleza similar, la franca tendencia a la
concentracidn del mando en los Poderes Federales y el exceso
de atribuciones concedidas al Poder Ejecutivo, sobre los otros,
en no menos de una ocasién, ponen en entredicho la existencia
de un verdadero Estado de Derecho.

12'Y mas atin, cuando la propia Constitucién Federal cataloga a las Estados de la Repiblica y al
Distrito Federal como de un mismo nivel en algunos de sus preceptos, expresamente y en otros les
equipara implicitamente.



Y aun cuando estas situaciones son inducidas por la propia
Constitucion, la realidad es que el arreglo real del sistema
politico es el principal motivo de que en nuestro pais se viva un
federalismo centralista en demérito del Estado de Derecho.

Algunos de los factores histéricos que han llevado a México
al centralismo real (federalismo centralista), se dieron en ia
etapa pos-revolucionaria, cuando en la configuracién del nuevo
sistema pollitico se le dio a la figura presidencial el liderazgo
nacional, asi como ia hegemonia de un partido politico que
comprendia en sus filas, o al menos asi pretendfan creer sus
integrantes, a las principales fuerzas politicas y sociales dei
pais.

La formacién del Estado nacional (Nacionalismo) y la
adopcion de un modelo central de desarrollo econémico para
sostenerle, concentraron en los Poderes federales en cumulo
de facultades, que a la postre significaron aislamiento para los
Poderes iocales, cuestionamiento de las autonomias vy
soberanias locales y un desarrollo fragmentario en la
Federacion.

A partir de los arios 40 la economia nacional se orienta
nuevamente como en la época porfirista hacia el capitalismo,
pero inyecta a su proyecto de desarrolio nacional ciertas
caracteristicas de beneficio social.

Nace asi el populismo, como una forma de paliar la pobreza
regional transfiriendo recursos a través de diversos medios sin
un sentido propiamente productivo, entre elios el subsidio.

Durante los afios 70, con ia sustitucién de las importaciones
se logra de alguna manera sostener la economia en el
autoconsumo, pero ésto significd también que el mercado
interno no evolucionara, continuando aquel fendmeno del
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centralismo, dandose una abierta pugna entre el Estado y el
sector privado por el control de ia economia en el pais, que
significd una suerte de boicot a la inversion y un alto
endeudamiento con el exterior.

Situacion en la que una nueva reapertura comercial
representaba a la vez, una nueva enfermedad siendo remedio
para ofra.

Mas en la actual realidad del pais, el imperativo
constitucional de Desarrollo Nacional (econémico), consagrado
por el articulo 25 de la Carta Fundamental compele no sélo ala
concurrencia de los sectores privado y social, con el sector
publico en la actividad econdmica nacional, sino que al dar
precisamente al Estado el caracter de rector o supremo director
de esa actividad econdmica, le exige organizacién y eficacia
para el mejor desenvolvimiento de su papel.

1.8 LA REFORMA DEL ESTADO

La fuerza del ideal federalista en México, radico sin lugar a
dudas en la propuesta de salvaguardar las fuerzas soberanas
dentro de una unidad democratica, teniendo como principal
valor la tolerancia de los Poderes dentro del marco legal
vigente.

Pero el Federalismo mexicano, dado el momento historico en
el que se adopta formalmente como sistema de gobierno,
recupera tanto propuestas federalistas innovadoras, como
centralistas que se consideraba podian sostener y engrandecer
a las otras; sin embargo con el tiempo, las caracteristicas
centralistas parecieron predominar opacando las virtudes de
aquel sistema hibrido.
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Y aun cuando como en los tiempos de guerra del siglo
pasado, el reforzamiento de los Poderes Federales y en
especial del Ejecutivo, fue la palanca de una estabilidad
necesaria, la decenaria prolongacion de tal reforzamiento
provocd una exagerada disminucién de los poderes Legislativo
y Judicial y un casi total aislamiento de la sociedad civil
respecto a la politica nacional.

La denominada reforma del Estado, impulsada en el
presente sexenio, y en los dos anteriores, debe ir mas allé def
simple discurso y las posturas electoreras de los partidos
politicos.

Ya que la organizacion del aparato estatal, exige una
genuina distribucion y autonomia de poderes; como objetivo del
Estado Federal de Derecho.

La adecuada organizacion dentro de este Sistema implica la
equidad entre las diversas entidades que le conforman,
congruencia y consecuencia de las politicas federales con las
locales, dentro del marco de las individuales necesidades de
cada region.

México como Estado de Derecho, que aspira ser, debe
buscar el fortalecimiento de cada Entidad federativa, politica y
juridicamente.

Debe generarse el convencimiento plural, de que no vamos
hacia un "Nuevo Federalismo", como indiscriminadamente se
manifiesta en la argumentacién politica, sino que nos
encontramos en un periodo de transicion (evolutiva) y vamos,
hacia la consolidacion de aquel Sistema Federal al que
aspiraron los constituyentes de 1824 y 1857, que enriquecieron
en ideales los constituyentes de 1917, siendo el real
cumplimientc dei postulado constitucional del Federalismo, a
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nuestro particular parecer, una de las férmulas para la
consecucion del verdadero desarrollo integral en nuestra
Nacion.

Un Federalismo que comprenda la division de potestades y
recursos entre las diversas Entidades que componen la unidad
de esa estructura.

Acaso, no son los niveles gubernamentales inferiores,
locales y municipales, los que al estar mas cercanos a la vida
real de los ciudadanos (gobernados), pueden atender mejor
manera las demandas comunitarias.

Mas, la propuesta de fortalecer el Federalismo, el reformar
al Estado, no implica o no debe implicar el debilitamiento del
gobierno federal (Poderes federales); la idea médular es, la de
transferir a los gobiernos estaduales y municipales, atendiendo
a sus respectivas particularidades, la capacidad de resolver sus
necesidades a través del ejercicio de las potestades que les
corresponden con franca coordinacién con los 6rganos del nivel
federal,

1.9 EL FORTALECIMIENTO DEL SISTEMA FEDERAL A
TRAVES DEL MUNICIPIO

El fortalecimiento de los diferentes niveles de gobierno
debera atender a nuestro parecer, en mayor medida al
Municipio, el cual al ser la esfera del Poder Publico mas
cercano a las comunidades debe ser reconocido como motor
del desarrolio econémico y porqué no, también del desarrolio
politico y social del pals.

Ese fortalecimiento, se dara a partir de la descentralizacion
de atribuciones y competencias de la federacion a los Estados



y de éstos a los Municipios; de hecho el fortalecer al Municipio
se traduce, en la forma de descentralizacién idonea para
impulsar el desarrollo nacional que nuestra Constitucion, como
aspiracion del Estado Mexicano sefiala.

La descentralizacion que requiere el federalismo exige pues
una fuerte municipalizacién, ya vislumbrada a partir de las
reformas de 1983 al articulo 115 constitucional, a partir de la
que se desprende que los municipios no estan propiamente
subordinados a las potestades jerarquicas de los niveles
gubernamentales federal y estadual.

Los Congresos Locales sélo ejercen sobre la Unidad
Municipal una especie de tutela, ante la carencia de soberania
de los Ayuntamientos, ya que al ser precisamente los
Municipios, constitucionalmente considerados como la base de
la division teritorial y de la organizacidn politica vy
administrativa de las Entidades federadas se traducen en
unidades de descentralizacion.

Consideramos, que los Municipios deben ser reforzados
técnicamente para que en un futuro sean la base de
procuracion del progreso nacional.

Progreso que se alcanzard quizds, mediante pactos
intermunicipales, concertados con la finalidad de prevenir
corrupciones dentro de los Ayuntamientos, que les- permitan
gjercer coordinada y concurrentemente los recursos de los
programas sociales, federales o estaduales, que se
implementen y promover la creacién de fuentes de trabajo en
sus circunscripciones comunes, asl como prestar apoyo
econdmico y técnico a aquellos Municipios de mayor retraso.

Sin embargo, la principal fuente de fortalecimiento para el
Sistema Federal lo es la voluntad del pueblo, creador del



Estado y de las Instituciones; siguiendo aquel planteamiento
basico de Tocqueville en el que se establece "que en el
municipio, como en todo fo demas el pueblo es la fuente de los
poderes sociales".

1.10 LA DIVISION DE PODERES Y EL DESARROLLO
NACIONAL

La division de Poderes a nivel federal y local es sin duda,
factor importante en el desarrollo nacional, pues la distribucion
adecuada de funciones, evitando los poderes omnimodos,
permite el instrumentar mejor las estrategias gubernamentales.

Politica y socialmente el Presidencialismo es ya
injustificable, ante las tendencias nacionales de la democracia
participativa, juridicamente, es reprochable.”

Y no es nada nuevo decir, que la excesiva concentracion de
potestades en el Ejecutivo federal, ha provocado la
desconfianza actual del pueblo mexicano hacia sus
instituciones gubernamentales; como tampoco lo es el decir,
que la deficiente operatividad de la Administracién Pdblica en
las uitimas décadas , ha sido inducida por sus propios
responsables, entre ellos el Presidente de la Republica, que
decidieron someter los criterios principales de sus politicas
economicas, a las necesidades electorales del partido politico
al que pertenecen, sacrificando en la mayoria de los casos la
consecucién, en su momento, del desarrollo nacional al que
alude la Constitucién Federal, (articulo 25 C.).

13Dice Wencestao Barquera en su famosa obra "Lecciones de Pollitica y Derecho Pablico para
instruccién det pueblo mexicano”; que "¢l poder ejecutivo no puede estar en toda su plenitud en un
solo sujeto; porque serla posible que oprimiera a los otros poderes, aislandose en el mando
absoluto, a merced de los medios de fuerza y respeto que es indispensable consignar a este
ejercicio en ¢l esplendor de su majestad”. Ed. UNAM, México 1991, pag.178.
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Programas de supuesto desarrollo social, como PRONASOL
y PROCAMPQO fos mas recientes, que tienen un fuerte
trasfondo e interés politico; reformas legales e incluso
constitucionales que ganan mas publicidad que credibilidad de
la poblacion, las que favorecen en algo, han sido
caracteristicas de los excesos y lucimientos del Ejecutivo."

Es por lo tanto, tarea impostergabie el fortalecer el principio
constitucional de la division de Poderes; los primeros pasos se
han dado, a través de las recientes reformas constitucionales
en las que se reestructura y fortalece al Poder Judicial Federal,
y a los locales con el establecimiento de los Consejos de la
Judicatura Locales, avances que conllevan también la
posibilidad y suprema aspiracién de preservar la Constitucion. s

Por lo que concierne al Poder Legislativo Federal, resulta
una buena opcion para su fortalecimiento, la propuesta vertida
por el actua! Titular del Poder Ejecutivo Federal en su Primer
Informe de Gobierno (Septiembre de 1995), respecto a la
creacién de una Auditorfa Superior, dependiente del Congreso
Federal, que junto con el actual Titulo Cuarto constitucional,
representarfa a nuestro parecer un doble y eficiente control

1Y afin cuando resulte imeverente de nuestra parte, el referir sobre las reformas legales y
constitucionales a cargo de} Ejecutivo, cuando sabemos qtie dichas potestades competen al
Legislativo y al Constituyente permanente respectivamente, surja en vosotros la interrogante
¢acaso no, en las Gimas décadas, [a autonomfa del legistativo ha sido cucstionable, al ser
iayoritaria o totalmente dirigido por un sélo pantido, el partido al que han pertenecido los
Presidentes de la Republica de csas décadas?

Ahora bien, seguramente algunos de nuestros lectores encontraran ¢n ¢sa identidad aparente entre
Ejecutivo y Legislativo mas virtudes que desaciertos, ya que adn con un cardcier deinocratico
dudoso, en sentido general no existirfan choques ideolégicos entre las propuestas de uno,
discutidas y aprobadas por otro, haciendo asf un poder uniforme y fuerte. Sin embargo, la mas
terrible a nuestro parecer es que el Partido Hegeménico en México, no es en realidad un partido
politico, como la gran mayorfa, sino un conglomerado de diversos grupos de interds, coincidente a
veces, contiario y antagénico en otras.

YSReformas coustitucionales a los articulos 94 a 107, entre otros, mediante Decreto de fecha 30 de
diciembre de 1994, publicado en ¢} D.O.F. el dia 3} del mismo mes y afio.



sobre los recursos publicos, siendo esas potestades, algunas
hipotéticas aln, el contrapeso de la actividad administrativa
formal.

111 EL ARTICULO 105 CONSTITUCIONAL Y EL
FEDERALISMO

La autonomia de Poderes, se encuentra pues en Intima
relacién con el fortalecimiento federal y por ende con el
desarrollo nacional, por lo que nos permitimos en este caso ain
cuando no es parte médular de nuestro estudio, manifestar
algunas consideraciones sobre el actual articulo 105
constitucional, recién reformado, que a nuestro parecer
contrarian una vez mas el espiritu federal, que precisamente a
través de esas reformas se pretendia fortalecer.

En nuestra particular opinion, dos son los puntos a
cuestionar en el actual texto del articulo 105 constitucional y
que se oponen a los principios fundamentales del federalismo
contenidos en la propia Constitucion General; el primero, la
division de poderes, con sus frenos y contrapesos, y segundo,
el de la soberania interior de las entidades federadas.

El primero de ellos, se infiere de la lectura a la fraccion 1 del
citado artfculo 105 constitucional, en la que se habla de las
acciones de inconstitucionalidad en contra de leyes y tratados
internacionales, controlandose asl la actividad formal del Poder
Legislativo; pero recordemos, que en nuestro pals el Poder
Ejecutivo realiza también la funcion legislativa, en el sentido
material, a través de su facultad reglamentaria (conferida por el
articulo 89, fraccion | C.), no estando prevista tal condicion
por el numeral en comento, reduciendo asi, el ambito de
defensa de los gobernados frente a reglamentos ilegales o
inconstitucionales a la via del Juicio de Amparo .
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Vemos en este caso, que el sistema de frenos y
contrapesos entre Poderes, resulta previsto por la Norma, sélo
para uno de ellos, quedando en este caso el Poder Judicial
limitado para controlar actos del Ejecutivo, sdlo mediante el
Juicio de Amparo, que hasta el momento no reviste efectos
generales.

El segundo punto en cuestion, a nuestro parecer atentatorio
en mayor medida del federalismo, lo es el contenido en el
inciso ¢) de la ya citada fraccion 1| del articulo constitucional en
estudio, en la que se faculta al Procurador General de la
Republica para ejercitar la accion de inconstitucionalidad en
contra de una ley de caracter local; el hecho de que un
funcionario federal pueda intervenir en los regimenes de los
estados miembros es contrario a la soberania estadual y mas
aun, resulta contrario a la propia Constitucion Politica, que en
su articulo 40 reza;

"Es voluntad del pueblo mexicano el constituirse en una
Republica representativa, democrética , federal, compuesta por
Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su
régimen interior; pero unidos en una Federacion establecida
segun los principios de esta ley fundamental”.

Al parecer, el Constituyente permanente al reformar este
numeral no considerd algunos de los principios estructurales
basicos del Estado Mexicano contenidos en la propia Norma
Fundamental, entre ellos el relativo a que los Poderes
constituidos existen y actian por la manifestacion de la
voluntad de! pueblo mexicano y no a libre arbitrio, siendo origen
de ellos precisamente la soberania popular, que origind al
Estado y que se preservo en la Constitucion Poalitica.



Por tanto consideramos que ese precepto, debe ser
reformado nuevamente, Unicamente para efectos de dar mayor
precision en su interpretacién y a su vez, dotar de plena
certidumbre formal al objetivo de su reciente reforma, que fue el
de fortalecer el principio de la division de Poderes en el
Régimen Federal.

1.12 EL REGIMEN CONSTITUCIONAL DE ECONOMIA MIXTA

De acuerdo con los cientistas sociales, los sistemas de
economia mixta, son aquellos cuyas caracteristicas y
lineamientos no son ni capitalistas, ni socialistas, sino que
adoptan lo mejor de cada uno de esos sistemas.

En nuestro pais, las reformas constitucionales a los articulos
25y 26 en 1983, dieron formalidad a las ideas del estado
capitalista dirigido u orientado, o estado neoliberal, como suele
llamarse también a los estados que adoptan este tipo de
ecohomias.

En efecto, el sistema econdmico mexicano es de naturaleza
mixta, al ser la propia Constitucién Polltica la que marca los
criterios normativos para tal efecto, a través del informalmente
llamado Capitulo Econémico de la Constitucién que comprende
basicamente los articulos 25 a 28 de esa Norma.

Sefiala el articulo 25 constitucional que "Corresponde al
Estado la rectoria del desarrollo nacional...”; agregando que
para ello éste, "...planeara, conducird y orientara la actividad
econdmica nacional”.

Asimismo, se determina la obligacion estatal para organizar
un sistema nacional de planeacion que tendra por objetivo, "los
fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucion...",
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(articulo 26 C.), y que sera obligatorio para la Administracion
Publica Federal.

Se sostiene el principio de la propiedad originaria de la
Nacién sobre las tierras y aguas comprendidas en el territorio
nacional, dandole la facuitad de transmitirla a los particulares,
constituyendo la propiedad privada a la que podra también
imponerle las modalidades que exija el interés nacional (articulo
27 C.) y; se establece la prohibicién a los monopolios privados,
delimitandose las llamadas areas estratégicas, en las que el
Estado tendra como exclusivo su manejo, (articulo 28 C.).

Para Jorge Witker, las caracteristicas principales de estos
sistemas econdmicos (mixtos) son las siguientes: Ia rectoria del
Estado en la direccion del sistema econémico, la existencia o
creacion de un sector publico estratégico, la existencia de
empresas privadas nacionales y extranjeras, dreas econémicas
planeadas o publicitadas, areas econémicas concurrenciales o
privatizadas, la aceptacion regulada o parcial de los
mecanismos del mercado, la liberacién parciai del comercio
exterior, la proteccion estatal a los sectores econémica y
socialmente atrasados, la prestacion de servicios plblicos de
salud y seguridad social y la libertad individual empresarial;
todas estas cualidades facilmente identificables en el modelo
mexicano.'s

La economia de naturaleza mixta, resulta ser pues, el
modelo que imperativamente nuestra Constitucion determina
como el ideal para la consecucién del desarrollo nacional, a
través de la concurrencia de los sectores publico, privado y
social en la actividad econémica, con estricto ejercicio de la
llamada responsabilidad social, un termino que vincula al

18WITKER, JORGE. Derecho Econdmico. Ed.Harla, México 1985. pag.28
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bienestar individual con el bienestar colectivo, producto ambos
de esa accion econdmica.

1.13 EL DESARROLLO ECONOMICO NACIONAL

Muchas veces hemos referido ya en el presente estudio, al
desarrollo econdmico nacional como imperativo constitucional o
como tarea estatal; pero atn, no hemos precisado sobre lo que
debemos entender como tal.

Podemos decir que, el desarrollo econdmico es un proceso
social que implica el incremento cuantitativo y sobre todo
cualitativo en la utilizacion de los factores productivos de la
economia macro-estatal, buscando que a través del cotidiano
ejercicio del actuar econdmico se satisfagan la mayoria de las
necesidades colectivas de la manera mas adecuada, siendo
ese precisamente uno de los supremos fines del Estado.

Surge entonces, la elevada aspiracion de sentar las bases
necesarias para lograr un desarrollo sostenido; fundado en el
ahorro interno e inversién productiva,

Por tanto, es requerimiento para el desarrollo nacional,
segun la Constitucion Politica, el procurar el crecimiento del
nivel de empleos y lograr la mas justa distribucion del ingreso y
la riqueza; asl como el crecimiento econdémico, que debe ser
armonioso con el disfrute de las garantias individuales y
sociales, que concede la propia Norma Fundamental.

De esta manera tenemos, que el desarrollo en un Estado
federal como el nuestro, es reflejo de los avances economicos
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que tengan los ordenes inferiores que integran la Federacion,
sean estos Estados miembros (entidades federativas) o
Municipios.

Pero al ser el crecimiento de las economias atrasadas una
de las principales preocupaciones mundiales, ha surgido
también, a partir de 1987 en el senao de las Naciones Unidas, el
concepto de "desarrollo sustentable” alin mas avanzado que el
del simple desarrollo econémico, considerado como proyecto y
sostén de los Estados verdaderamente evolucionados en
materia econdémica.

Concepto con el cual, coinciden los principales postulados
del crecimiento contenidos en nuestra Constitucion Federal.

Segun la Comision Mundial sobre Medic Ambiente y
Desarrollo ( Comisién Bruntland), creada por las Naciones
Unidas en 1984, en el proceso de la evolucién humana en
relacion con su entorno natural debe garantizarse |a
supervivencia de las especies y la base de recursos naturales
renovables y no renovables, alcanzandose de modo especial
niveles de bienestar material y de calidad de vida adecuados
para la generalidad de la poblacion, entendiendo con ello que el
desarrolio se encuentra debidamente sustentado.

Lograr fal fin plantea la necesidad de una transformacion
social e institucional global, fundada primariamente en el
Derecho como intrumento regulador de una convivencia
humana pacifica y equitativa; en el respeto a las poblaciones, a
sus costumbres y sus recursos.

Pues, el simple desarrollo econémico basado puramente en
la explotacion comercial de los recursos naturales sin prevér
sus agotamientos y procurar su preservacion o la no prevision y
control del crecimiento demografico, pueden traer consigo



peligrosas consecuencias en la evolucion de los Estados
jovenes.

En México, en donde el retraso economico no es privativo
de las zonas rurales o urbanas, el gran compromiso del Poder
Publico consiste en la procuracion del desarrollo de manera
racional y suficiente, con pleno respeto al entorno ecolégico y
las costumbres de las diversos grupos sociales.

En este contexto, tenemos que uno de los aspectos més
problematicos que se presentan en el funcionamiento del
Sistema Federal Mexicano, radica precisamente en la
distribucién de competencias en materia financiera entre los
distintos érdenes de gobierno.

El ingreso y gasto de cada entidad y municipio, involucra a
sus capacidades administrativas y a sus posibilidades
econémicas en el cumplimiento de los cometidos del Poder
Publico; por lo que intentando cubrir nuestro objetivo general,
abordaremos a partir de esa tematica nuestros siguientes
capitulos.
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CAPITULO SEGUNDO

EL COMETIDO FINANCIERO DEL PODER PUBLICO EN EL
ESTADO FEDERAL MEXICANO

2.1 ASPECTOS DOCTRINALES

El Estado como encargado de la cosa publica, requiere para
el cumplimiento de sus cometidos (tareas especificas), de una
enorme cantidad de recursos econdémicos que debe obtener,
manejar y aplicar, conforme a los lineamientos juridicos que
rigen su funcion administrativa.

De este modo, la actividad financiera del Poder Publico, se
traduce en todos aquellos actos que realiza éste en ejercicio
de su funcion administrativa, encaminados a la obtencion de los
recursos necesarios para cumplir con sus fines; asi como el
manejo o gestion y la erogacién de dichos recursos.

Para De la Garza, la actividad financiera del Poder Publico
"es una actividad que desarrolla el Estado con el objeto de
procurarse los medios necesarios para los gastos publicos,
destinados a la satisfaccion de las necesidades publicas y en
general a la realizacion de sus propios fines";"” es decir, que el
Estado como ente publico necesita de los recursos dinerarios

IDE LA GARZA, SERGIO F. Derecho Financiero Mexicano. Fd.Pormia. México 1982, pag.11
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para instrumentar su actuacion a fin de lograr los propositos
para los que se cred.

Se infiere pues, que la actividad financiera del Estado se
desarrolla en tres diferentes momentos que son, la obtencion
(ingreso); la gestion (manejo o administracion); y la erogacion
(gasto) de recursos economicos o dinerarios.

Pero, la actividad financiera del Estado posee también un
caracter multifascético que involucra no sélo aspectos juridicos
y econdmicos, sino trascienden en ella situaciones politicas y
sociales vigentes en el espacio geogréfico (territorio) del Estado
e incluso de otros de naturaleza similar o cercanos a él.

"Puglisse sostiene que la actividad financiera tiene naturaleza
politica, porque politico es el sujeto agente, politicos son los
poderes de los que éste aparece investido, politicos son
también estos mismos fines, para cuya obtencién se desarrolla
la actividad financiera. Argumenta que todos los principios
econdmicos, éticos, sociales, técnicos y juridicos que el ente
publico utiliza en el desarrollo de su actividad financiera, a
pesar de la particular eficacia que alternativamente adquieren,
quedan siempre subordinados al principio politico que dominay
endereza toda |a actividad financiera del Estado".1®

En nuestro particular parecer, es innegable que el autor en
comento tiene razoén al acotar la importancia medular de la
naturaleza politica del actuar estatal en materia financiera; mas
no debemos olvidar que adn el actuar politico de los organos y
la estructura politica misma del Estado se subordinan al
Derecho, a través de la Constitucion como norma suprema,
aunque en muchas ocasiones la realidad politica rebasa los
limites del Derecho.

8Citado por DE LA GARZA, SERGIO F. Ob cit. pigs. 6y 7



Por otra parte, tenemos que la actividad financiera del
Estado posee una naturaleza econémica, no sélo por haber
constituido la Hacienda Publica una rama de las Ciencias
Econdmicas; sino porque de alguna manera ésta se encuentra
regida por aquel principio tayloriano de la produccion y el
consumo de bienes, publicos en este caso; que en México
encontramos de alguna manera presente, a través de los
principios constitucionales de la rectoria econémica estatal y de
la planeacion democratica del desarrollo, (articulos 25y 26 C.).

El aspecto sociolégico de esta actuacion en materia
financiera del Poder Publico, estd determinado por los
individuos, grupos o sectores sociales que constituyen la
poblacion del Estado;"los cuales influyen y se ven directamente
influidos por el actuar estatal pues al ser el Poder Publico,
precisamente una manifestacion de esos grupos o individuos la
actividad de éste debe revertirse hacia ellos, siguiéndo los
parametros del bienestar colectivo.

Hemos visto ya, que la actividad financiera es un fenémeno
complejo que involucra una naturaleza politica, en cuanto al
ente que la produce; una naturaleza social, en cuanto a los
sujetos a los que va dirigida esa actuacion; y una naturaleza
econdmica en cuanto a las necesidades que hay que cubrir, a
través de la distribucién de la riqueza publica, todo ello,
eminentemente involucrado y contenido, quizas, en la
naturaleza juridica de esa actividad, en cuanto a la
subordinacion legal de los érganos y organismos estatales, al
desplegar su funcion administrativa.

L0s sectores constitucionales, artleulo 25 de Ja Constitucion Politica Federal (sector privado y
sector social).
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2.2 SOBRE LAS FINANZAS CLASICAS Y MODERNAS EN
MEXICO

De acuerdo con la teoria, segln Ia organizacion politica del
Estado, se dan variaciones en la actividad financiera
desemperiada por éste, pues son diferentes las tareas que se
le encomiendan realizar y las necesidades que debe satisfacer
como Poder Publico; distinguiendo la doctrina entre Finanzas
Clasicas y Modernas, de la siguiente manera:

En las Finanzas Clasicas, el Estado asume la postura
abstencionista del liberalismo, siendo el financiamiento
desplegado por el Poder Publico, comprendiendo sélo los
denominados cometidos esenciales cldsicos, que a saber son
los de, relaciones exteriores, relaciones interiores, defensa,
policia y hacendario (stricto sensu).

La estrechisima administracion central y la casi inexistente
administracion paraestatal, caracterizan ‘a las Finanzas
Clasicas, en las que el Estado se dedica a gobernar sin
inmiscuirse en la actividad econémica con los particulares; es
decir, el Estado se abstiene de actuar en el campo econdémico,
bajo el /aissez-faire (manos fuera) "dejar hacer y dejar pasar".

En el Estado abstencionista, el ingreso ptiblico depende
basicamente de las fuentes tributarias y del crédito publico;
siendo en su caso el Presupuesto, como egreso, un simple
asentamiento de cuentas, careciendo de planeacion o
programacion del gasto publico.

En México, podemos identificar estas Finanzas Clésicas con
la Constitucion Politica de 1857, la cual contenia la postura
abstencionista del liberalismo y que se vié reflejada en las
instituciones politico-administrativas de la época.
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Por su parte, en las Finanzas Modernas, el financiamiento
del Poder Publico se expande considerablemente, dandose una
compleja administracion central, auxiliada por una importante
presencia de ta administracion paraestatal, que llevan al Estado
a asumir no solo los cometidos esenciales (stricto sensu), sino
que tambien los de servicio publico, sociales y privados,
inherentes a la postura intervencionista del Estado democratico
¥ social.

La Constitucion de 1917, a pesar de sus muitiples
modificaciones, tiene una clara identidad con las Finanzas
Modernas, en las que tanto el ingreso como el egreso plblico
tienen una prevision cuantitativa y cualitativa.

En ias Finanzas Modernas, "la actividad del Estado no se
reduce a obtener recursos de los causantes y a consumirios en
los gastos publicos para la satisfaccién de las necesidades
colectivas. Ef Estado demacrético federal une su accion a fa de
los particulares, como promotor de la riqueza nacional.
Financiar es, al final de cuentas una labor creadora de
instrumentos o medios econdmicos con elevadas finalidades
sociales". 2

23 EL CARACTER POLIVALENTE DEL COMETIDO
FINANCIERO

En nuestro pals, el cumplimiento del cometido financiero por
los organos gubernamentales, se despliega en diversos actos
formales y materiales, siendo éstos bdasicamente siete: la
determinacion, la recaudacién y la administracion del ingreso
ptiblico; asl como, la planeacion, la programacion, la erogacion,
y el control y evaluacion del gasto estatal.

WGERRA, ROJAS ANDRES. Derecho Administrativo, Tomo 11, Ed.Pormia, México 1985. pag.10
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En la determinacion del ingreso intervienen las funciones
legislativa y ejecutiva, dentro de sus respectivas competencias;
dandose dos tipos de ingreso, uno via tributaria y otro via
financiera. Mientras que la recaudacion y ta administracién del
ingreso son actividades legal y constitucionalmente exclusivas
de la administracion pablica.

De igual manera, la planeacién y la programacion del gasto
publico son actos propios de la funcion administrativa formal,
conforme a los articulos 25 y 26 constitucionales; mientras que
la erogacion se ejerce por los distintos 6rganos del Poder
Publico, segin sus funciones y de acuerdo a las partidas
programadas.

El control y la evaluacion del gasto, pueden ser de tipo
legislativo, administrativo y jurisdiccional; ejercidos a través de
la Contaduria Mayor de Hacienda, de la- Secretaria de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo y otras contralorias
inferiores; y de los Tribunales Administrativos Auténomos.

La actividad financiera del Poder Publico desempefiada con
eficacia se traduce en desarrollo estatal (lato sensu) en materia
econémica, siendo por tanto el cometido financiero, la tarea
mas importante a cargo del Goblerno, por lo que a continuacién
abundaremos en sus tres momentos basicos.

2.4 LOS INGRESOS DEL ESTADO

En sus origenes, el Estado fue concebido como el
instrumento idoneo para proteger y defender al individuo, asi,
como para proporcionarle los medios de subsistencia que por si
solo no podria obtener. A medida que evoluciono el Estado
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econdmica y demograficamente las necesidades cuya
satisfaccion compete al Poder Publico se incrementaron.

Para cumplir con tales tareas el Estado utiliza gran cantidad
de recursos dinerarios, despiegando gran variedad de actos a
fin de allegarse los fondos requeridos; pudiendo ser estos
recursos segin Fonrouge, "provenientes de bienes vy
actividades del Estado o provenientes del ejercicio de poderes
inherentes a la saberania o al poder del Estado".»

Bajo esta definicion, podemos distingtir en dos grandes
rubros los ingresos del Estado; ingresos tributarios e ingresos
financieros.

Los ingresos tributarios se derivan, de las aportaciones
econdémicas efectuadas por los ciudadanos en proporcidn a sus
ingresos, utifidades o rendimientos, en acatamiento del
principio juridico fiscal que les obliga a contribuir para sufragar
el gasto plblico.

En México, el principio antes aludido se encuentra
consagrado por la Constitucion Federal vigente, que en su
articulo 31, fraccion 1V, impone a los nacionales la obligacion
de contribuir a {os gastos publicos de la Federacidn, asi como
de la Entidad en que residan, bajo el principio de
proporcionalidad y equidad impositiva.

Por su parte, los ingresos financieros son los que provienen
de todas fas fuentes de financiamiento a las que el Estado
recurra, adicionalmente a las prestaciones recibidas de sus
sUbditos por la via tributaria, para la integracion del
Presupuesto Nacional.

AFONROUGE, GIULIANNL. Leyes Tributarias, Procedimiento impositivo. £d.1% Paima. Buenos
Aires, 1962, pag 1§



Los ingresos financieros pueden provenir de la utilizacion
del crédito del Estado, interno o externo; de! aprovechamiento y
explotacion de sus recursos (bienes), o bien del manejo de su
politica monetaria.

De nuestro Derecho positivo se desprenden cinco clases
basicas de ingresos tributarios: impuestos, aportaciones de
seguridad social, contribuciones de mejoras, derechos vy
contribuciones accesorias.

Estas cinco clases de contribuciones son las enunciadas a
grosso modo en el ariculo 20, del Codigo Fiscal de la
Federacion, en el que se define a los impuestos como "las
contribuciones establecidas en ley que deben pagar las
personas fisicas y morales que se encuentren en la situacion
juridica o de hecho prevista por la misma..."

Las aportaciones de seguridad social son definidas por el
invocado Cédigo como "las contribuciones establecidas en ley
a cargo de personas que son sustituidas por el Estado en el
cumplimiento de obligaciones fijadas por la ley en materia de
seguridad social o a las personas que se beneficien en forma
especial por servicios de seguridad social por el mismo
Estado".

Particularmente consideramos que, en esencia, estas
aportaciones de seguridad social al perseguir una finalidad
diversa a la de los tributos, no deben considerarse como tales,
aunque se les ha equiparado a éstos por nuestra legislacion,
para efectos de su cobro,

Sefiala el Cddigo Fiscal de la Federacion, que las
contribuciones de mejoras son aquelias "a cargo de personas
fisicas y morales que se beneficien de manera directa por
obras publicas".
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Este mismo tipo de contribuciones es definida por Luigi
Einaudi "..como la compensacion pagada con caracter
obligatorio al ente publico con ocasién de una obra realizada
por él con fines de utilidad piblica, pero que proporciona
también ventajas especiales a los particulares propietarios de
bienes inmuebles".»

Los derechos son definidos por el multicitado ordenamiento
fiscal como "las contribuciones establecidas en Ley por ef uso o
aprovechamiento de los bienes de dominio publico de la
Nacion, asi como por recibir servicios que presta el Estado en
sus funciones de derecho publico; agrega, "También son
derechos las contribuciones a cargo de organismos publicos
descentralizados por prestar servicios exclusivos del Estado”.

A nuestro parecer esta categoria, conforme a la definicion
que da el Cédigo Fiscal, abarca aspectos que correspoden a
los ingresos financieros como son los obtenidos por ef uso y
aprovechamiento de bienes de dominio publico.

Es importante aludir que en su sentido estricto los derechos,
son las contribuciones en las que mas claramente se distinguen
los diferentes &rdenes de gobiemo (federal, estadual y
municipal), a efecto de su cobro, dependiendo de cual sea el
nivel politico que proporcione el servicio.

Nuestra dltima clasificacion, la de las contribuciones
accesorias, se infiere de la interpretacion del ultimo parrafo del
multicitado numeral, en el que se consideran como accesorios
todos aquelios ingresos tributarios, como multas impuestas por
la infraccién a las leyes fiscales y administrativas y los recargos
por el pago extemporaneo de créditos fiscales.

2Citado por ARRIQJA, VIZCAINO ADOLFO. Derecho Fiscal. Ed.Themis, México 1982, pag.67



Por su parte los ingresos financieros pueden dividirse en
rubros tales como los productos, apravechamientos vy
financiamientos.

Define el Cédigo Fiscal de la Federacion, en el ultimo
parrafo de su articulo 30. a los productos como “las
contraprestaciones por los servicios que preste el Estado en
sus funciones de derecho privado, asi como por el uso,
aprovechamiento o enajenacion de bienes del dominio privado”.

Los productos provienen pues, de transacciones
comerciales entre el Estado y particulares, en la mayoria de los
casos, o bien de actividades realizadas por el Estado sin
intervencidn de los particulares, (areas estratégicas, articulo 28
constitucional).

Dentro del rubro de productos, encontramos ademas a las
expropiaciones por causa de utilidad piblica y las
nacionalizaciones, las que una vez efectuadas generan
ingresos al Estado; asimismo, el decomiso es una fuente de
ingresos, cuando e} Estado remata los bienes obtenidos por la
comision de ilicitos.

Conforme al mismo articulo 3o0. del Cadigo Tributario, los
aprovechamientos son "los ingresos que percibe el Estado por
funciones de derecho pablico distintos de las contribuciones, de
los ingresos derivados de financiamientos y de los que
obtengan los organismos descentralizados y las empresas de
participacion estatal".

Los financiamientos a su vez, son definidos por el articulo
20. de la Ley General de Deuda Publica, como los ingresos
derivados de "la contratacion dentro o fuera del pais, de
créditos, empréstitos o préstamos, derivados de la emision o
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suscripcidn de titulos de crédito, de la adquisicion de bienes o
contratacién de obras y servicios por parte del Estado".

Constituyen otras formas de ingreso del Estado, la emision
de moneda, la amortizacion y conversion de la deuda publica,
asi como las revaluaciones, devaluaciones, moratorias y
renegociaciones; siendo éstas, formas de aumentar la actividad
econdmica por el incremento del circulante o por la ampliacién
de la capacidad crediticia de Estado.

25 LOS INGRESOS PUBLICOS EN EL MARCO
CONSTITUCIONAL

Con relacion a los ingresos tributarios, la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, expresa a grandes
rasgos, la delimitacion de competencias entre los distintos
6rdenes de gobierno sefialando lo siguiente:

Por ejemplo, el articulo 73 en su fraccion VI, faculta al
Congreso General para imponer contribuciones de caracter
general, mientras que en su fraccién XIX-A le faculta para
establecer contribuciones especiales de ias que los Estados
federados tendran participacion en su rendimiento; y fijaran los
porcentajes correspondientes a los municipios de sus
respectivas demarcaciones territoriaies, respecto de los
impuestos por concepto del servicio de energia eléctrica,
precisa el numeral.

Por su parte el articulo 117, en sus fracciones IV, V, Vi, VII
y IX prohibe a las Entidades Federativas el gravar ei transito de
personas 0 mercancias, asi como ia circulacion y consumo de
productos nacionales o extranjeros.
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Se prohibe también a los gobiernos locales, el gravar la
produccién, acopio o venta de tabaco en rama en lo que
deberan seguir las reglas impuestas por el Congreso de la
Unién, o bien, expedir leyes fiscales que importen diferencias
de impuestos o requisitos en razén de la procedencia de las
mercancias.

Asimismo el articulo 118 constitucional, a fas Entidades
Federativas en su fraccidon |, el imponer contribuciones o
derechos sobre importaciones o exportaciones, siendo tal
facultad privativa de la Federacién, conforme a lo dispuesto por
el articulo 131 de la propia Norma Suprema.

El articulo 115, en su fraccidn IV, sefiala que los municipios
percibiran las contribuciones e ingresos generales que
establezcan a su favor las Legislaturas locales, pasando a ser
eéstas parte del patrimonio del ente  municipal.

Se sefiala para el Distrito Federal, como Entidad Federativa
sui generis, en el inciso b) de la fraccion IV del articulo 122 de
la Constitucion Federal, que las leyes federales no podran
limitar su facultad para establecer las contribuciones sobre
inmuebles ubicados en su espacio territorial, siendo tal
disposicion similar a la que para los municipios dispone el
articulo 115 en su fraccion 1V, penultimo parrafo.

En lo referente a la obtencion de ingresos por via financiera,
concretamente a través de financiamientos, el articulo 73
constitucional en su fraccién VIll, faculta al Congreso de la
Unién para dar las bases legislativas para que el Ejecutivo
Federal pueda celebrar empréstitos sobre el crédito de la
Nacidn, asi como para aprobar esos mismos empréstitos.



Corresponde también al Congreso General, el aprobar los
montos de endeudamiento anuales, incluidos en lz2 Ley de
Ingresos de la Federacion.

Ese mismo numeral prevé la obligacion del Ejecutivo
Federal y del Jefe del Distrito Federal de informar anualmente
al Congreso y a la Asamblea de Representantes,
respectivamente, sobre el ejercicio de dicha deuda, al rendir la
Cuenta Publica.

El articulo 117 fraccién VIII, prohibe a su vez a los Estados
miembros de la Federacién, el contraer obligaciones o
empréstitos con gobiernos, sociedades o particulares
extranjeros, o bien, cuando éstos deban pagarse en moneda
extranjera.

Es importante mencionar, que las obligaciones o
empréstitos contraidos por los entes puUblicos, deberan
destinarse a inversiones de la misma naturaleza, publicas, que
sean productivas; y seran celebradas conforme a las bases y
en los montos que establezcan, en el caso del nivel estadual,
las legislaturas locales; asimismo, los Ejecutivos locales,
informaran anualmente sobre el ejercicio de dicha deuda.

En cuanto a los ingresos obtenidos a partir de bienes
patrimoniales del Estado, el caso concreto de las éareas
estratégicas (articulo 28 C.), nuestra Constitucion no delimita
las competencias entre los diversos érdenes gubernamentales,
por ser éstas, exclusivas de la Federacion (nivel Federal).

Dadas las caracteristicas de nuestro estudio, preferimos
reservar algunos comentarios criticos sobre las competencias
en materia fributaria entre los distintos  drdenes
gubernamentales, a la luz de nuestra Constitucion Federal,
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para el capitulo posterior, en el que referiremos concretamente
respecto a la problematica del ingreso puablico en México.

Por o que, a continuacion nos avocaremos al estudio
genérico de las leyes de ingresos (Presupuesto de Ingresos).

2.6 LAS LEYES DE INGRESOS EN NUESTRO SISTEMA
FEDERAL

Ahora bien, los ingresos del Estado Federal Mexicano se
determinan en la Ley de Ingresos de |a Federacion, identificada
por algunos autores como el Presupuesto de Ingresos, la cual
contiene un listado de los conceptos por los cuales puede el
Estado allegarse recursos dinerarios.

La Ley de Ingresos, es producto de un acto formal del
Legislativo federal y como tal, se realiza a través de las fases
de iniciativa, discusion, aprobacion y ejecucion.

El articulo 74 constitucional, en su fraccion IV segundo
parrafo, establece como competencia del Presidente de la
Republica, el formular la iniciativa de la Ley de Ingresos de la
Federacion, cuya vigencia seréd de un afio; ese mismo precepto
indica los términos en que dicha iniciativa debera ser
presentada ante la Camara de Diputados del Congreso
General.

La discusion de esa Ley de Ingresos, como la de cualquiera
otra de orden federal debera ser bicameral, siendo inicialmente
discutida en la Camara de Diputados y posteriormente en el
Senado de la Repilblica, conforme a lo estatuido por el inciso H
del articulo 72 constitucional, y su aprobacién por tanto, cofre a
cargo del Congreso de la Unién.
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Por ultimo, la ejecucion de dicha ley compete a la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, conforme a las facultades que
le otorgan las fracciones V, VI y XI del articulo 31 de fa Ley
Organica de la Administracion Publica Federal; asi como a la
Tesorerla de la Federacién como unidad administrativa
dependiente de la citada Secretaria.

Pero, la Ley de Ingresos no sélo contiene un listado de
conceptos, sino que en ella se estiman uno a uno los montos
aproximados de lo que se percibira por cada concepto, en la
mayoria de los casos .

La Ley de Ingresos de la Federacién para el ejercicio fiscal
de 1995, publicada en el D.O.F. el 28 de diciembre de 1994,
estima ingresos bajo nueve diferentes conceptos, enunciados
en el ariculo 1o. de la misma, siendo éstos: impuestos,
aportaciones de seguridad social, contribuciones de mejoras,
derechos, contribuciones no comprendidas por los rubros
anteriores causadas en ejercicios fiscales anteriores pendientes
de liquidacion o de pago, productos, aprovechamientos,
derivados de financiamientos y otros ingresos.

Esta misma Ley de Ingresos (1995), prevé en su articulo 20.
los montos por los que se autoriza al Gobierno Federal para la
contratacion de deuda publica externa; recordemos que este
precepto fue modificado a través de Decreto publicado en el
D.O.F. el 14 de febrero de 1995, en el que a ralz del colapso
econémico de diciembre del afio inmediato anterior, se
ampliaron los montos de endeudamiento autorizados.

En esencia las leyes de Ingreso Federal de cada afio o
ejercicio fiscal son similares, puesto que ninguna contiene
precisiones sobre los ingresos, salvo minimas especificaciones
sobre algunos rubros o entidades de importante trascendencia



financiera, como Petréleos Mexicanos, por ejemplo, en la Ley
de 1995.

Por lo que toca a las Leyes de Ingreso Locales, de las
Entidades Federativas, nuestra Constitucion Politica Federal no
prevé especificamente sobre su formulacidn o aprobacion; mas
al no ser tampoco expresamente otorgada esa atribucion al
nivel gubernamental superior, lo que seria contrario al espiritu
federal; se infiere pues, de la estricta aplicacion del articulo 124
de la propia Constitucion, que al igual que la Ley de Ingresos
Federal, Ias Locales, deben ser formuladas por el titular de los
Ejecutivos estaduales, en este caso los Gobernadores, siendo
discutidas y aprobadas por las Legislaturas locales, en este
caso unicamerales.

Y aunque parezca extrafio, a nuestro constituyente,
derivado, no escapd el precisar sobre las Leyes de Ingreso a
nivel Municipal; y establece en el parrafo tercero del inciso ¢)
fraccion IV del articulo 115 constitucional, que las Leyes de
Ingreso Municipales seran aprobadas por las Legislaturas de
los Estados, desprendiéndose de elio, la competencia de los
Ayuntamientos para formularias.

Respecto a la Entidad Federativa (sui generis) denominada
Distrito Federal, la formulacion de las iniciativas de sus Leyes
de Ingreso es contemplada como facultad exclusiva del Jefe del
Distrito Federal por la fraccion V del recién reformado articulo
122 constitucional, la cual remitira para su estudio y aprobacién
a la Asamblea de Representantes, como drgano legisiativo de
dicha entidad.»

2pebe tomarse en consideracion ¢l contenida del articulo OCTA VO Transitorio del Decreto de 21
de octubre de 1993, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el dfa 25 del mismo mes y afo,
mediante el que se reformaron los articulos 31, 44, 73, 74, 79, 89, 104, 105, 107, 122, asf como la
denominacitn del Titulo Quinto; adicion de una fraccion (X al articulo 76 y un primer parrato al
119 y se deroga la fraccion XV al articulo 89 de la Constitucion Politica de los Estados tnidos
Mexicanos,y que para ¢l efecto seftula lo siguiente;
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Ahora referiremos al momento de contraste del Ingreso
Publico, el Gasto, haciendo un estudio general de éste a través
de nuestro Derecho vigente, lo cual nos permitird sentar ias
bases para tratar su problemética en el siguiente capitulo.

2.7 EL GASTO PUBLICO

La tradicional idea tayloriana de "producir para el consumo”
elevada a un sistema macroeconémico como lo es el Estado,
nos coloca frente al imperativo del Poder Publico de obtener
recursos para la satisfaccion de las necesidades colectivas.

De gran trascendencia resuita pues, aquel momento
financiero en que el Poder Estatal debe avocarse a ia tarea de
distribuir fo ingresado a sus arcas por diversas vias. A esta
distribucion del ingreso, recursos econdmicos dinerarios, se le
conoce dentro de las Finanzas Publicas como Gasto o
Erogacion.

Hemos sefalado con antelacién que ef sistema juridico
vigente en nuestro pais, la actividad financiera del Estado se
identifica con las Finanzas Modernas en las que el egreso, al
igual que el ingreso, revisten una prevision cualitativa y
cuantitativa.

Seiiala el articulo 20. de la Ley de Presupuesto Contabilidad
y Gasto Publico, "el gasto publico federal comprende las
erogaciones por concepto de gasto corriente, inversion fisica,
inversion financiera, asl como pagos de pasivo o deuda

OCTAVO: Las iniciativas dc leyes de ingresos y decretos de presupuesto de egresos del Distrito
Federal para los ejercicios 1995, 1996 y 1997 asf como las cuentas pablicas de 1995 y 1996 serdn
cnviadas a J]a Asamblea de Representantes por el Presidente de la Republica. Li cuenta
correspondicnte a 1994 serd revisada por Ja Comara de Diputados del Congreso de la Unién.
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ptblica, y por los Poderes de la Union, el Departamento del
Distrito Federal (entiéndase Gobierno del Distrito Federal), los
organismos descentralizados, los fideicomisos plblicos y las
empresas de participacion estatal mayoritaria".

Por gasto corente, debemos entender aquellas
erogaciones del sector pilblico en el gjercicio de sus funciones
y el cumplimiento de sus cometidos; mientras que por
inversion fisica debemos entender aquella que se destina al
crecimiento de la infraestructura nacional.

El término inversion financiera implica, por otra parte, los
gastos (erogaciones) destinados a la regulacion monetaria y
crediticia, mientras que los pagos de pasivos o de deuda
publica, se constituyen por las erogaciones destinadas a cubrir
cualquier tipo de financiamiento interno o externo.

Se dice que el gasto publico, es de interés general, por lo
que debe ser planeado y presupuestado.

En efecto, el Presupuesto de Egresos se convierte en el
documento que permite al Poder Publico, el programar
anualmente sus actividades y racionar los recursos publicos
para cada una de ellas.

El Presupuesto de Egresos se relaciona también, con el
principio constitucional de la planeacion democratica del
desarrollo (articulo 26 C.), al racionar los recursos destinados a
cada sector del desarrollo nacional.

2.8 EL PRESUPUESTO DE EGRESOS

Conforme a la doctrina, el Presupuesto de Egresos del
Estado debe a su vez seguir cinco principios basicos, que a



saber son los de: equilibrio presupuestal, la anualidad del
presupuesto, la unidad de éste y su universalidad, asi como la
especialidad de los gastos contenidos en e!.

El principio de equilibrio presupuestal, implica una
concordancia directa entre los ingresos del Poder Plblico y las
erogaciones que efectuara en el periodo comprendido por el
presupuesto; es decir, solo se puede gastar lo que se percibe,
evitando se dé un déficit o un superavit.

Bajo el principio de anualidad, el Presupuesto de Egresos
solo debe tener vigencia por un afio, existiendo algunas
excepciones como la prevista por el articulo 75 de la
Constitucion Polltica de los Estados Unidos Mexicanos que
establece lo siguiente:

"...el Presupuesto de Egresos, no podréa dejar de sefialar la
retribucion que corresponda a un empleo que esté establecido
por la ley; y en caso de que por cualquiera circunstancia se
omita fifar dicha remuneracion, se entendera por sefialada la
que hubiere tenido fijada en el Presupussto anterior...".

El principio de unidad consiste en que el gasto publico, éste
contenido en un solo documento, siendo éste, el Presupuesto
de Egresos, este principio guarda una intima relacion con el de
universalidad que consiste a su vez, en que todos los gastos
publicos que se has de realizar estén previstos y autorizados
en el Presupuesto.

Finalmente, el principio de éspecialidad de gastos consiste
en que toda asignacion de partidas presupuestales debe
detallarse hasta donde sea posible en el documento estudiado.

El Presupuesto de Egresos de la Federacion Mexicana se
emite con adopcion de estos cinco principios, encontrando su
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principal fundamento normativo en los articulos 73 fraccién VI,
74 fraccion IV y 126 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

Asimismo se considera que los Presupuestos de Egresos
comprenden cuatro fases que son: la efaboracion, la
aprobacion, su ejecucion y control, sefialando nuestro Derecho
positivo lo siguiente:

29 LOS PRESUPUESTOS DE EGRESOS EN LOS
DIFERENTES NIVELES DE GOBIERNO

El Gasto Publico Federal se manifiesta directamente en el
llamado Presupuesto de Egresos de la Federacion, siendo éste
documento el catalogo de asignaciones dinerarias para los
érganos y organismos que integran el Poder Publico Federal,
conteniendo también las erogaciones destinadas a las
Entidades Federadas y los Municipios; no sin prever la mayoria
de ellos, con base en su principio de anualidad, la posibilidad
de que se den ajustes sobre las asignaciones previstas, segln
los requerimientos del desarrollo nacional.

Conforme a la fraccién XV del articulo 31 de la Ley Orgénica
de la Administracién Publica Federal, corresponde a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, el formular el
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion y
presentarlo a la consideracion del Presidente de la Republica.

A su vez el articulo 74 fraccién IV de la Constitucion Federat
establece que el Ejecutivo Federal debera presentar ante la
Camara de Diputados el Proyecto de Presupuesto de Egresos,
el cual conforme al mismo precepto seré aprobado por la propia
Camara baja.
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La ejecucion del Presupuesto, corresponde de manera
directa a la Administracion Piblica Federal a traves de sus
drganos y organismos destinados para el efecto, asi como a los
organos administrativos de los otros Poderes de la Union
(indirectamente).

El control del Presupuesto de Egresos de la Federacion se
da por la misma Administracion Pablica (control administrativo)
a través de la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo; y por la Cémara de Diputados (control
legislativo) a través de la Contaduria Mayor de Haciend, que
revisa la Cuenta Publica anualmente.

En lo relativo al Distrito Federal, a través de las recientes
reformas al articulo 122 de la Constitucion Federal; conforme a
la fraccion V del citado numeral, es facultad exclusiva del Jefe
del Distrito Federal, el formular la iniciativa del Presupuesto de
Egresos de esa Entidad Federativa, la cual remitira a la
Asamblea de Representantes para su estudio y aprobacion,
(artfculo 122 fraccion IV, inciso b) ).

Es competencia también de la Asamblea de Representantes
del Distrito Federal, el controlar legislativamente la ejecucion
del Presupuesto de Egresos Local a través de la facultad que le
concede la Constitucion Federal en el inciso ¢) de la fraccion
IV, del articulo 122 antes citado, para revisar anualmente la
Cuenta Publica de esa unidad politico-territorial.zs

No puede escapar, el seflalar que ese numeral en su
fraccion V, establece como facultad exclusiva del Jefe del
Distrito Federal, la formulacion del Decreto de Presupuesto de
Egresos Local.

Wverpp. It
Bver p.p.23
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En el orden estadual, nos encontramos nuevamente con el
hecho de que nuestra Norma Fundamental (Constitucién
Federal) no precisa facultades o competencias para los
Poderes Locales en lo que se refiere al Presupuesto de
Egresos de las Entidades Federativas.

Mas al igual que como sefialamos en el caso de los
ingresos, se comprende que existen facultades para los
Poderes Locales analogas a las federales en esa materia,
conforme a la interpretacion del articulo 124 constitucional,
siendo por tanto, facultad de los Gobernadores el presentar
ante las Legislaturas locales, los Presupuestos de Egresos
Estaduales.

A su vez, a las Legislaturas locales, unicamerales,
competerd su estudio y aprobacién, asi como el control
legisiativo de su ejecucion.

Por witimo, en el nivel Municipal, la Constitucion Federal
prevé respecto a su Gasto Publico, en el parrafo tercero del
inciso c) fraccion IV del articulo 115, que los Presupuestos de
Egresos de ese orden gubernamental, seran aprobados por los
Ayuntamientos, como 6rganos colegiados de la administracion
municipal, con base en los ingresos que se encuentren
disponibles para el efecto; y se reserva a las Legislaturas
Locales la revision de las Cuentas Pablicas Municipales.

2.10 LA TRASCENDENCIA DEL GASTO PUBLICO EN EL
DESARROLLO NACIONAL

Hemos sefialado en no menos de una ocasion, que el
desarrolio econémico nacional como imperativo constitucional
del Poder Publico, conlleva al aparato estatal a la
instrumentacion de aquella politica econdmica que le permita
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obtener y asignar los recursos dinerarios necesarios de la
manera mas adecuada a las caracteristicas del palis,
procurando que al desplegar su actuacion los niveles de
bienestar a la poblacion alcancen a la mayoria.

Podemos sostener que la Erogacién, es uno de los
momentos mas delicados del actuar financiero estatal, ya que
siendo el Poder Publico precisamente una manifestacion de la
voluntad del pueblo (de la voluntad general); el Gasto debe ser
racionalmente vinculado a las necesidades de ese nucleo
social, ya que en situaciones contrarias, se manifestaria como
injustificada la existencia del Estado, en su papel de
administrador y depararia en la desconfianza de la colectividad
hacia las Instituciones Publicas del Poder.

De esta manera tenemos, que el Gasto Publico no es, ni
debe ser, igual en todos los Estados y Municipios que integran
a la Entidad Federal, toda vez, que el Gasto es de caracter
adaptativo historica, politica y territorialmente, siendo
precisamente esa cualidad la que permite, por desgracia, que
en muchas ocasiones, las erogaciones del Poder Publico
atiendan no a las necesidades nacionales, sino que por el
contrario, se destinen a cubrir intereses sectoriales, politicos y
electorales.

Sin duda alguna, las erogaciones injustificadas en los
espacios y en los tiempos, reflejan ineficacia financiera del
Poder Publico, afectando seriamente el desarrollo equilibrado
de la economia nacional; por lo que consideramos pertinente el
abundar sobre tal cuestion en los capitulos subsecuentes.

2.11 LA GESTION DE LOS RECURSOS PUBLICOS
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Recordemos, que para De la Garza, la actividad financiera
del Estado se despliega en tres momentos fundamentales;
siendo el segundo de ellos, "la gestibn o manejo de los
recursos obtenidos y la administracion y explotacién de sus
propios bienes patrimoniales de caracter permanente”.»

Asi, encontramos que el Poder P(iblico, como administrador
de su patrimonio, no sélo cumple algunos de los cometidos
gue le confiere el orden normativo, sino que a su vez obtiene
ingresos de tipo financiero, tales como (productos,
aprovechamientos y derechos).

De acuerdo con el articulo 10. de la Ley General de Bienes
Nacionales, reglamentaria de la primera parte del articulo 27
constitucional, el patrimonio nacional se compone de los bienes
de dominio publico y los bienes de dominio privado de la
Federacion.

El dominio publico, segin Hariou "estd constituido por el
conjunto de propiedades administrativas afectadas actualmente
por la entidad publica, sea por el uso directo del publico, sea
por decisiones administrativas y que, a consecuencia de esta
afectacion son inalienables, imprescriptibles y protegidas por
las reglas de inspeccion”.z

Mientras que el dominio privado se constituye por todos
aquellos bienes que posee el Estado, y que utiiza en el
cumplimiento de sus fines, pero en calidad similar a la
propiedad de los particulares; siendo los articulos 20. y 3o. de
la Ley General de Bienes Nacionales, donde se enumeran a
grosso modo tanto los bienes de dominio ptiblico, como estos
de dominio privado de Ia Federacién Mexicana.

26DE LA GARZA, SERGIO F. Ob.cit. pag.5
21Citado por SERRA, ROJAS ANDRES. Ob.citpag.i19
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Son los articulos 27 y 134 constitucionales, el fundamente
principal de éste régimen patrimonial del Estado Federal,
destaca el segundo de ellos, que los recursos econdmicos
tanto del gobierno Federal como del Distrito Federal , por
analogia incluyamos el nivel estadual y el municipal, deberan
ser administrados con eficiencia, asi como estar destinados a la
satisfaccion de los Objetivos Nacionales,

Objetivos, que deberan ser los previstos por los Planes de
Desarrollo (programacion), alos que refieren los articulos 25 y
26 de la propia Constitucién Federal.

2.12 LA GESTION DE RECURSOS Y LA ADMINISTRACION
PARAESTATAL EN MEXICO

Para la eficaz administracion de los recursos, la
Administracién Publica en México, se dividié formalmente en
Centralizada y Paraestatal, a través de las reformas de 1981 a
los articulos 90 y 93 constitucionales; siendo la administracion
Paraestatal, a través de organismos publicos dotados de
patrimonio y personalidad juridica propios en su mayoria, el
medio idoneo para e manejo de las areas estratégicas
(cometidos esenciales) y prioritarias (cometidos de servicio
publico stricto sensu y sociales), que constitucionalmente
corresponde realizar al Estado (articulo 28 C.).

Seiiala el articulo 60. de la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales, que deben considerarse como Aareas
estratéglcas las determinadas expresamente por el articulo 28
constitucional, asl como aquellas a las que se les dé ese
caracter a través de las leyes que emita el Congreso de la
Union.
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Agrega, utilizando un criterio muy extensivc, que seran
prioritarias, aquellas areas establecidas por los adiculos 25, 26
y 28 constitucionales que se destinen a la satisfaccién de los
intereses nacionales y 1as necesidades populares; cabe aclarar,
que en éstas pueden participar los particulares a través de
concesiones o autorizaciones (economia mixta).

La Administracion Publica Paraestatal se compone, como lo
establece el tercer parrafo del articulo 10. de la Ley Organica
de la Administracion Publica Federal, por los organismos
descentralizados, las empresas de participacion estatal, las
instituciones nacionales de crédito, las instituciones nacionales
de seguros y fianzas y los fideicomisos publicos.

Desde el punto de vista doctrinal la paraestatalidad como
auxiliar del Ejecutivo, se conforma de seis niveles que
corresponden  respectivamente @  los  organismos
descentralizados stricto sensu, las empresas de participacion
estatal, los fideicomisos publicos, los organismos del sistema
financiero, los organismos descentralizados tripartitas y los
organismos descentrafizados en grado de autonomia.

En los niveles estadual y municipal, es también competencia
de sus Administraciones el manejar sus propios recursos,
obtenidos a través de sus participaciones federales y de
aquellos, producto de la prestacion de servicios publicos a su
cargo (articulos 115 fracciones lll y IV, y 116 fraccién Vi C.);
por lo que, éstos a su vez también dividen sus administraciones
en Centralizadas y Paraestatales.

Podemos decir, que el régimen patrimonial del Estado, exige
una estrecha vinculacion entre las dos estructuras
administrativas (central y paraestatal), bajo el principio de
unidad de accién de la Administracion Publica.
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Esa unidad de accién, es un imperativo que trasciende a los
niveles de desarrollo econémico nacional, al ser este dltimo
determinado en gran medida por Ja poca o0 mucha intervencion
del Estado en la economia nacional.

Es necesario precisar, que en los niveles gubernamentales
inferiores también se da la unidad de accion entre las dos
estructuras administrativas; lo que en su aplicacién al desarrollo
nacional conjuntamente con el orden federal, da origen a lo que
podriamos describir como wuna unidad de accion
intergubernamental.

El constituyente de 1917 empapado de una profunda
conciencia social y el constituyente permanente, protagonista
en una sociedad de profundos desequitibrios, establecieron en
la Norma Suprema los lineamientos generales de la economia
nacional; siendo formalmente designado el Estado como rector
del desarrollo nacional, a partir de las reformas de 1983 a los
articuios 25 y 26 constitucionales.

Rectoria o direccion que se ha manifestado en los vaivenes
entre el Estado benefactor y el Estado minimo, a cuyo
tratamiento nos emplearemos en el capitulo cuarto de este
trabajo.
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LA PROBLEMATICA INGRESO-GASTO EN EL
SISTEMA FEDERAL MEXICANO Y SU INFLUENCIA
SOBRE EL DESARROLLO NACIONAL



Sélo mediante la dubitacion de lo viejo
superamos [o viejo y preservamos su riqueza,
y s6lo mediante la dubitacion de lo nuevo
conquistamos lo nuevo y lo mantenemos vivo.

Robert Havemann.
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CAPITULO TERCERO

LA PROBLEMATICA INGRESO-GASTO EN EL SISTEMA
FEDERAL MEXICANO Y SU INFLUENCIA SOBRE EL
DESARROLLO NACIONAL

3.1 ASPECTOS GENERALES

Nos dice la doctrina, que la justificacién del Estado es, y
debe ser, el alcanzar los fines dltimos para los cuales fue
creado como entidad juridico-politica, y que son ya lo dijimos
en capitulos anteriores, el bienestar general, la seguridad
juridica y el orden publico, existiendo una intima relacion entre
ellos; por lo que al ser trastocado cualquiera, se da una
afectacion directa de los otros dos.

De esta manera, podemos decir que el Estado creado e
investido de potestades atribuibles al consentimiento de la
colectividad (manifestacion de la soberania), debe procurar a
los individuos gobernados, el alcanzar aquelios satisfactores
que por si solos, aislados o socialmente sin Poder Estatal, no
podrian alcanzar,

Por tanto, en un Estado como el Mexicano, de histéricas
caracteristicas democraticas y sociales, la maxima aspiracion
de la pobiacion, en cuanto a la calidad de vida y forma de
gobierno que desea tener se encuentra asentada en la propia
Constitucion Politica; por lo que, inexorablemente, el Poder
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Puablico Nacional debe procurar que en su accion de financiar
(lato sensu), el ingreso y el reparto de la riqueza, sean justos
bajo fos criterios de 1a equidad y la proporcionalidad.

Equidad y proporcionalidad que, frente a los desequilibrios
economicos de la poblacion, deben adaptarse, destinando
mayores beneficios a los sectores mas débiles y sensibles en lo
economico; tratando de incorporarlos a la evolucion estatal,

Mas, en ese actuar legitimado (constitucionalmente) el
Estado, se enfrenta a situaciones muy complejas en su objetivo
de intensificar la Economia Nacional, como obtener nuevos
recursos, como distribuir mejor el ingreso, etc.

La economia, y en general el actuar financiero, en un
Estado Federal involucra en su desempefio tanto a los Estados
miembros, como a las Unidades Municipales que le integran;
surgiendo bajo tal condicién diferentes problematicas entre los
distintos 6rdenes gubernamentales que indudablemente se
reflejan en los niveles de desarrollo nacional.

Entre las mas importantes encontramos las siguientes:

3.2 LA COMPETENCIA TRIBUTARIA DE LOS DISTINTOS
ORDENES DE GOBIERNO Y LA DOBLE TRIBUTACION

En nuestro Reégimen Federal, tanto las Entidades
Federativas, como los Municipios poseen el caracter de sujetos
activos de créditos fiscales, en la autonomia de sus facultades
interiores, dandose una delicada problematica competencial por
la coexistencia de diversas unidades politico-territoriales de
estos tipos, dentro del territorio federal.
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E! punto médular de ia problematica que nos ocupa, se da
entre las dos principales esferas de Poder, la Federacién y las
Entidades Federativas; ya que la problematica competencial en
materia fiscal entre las Entidades Federativas, o bien entre
éstas y los Municipios se resuelve en la mayoria de los casos
siguiendo el principio de la residencia, contenido en el articulo
31 fraccion 1V de la Constitucion Federal.

Nuestra Norma Fundamental, desafortunadamente, no
sigue un método coherente y sistematico en cuanto a las reglas
competenciales en  materia tributaria, entre los diversos
érdenes de gobierno que existen en el Estado Federal
Mexicano; siendo por el contraric abordada tal cuestion de
manera dispersa y en algunos cases, aparentemente
contradictoria.

Tenemos asl, que los preceptos constitucionales
involucrados en este aspecto, a los que referimos también en
nuestro capitulo precedente, tendrian que enunciarse siguiendo
la secuencia 124, 73 fraccion XXIX-A, 73 fraccidén Vi, 117
fracciones IV, V, Vi y Vil y 118 fraccién | para guardar el orden
l6gico-juridice que nos permitiera distinguir las facultades que
corresponden en la materia tributaria a cada nivel de
gubernamental.

Sin embargo el numeral 124, enunciado en primer térming,
que contiene el principio de las facultades implicitas y cuya
aparente intencién es la de evitar disputas competenciales
entre las autoridades federales y locales, en diversas materias
entre ellas la tributaria, ha sido en gran medida fuente de
algunos de los problemas de centralismo en México.

Seifala Adolfo Arrigja Vizcaino, "En virtud de que nuestro
sistema de gobierno se ha visto influido, indebidamente por
cierto, por el federalismo norteamericano, no es de extrafiarse
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que los autores de la Ley Suprema hayan incorporado en forma
casi textual la Décima Enmienda a su propia obra, sin tomar en
cuenta que por las peculiaridades y tradiciones de nuestro
medio claramente orientado hacia en centralismo, no sélo iba a
ser un argumento idéneo para fortalecer al Gobierno Federal en
detrimento de las Entidades y no a la inversa, como ha
sucedido hasta la fecha en el pais que la geografia nos deparé
como vecing” %

En efecto, este precepto que podria ser considerado como
uno de los mas elevados valuartes del federalismo, llega a
representar en el ejercicio del Poder una puerta de escape
hacia los excesos federales, ya que al sefialar enfaticamente
que, "las facultades que no estén expresamente concedidas a
los funcionarios federales, se entienden reservados a los
Estados” (facultades implicitas), da pauta para que a través de
reformas y adiciones a la Norma Suprema, se amplien en la
mayor medida posible las facultades de la Federacién frente a
las Entidades Federativas debilitadas por este mismo principio.

En la materia que nos ocupa el problema de las facultades
implicitas se presenta asi; por una parte tenemos que el
articulo 73 constitucional sefiala en su fraccion XXIX-A las
areas sobre las que se estableceran los tributos reservados
estrictamente al nivel federal, mas, tal fraccion no tiene un
caracter limitativo en cuanto a la imposicién, pues la fraccidn
VIl del mismo numeral facuita a su vez al Congreso para
determinar las contribuciones necesarias para cubrir el
Presupuesto y ain mas; segiin se desprende del criterio de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, publicado en el
Semanario Judicial de la Federacién, Sexta Epoca, volumen
XXVI, Primera parte, pagina 35, que establece lo siguiente:

BARRIOIA, VIZCAINO ADOLFO, Ob.cit. pig.108
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"..es inexacto que la fraccion XXIX del articulo 73
Constitucional limite a la Vil del mismo precepto, que faculia al
Congreso a imponer contribuciones que sean necesarias parra
cubrir el presupuesto. No puede considerarse como lo es la
enunciada en la referida fraccion XXIX del articulo 73, como
una limitacién al Congreso de la Union para establecer los
impuestos aun federales que sean indispensables para cubrir el
gasto publico..."

De lo anterior se desprende iuego, que practicamente no
existe un ingreso tributario generado en la Republica, que no
sea susceptible de quedar de alguna manera afecto a una
contribucion de caracter federal.

Pero, el verdadero problema radica en que si bien el Estado
Federal, no se limita en la imposicién de contribuciones
federales, tampoco puede limitar a las Entidades Federativas
para imponer contribuciones locales, fuera de las &reas
constitucionalmente restringidas, pues de esos tributos (
locales) dependen en buena parte sus Haciendas.

Por lo que encontramos situaciones en las que son sujetos
activos de créditos fiscales paralelamente tanto la Federacién,
como los Estados e incluso Municipios, dandose el fenémeno
de la doble o la triple tributacion sobre una misma fuente
gravable.

Al respecto la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
sefialo, en la Jurisprudencia No.11 publicada en el Apéndice al
Semanario Judicial de la Federacion de 1965, Primera parte,
pag. 42, lo siguiente;

"La Constitucién General no opta por una delimitacion de la
competencia federal y la estatal para establecer impuestos,
sino que sigue un sistema complejo, cuyas premisas
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tundamentales son las siguientes; a) concurrencia contributiva
de la Federacion y los Estados en la mayoria de las fuentes de
ingresos (articulos 73 fraccion Vii y 124); b) limitaciones a la
facultad impositiva de los Estados, mediante reserva expresa y
concreta de determinadas materias a la federacion (articulo 73
fracciones X y XXIX; y c) restricciones expresas a la potestad
tributaria de los Estados (articulos 117, fracciones IV, V, Vl y
Vil y 118 )"

Como vemos, es fa propia Constitucion Federal [a que a
falta de precisiones permite que en el pais se dé una
amplisima concurrencia de la Federacion y las Entidades
inferiores (Estados y Municipios), para imponer contribuciones,
lo que ocasiona, ya dijimos, la coexistencia de gravamenes
sobre una misma fuente, en detrimento del desarrollo regional y
por ende del Sistema Federal mismo.

Los ejemplos mas claros de este fenomeno, los
encontramos a partir de la fraccion XXIX-A del articulo 73
constitucional,#ya citado, en la que el Constituyente derivado
omitié incluir los impuestos federales mas importantes en
cuanto a su recaudacién y que son: el impuesto sobre el
capital de las empresas (Impuesto al Activo); el impuesto sobre
el producto del trabajo de personas fisicas y morales (Impuesto
Sobre la Renta) y el impuesto sobre los ingresos producto del
comercio {impuesto al Valor Agregado).

Tal omisién ha provocado, que en la mayoria de las
Entidades inferiores (Estados y Municipios) coexistan estos
gravamenes federales y otros similares locales, que afectan a
la misma fuente impositiva, siendo esto a nueslro parecer un
fendmeno de doble tributacion, que inhibe en gran medida la
actlividad econdmica de los gobernados.

2R su texto actual, reformado en 1943,
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Con relacién a la concurrencia impositiva "doble tributacion",
podriamos citar concretamente como ejemplo que mientras el
Impuesto al Activo, de caracter federal, grava como parte del
Capital de una empresa al inmueble que se ocupa para tal
actividad empresarial; siendo ese inmueble gravado a la vez
por el Impuesto Predial, de caracter local, que es anualmente
incrementado; atn cuando en el anterior sexenio y en el actual
. se da la posibilidad de exencién respecto a tal Impuesto, en
el sentido formal, legal, esa doble imposicion sigue existiendo. %

Asimismo, a nivel local existen Impuestos que gravan el
producto del capital, como se dio en el caso del Distrito Federal
con el articulo 317 de la Ley Hacendaria del Departamento del
Distrito Federal,?! paralelamente al Impuesto sobre la Renta.

Sostiene Fernando Vazquez Pando, que "el problema de la
doble tributacién deriva en ultima instancia, del hecho de que
en nuestro sistema federal implica necesariamente que las
entidades federadas cuenten con los recursos necesarios para
atender a sus necesidades".»

En ese sentido, las Entidades Federadas se han limitado a
no tocar las &reas reservadas (articulo 73 Fraccién XXIX-A C. )
o prohibidas (articulos 117 fracciones IV, V, Vi, Vil y IX, y 118
fraccion I C.), haciendo uso de sus facultades impositivas
concurrentemente con el Fisco Federal en las areas antes
referidas y en otras mas.

3nclusa el Partido Accién Nacional, propusa ya la abrogacion de fa Ley del Impuesto al Activo,
aunque con argumentaciones mds coincidentes a su ideologfa durante el primer perfodo de sesiones
de 1994, de fa LV1 Legislatura, proyecto que fue rechazado continuando la vigencia de tal Ley.
3tSustitulda por el Cédigo Financiero del Distrito Federal , a partir de 1995, Cabe mencionar que
ese Cddigo no contempla ya en su Thtulo Tercero, relativo a los Ingresos Tributarios a dicho
Impuesto, lo que no descarta que en otras entidades siga existiéndo un impuesto similar al 1SR,y
por tanto la doble tributacion en ese sentido.

Citado jpor ARRIOJA, VIZCAINO ADOLEO. Ob.cit. p4g.201
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Consideramos que los pacos, pero existentes fendmenos de
doble tributacion en México se ariginan basicamente a partir del
abuso en las potestades publicas, principaimente del
Legislativo federal, que al detectar fuentes de ingresos
altamente redituables, opta por gravarlas sin establecer
prohibicion para que sean gravadas a su vez localmente.

Esta situacion, se torna contraria al desarrollo de la
economia nacional afectando sobre todo a aquellos pequefios
empresarios que se ven absorbidos por esas cargas fiscales
que lejos de alentar la inversion privada, la ahuyentan.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion establecio, al
resolver el Juicio de Amparo en Revision 6168/ 63 que "...en
ocasiones, la doble tributacién es consecuentemente buscada
por el legislador para lograr diversos fines, como lo son;
graduar la imposicidn o hacerla mas fuerte a través de dos
gravdmenes que se complementen en lugar de aumentar las
cuotas de lo primeramente establecido: buscar un fin social
extra-fiscal; lograr una mayor equidad en la impasicion tomando
en cuenta la distinta capacidad contributiva de los sujetos
pasivos; y aln tratar de captar un aumento en el ingresos con
mayor comodidad para la administracion publica. En nuestra
propia legislacion positiva existen normas que tratan de evitar
la doble tributacion y otras que claramente dan lugar a ella. Sin
embargo, no podemos decir que solo por el hecho de que un
determinado tributo da lugar a una doble tributacion por ello sea
inconstitucional. Podra contravenir una sana politica tributaria o
principios de buena administracion fiscal, pero no existe
disposicién constitucional que la prohiba. Lo que la norma
constitucional prohibe, Art.31, fraccion IV, es: que los tributos
sean exorbitantes o ruinosos; que no estén establecidos por
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ley; o que no se destinen para los gastos publicos; pero no que
haya doble tributacion" »

A nuestro parecer, al considerar la misma Corte a la doble
tributacion como contraria a Ios principios de la buena
administracion  fiscal, aun  cuando  rechazd6  su
inconstitucionalidad, y siendo la justicia tributaria uno de
esos principios; podemos decir que esa situacion.es ruinosa de
las economias de los particulares y contraria a la equidad y
proporcionalidad contributiva, consignadas por la fraccion 1V del
articulo 31 antes mencionado.

Creemos, que es muy importante que dentro de nuestro
Estado Federal, exista una clara delimitacion de las areas
competenciales en materia tributaria a fin de evitar los
fendmenos negativos de la doble o triple tributacion; y
asimismo, para lograr el fortalecimiento de los niveles
gubernamentales inferiores.

Pero, la competencia de los sujetos activos involucrados en
esa cuestion tributaria (Federacion, Estados y Municipios), no
debe concretarse al establecimiento de una serie de reglas que
delimiten las fuentes gravables de cada nivel gubernamental;
sino que al estar inspirada en el espiritu del federalismo,
asegure por una parte la integracién de Haciendas Publicas,
fuertes y auténomas en esos tres érdenes fundamentales y por
otra parte, la facil substanciacion de los conflictos previsibles en
un Sistema en el que coactlan diversas potestades tributarias
en un mismo espacio geografico y sobre la misma masa de
sujetos pasivos.

Quizas, otra de las medidas viables podria ser el eliminar
algunos de los gravamenes duplicados, aquellos de menor

3Citada por DE LA GARZA, SERGIO F. Ob.cit. pag 283
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importancia, principalmente a nivel federal, evilando que los
gobiernos locales ante su necesidad de recursos utilicen
medios heterodoxos para obtener ingresos afectando
seriamente los intereses de los gobernados.

3.3 LOS INGRESOS VIA FINANCIAMIENTOS

En la ultima década, los ingresos publicos provenientes de
financiamientos han constituido una parte significativa de los
mismos, siendo la suma aproximada de éstos y de los tributos,
segun las leyes de ingresos de la federacién de 1986 a 1995, el
50% del ingreso federal estimado.

Segun la Ley General de Deuda Publica, debemos entender
por financiamiento a la contratacién de créditos, empréstitos o
préstamos dentro o fuera del pais, cuyas obligaciones de
pasivo corran a cargo de la Administracion Publica Federal.

Por su parte la Constitucion Federal, en su artlculo 73
fraccion VIl impone como condicién para la celebracion de
esos empréstitos, que la ejecucion de los recursos obtenidos
por esa via produzcan directamente un incremento en fos
ingresos publicos, con la salvedad de los que se contraten
durante alguna emergencia (articulo 29 C.), o bien con
propésitos de regulacién monetaria o conversion.

A su vez, el articulo 40. de la Ley General de Deuda Publica
sefiala en sus fracciones IV y V como facultad de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico el vigilar que precisamente esos
recursos se destinen a la realizacion de proyectos vy
actividades acordes con las politicas de desarrolio econémico y
social aprobadas por el Ejecutivo Federal, pero que ademas

3 Recuerdese ¢l reciente intento de un alcalde chibuahuense que prerendid imponer casetas de
peaje en su jurisdiceion a fin de obtener recursos.
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generen ingresos para su pago o mas aun, que se utilicen para
el mejoramiento de la estructura del endeudamiento publico.

Similar disposicion opera para las Entidades Federativas y
los Municipios, de acuerdo con lo establecido en la fraccion VIl
del articulo 117 constitucional, en la que ademas de la
prohibicion expresa para los gobiernos estaduales de contraer
empréstitos con gobiernos o particulares extranjeros se
establece, que aquellas obligaciones de pasivo que contraigan
estos niveles gubernamentales inferiores (Estados vy
Municipios) deberan destinarse estrictamente a inversiones
publicas productivas.

Surge de los anteriores planteamientos, el cuestionamiento
sobre lo que debemos entender por inversion productiva y
sobre si ésta resulta totalmente congruente con la realidad
socioecondmica de nuestro pals,

Probablemente, podriamos establecer a partir de la
interpretacion arménica de los numerales previamente
invocados, que la inversién productiva es aquella que se
traduce en una fuente de ingresos publicos destinados a su
propia restitucién y que a partir de ella se alcance un desarrollo
de la economia estatal.

En ese sentido, es preciso establecer la distincion existente
entre el crecimiento econdémico y el desarrollo.

Nos dice Francisco Javier Osornio-Corres que "el auténtico
desarrolio implica el crecimiento, pero éste no supone aquél";:s
es decir, que en muchas situaciones podriamos encontrar que
la inversiones publicas se traducen en desarrollo econémico

BOSORNIO-CORRES, FRANCISCO JAVIER. El sector piblico de la economia en México.
Contenida en la obra colectiva, Intraduccion al Derecho Adininistrativo 1. Coord. Cortifias-Pelcz,
Ledn. Ed.Porrie, México 1992, pag 231
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estatal mediato, sin producir directa o inmediatamente
recursos.

Lo cierto es, que en las Finanzas Publicas Modernas el
empréstito o el uso del crédito publico, han dejado de ser
sefiales de economias insanas como en antafio; razén por la
que debe concebirseles, dentro de ta mesura, como una fuente
de ingresos mas del Estado y en tal virtud no puede exigirse
que estrictamente su aplicacion produzca a su vez ingresos.

Sotre todo, en el marco politico-territorial de un pais como
el nuestro, en el que los graves desequilibrios econémicos
regionales, requieren de la inversion publica en ramos bdsicos
como salud, educacién y vivienda, que no producen recursos
directos y cuyos costos muchas de las veces no pueden ser
cubiertos en su totalidad por el resto de los rubres de ingresos
publicos.

Consideramos, que la Ley de la materia y la propia
Constitucion, debieran establecer, formalmente, mayor
flexibilidad en ese sentido, siguiendo los postulados dei Estado
democratico y social.

Atendiendo las restricciones respecto a la contratacién de
financiamientos en todo caso, a su estudio de conveniencias
por el Congreso General y por las Legislaturas locales, ya que
la. experiencia nacional ha mostrado que muchos de los
ingresos obtenidos por esa via no fueron precisamente
aplicados a la inversion productiva, ni a las utilizaciones
excepcionales que establece la Norma Suprema.

Concluimos, que los ingresos obtenidos por la via de los
financiamientos requieren efectivamente de un control, pero
éste debe ser minucioso en cuanto a su necesidad y no
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iracionalmente restrictivo en su aplicacion como en la
legislacién vigente.

34 LOS SISTEMAS DE COORDINACION Y LA
DISTRIBUCION DE RECURSOS

El compromiso social del Estado es pues, el de fomentar el
crecimiento econémico, bajo los parametros constitucionales de
la justa distribucion del ingreso y la riqueza, cuanto
corresponde cobrar a cada nivel de gobiemo y como deben
gastarlo es un punto muy importante dentro del Sistema
Federal Mexicano.

El Sistema Financiero Nacional ha desarrollado diferentes
Sistemas de Coordinacion entre la Federacién y los érdenes
inferiores, donde  encontramos al Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal, al Sistema de Participaciones y al Sistema
Nacional de Planeacion Democratica.

El Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, nace
formalmente con la Ley de Coordinacién Fiscal de 1980, en la
que se redefinieron las responsabilidades y competencias
tributarias de los diversos érdenes gubernamentales.

Previ6 a su nacimiento formal podemos decir, que el
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, es resultado de una
serie de convenios intergubernamentales (Federacion-Estados)
cuyo fin era el de centralizar, homogeneizar y fortalecer el
sistema de recaudacion.

Bajo este Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, se
uniformaron los gravamenes, evitando, aparentemente, el
problema de la doble o triple tributacion; asi, los Estados
Federados limitaron su capacidad recaudatoria, mientras que la
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Federacion fortalecia el Sistema de Participaciones bajo el
principio del resarcimiento.

Asimismo, la Ley de Coordinacion Fiscal determind ia
existencia de los Fondos de Participaciones, siendo tres los
que acumularian los ingresos asignables a las Entidades
Federativas y a los Municipios; el Fondo General de
Participaciones, el Fondo Financiero Complementario y el
Fondo de Fomento Municipal.

Cabe aclarar, que a partir de 1989 el Fondo Financiero
Compiementario se integré al Fondo General de
Participaciones, por lo que a la fecha sélo existen dos.

E! objetivo basico del Fondo General de Participaciones, es
el de "compensar' a las Entidades Federativas por los ingresos
que dejaron de percibir a partic de la implementacion del
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal; ia distribucidn de
este Fondo, se basa en criterios que incluyen aspectos fales,
como el nivel de desarrollo econémico y demogréfico de la
Entidad Federativa, y la recaudacion local en el caso del
Municipio.

Es decir, el monto de ingresos del Fondo General de
Participaciones que se distribuye a las Entidades Federativas
se integra de tres partes.

La primera, se establece en relacidn proporcional con el
nimero de habitantes de la Entidad Federada; la segunda, se
calcula con base a un coeficiente preestablecido que intenta
premiar de alguna manera, a los Estados que tuvieron una
mayor recaudacion.

Mientras que la tercera parte, busca repartir méas fondos a
las Entidades menos favorecidas por las otras dos.
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Durante la década de 1980-1990 el 81.7% de los ingresos
dinerarios estaduales y el 60.5% de los municipales,
provinieron de esas participaciones federales, siendo minimos
como podemos deducir los ingresos directos, producto de sus
patrimonios. 3

El Sistema de Participaciones presenta, a nuestro parecer,
precisamente como grandes inconvenientes e} propiciar una
fuerte y casi total dependencia de los Estados y Municipios en
relacion a las participaciones federales; y determinar a su vez,
una distribucion homogeneizada de recursos, olvidando que al
existir en nuestro pais diferentes niveles de desarrollo, existen
también diferentes necesidades y costos de vida.

El Fondo de Fomento Municipal por su parte, ha sido
limitado en cuanto a su objetivo por ser las propias leyes
locales las que restringen en la mayoria de los casos las
posibilidades de los gobiernos municipales en materia
financiera, en contravencién al espiritu del articulo 115
constitucional, reformado en 1983 precisamente a fin de
descentralizar recursos y actividades econémicas, para
fortalecer la autonomia del Municipio y su desarrollo.

Pero este Fondo de Fomento Municipal ha tenido también
como inconveniente, la incapacidad de muchos gobiernos
municipales para asumir todas las competencias y atribuciones
financieras que con la reforma de ese numeral se les asignaba.

Es importante mencionar, que ademas del Sistema de
Participaciones, existen otro tipo de asignaciones del Gobierno
Federal a los Gobiernos inferiores, tal es el caso de las

IBAGUILAR, VILLANUEVA LUIS FELIPE, El federalismo mexicano: funcionamiento y tarcas
pendientes. Publicado en Ja Revista Gobiernos, No.2 de abril-mayo de 1995, SEGON. pag.10
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transferencias de fondos integrados en el Convenio de
Desarrollo Social.

El cual por utilizar en su distribucion un criterio altamente
discrecional por parte del Centro, no ha rendido los frutos
esperados en el marco del desarrollo regional, puesto que en la
mayoria de los casos esos fondos han atendido a las
necesidades politicas y no propiamente a las sociales.

Indudablemente, un Estado Federal de economia
centralizada, en el sentido real como el nuestro, no ofrece
garantias para qu se dé un desarrolio hacional equilibrado;
pues aun cuando los Sistemas de Distribucién siguen aquel
principio de proporcionalidad tantas veces invocado, son los
mismos Sistemas de Coordinacion los que propician el
centralismo.

Ademas, las precarias economias de algunos sectores y
regiones del pais, siguen exigiendo la existencia de un Estado
socialmente protector que procure su inclusion en el desarrollo
nacional.

Un Estado, que genere las condiciones para que las
diferentes regiones se incorporen plenamente al crecimiento
econdémico nacional a través de recursos generados por esos
sectores o en las mismas Entidades.

El federalismo al que histéricamente hemos aspirado los
mexicanos, constrifie a la unidad en la diferencia, mas no a la
estandarizacion.

3.5 LA PLANEACION FEDERAL
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El instrumento contemporaneo mas importante por medio
del cual el Estado acta en el ambito econémico es la
planificacién, mediante la cual se fijan los objetivos econémicos
a corto, mediano y largo plazo, estableciendo las prioridades y
estrategias segun los recursos disponibies.

La planificacién juega pues, un papel muy importante en el
desarrollo de las economias nacionales, sobre todo en aquellos
paises como México, en los que la necesidad de administrar
recursos escasos destinados a satisfacer extremas vy
numerosas carencias exigen que el Poder Publico despliegue
su actuacion de tal manera que se alcance el mayor beneficio
posible para los gobernados en su conjunto.

Desde 1983, con las reformas a los articulos 25 y 26
constitucionales, se instaura en nuestro pafs el Sistema
Nacional de Planeacién Democratica como el principal
mecanismo de coordinacion y organizacién de los gobiernos y
de los distintos sectores economicos en las tareas del
desarrollo nacional.

Establece el articulo 26 de la Constitucién General de la
Replblica, reformado, que en su funcion rectora de la
economia, "el Estado organizard un sistema de planeacién
democratica del desarrollo nacional que imprima solidez,
dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la
economia para la independencia y la democratizacion politica,
social y cultural de la Nacion".

Por su parte sefiala el articulo 20. de la Ley de Planeacion,
que "la planeacion debera llevarse a cabo como un medio parra
el eficaz desempefio de la responsabilidad del Estado sobre el
desarrollo integral del pais y debera tender a la consecucion de
los fines contenidos en la Constitucion”.
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Establece como principios de la planeacion entre otros, la
igualdad de derechos, la atencion de las necesidades basicas
de la poblacién y la mejorfa, en todos los aspectos, de la
calidad de vida, para lograr una sociedad mds igualitaria,
(principio social de la planeacion); asi como el fortalecimiento
del pacto federal y del municipio libre, para lograr un desarrollo
equilibrado del pals, promoviendo las descentralizacion de la
vida nacional, (principio del federalismo en la planeacion).

La Planeacion Nacional del Desarrollo, nos dice la Ley de la
materia (articulo 12 LEPLA), se llevard a cabo mediante el
Sistema Nacional de Planeacién Democratica, el cual estara
formado por las dependencias y entidades de la Administracién
Publica Federal que destinaran unidades especificas para tal
efecto.

Asi tenemos que, la coordinacion de la planeacién nacional
y la elaboracién del Plan correspondiente, es competencia de la
Secretarla de Hacienda y Crédito Publico de conformidad a lo
previsto por la fraccién | del articulo 31 de la Ley Orgénica de la
Administracion Publica Federal; mientras que la planeacion
regional, sera coordinada por la Secretaria de Desarrollo Social
conforme a lo dispuesto por la fraccion |l del articulo 32 de ese
mismo ordenamiento.

Visto estrictamente en el sentido literal, los ordenamientos
legales relativos a la accion gubernamental de planear no
ofrecen grandes inconvenientes, de hecho todos ellos reflejan
en gran medida el postulado democratico constitucional (la
participacion social).

Pero, probablemente la problematica de la planeacion en
México surge cuando nos percatamos de que en realidad ésta
se lleva a cabo como una funcion presidencialista y que
nuestros funcionarios plblicos encargados de Despacho, y por
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cabo, ajustandose a las condiciones y necesidades del pafls.

Pues tal parece que al planear tUnicamente emplean ciertas
técnicas de programacion, en las que los criterios para el
desarrollo utilizados no atienden las verdaderas necesidades
nacionales ni a la participacion social en la planeacion, que
establecen tanto la Constitucion como la Ley de Planeacion
(articulos 26 C. y 20 LEPLA), a pesar de que la misma
Administracién, en un acto por demas extraio, gasta
importantes recursos promoviendo tales consultas a través de
foros regionales y nacionales.

Hasta la fecha el Sistema Nacional de Planeacion
Democratica, ha mostrado profundas deficiencias en cuanto a
la descentralizacién de la inversién federal realizada en las
diversas Entidades Federativas, la cual se concentrd desde
principios de los ochenta, basicamente en la zona del goifo, en
las zonas petroleras, en los enclaves turlsticos y en ia frontera

norte del pals aumentando el ya de por si grave desequilibrio
regional.

La ineficacia, que en tal virtud ha mostrado el Sistema
Naciona! de Planeacién Democratica revela la carencia, de un
sistema de coordinacion en materia de gasto publico que
garantice la planeacion y racionalizacién de los presupuestos.

Quizas, el problema de la planeacion en México, y de hecho
en toda Latinoamérica, es que el Gabierno no tiene un aparato
administrativo adecuado para la formulacion y la ejecucion de
los planes nacionales y los programas (regionales, sectoriales y
especiales).

Ya que al existir una absoluta formulacién y coordinacién de
éstos por el Poder Federal, se suele atender mas a los oscuros
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intereses economicos y politicos de unos pocos, y no al
verdadero interés nacional del desarrollo equilibrado de las
fegiones.”

Mas, el caracter democratico que la Constitucién Federal
sefiala a la planeacion en nuestro pais, impone la necesidad de
garantizar la participacion activa de todos los sectores sociales
en la toma de decisiones relativas al desarrollo econdmico
nacional, por lo que resulta indispensable una verdadera
participacion politica de la poblacion a fin de que tome
conciencia de sus necesidades y posibilidades de accion.

Siendo la planificacién un instrumento inprescindible del
Estado contemporaneo, su contenido exige ser el resultado de
un amplio ejercicio de la voluntad general que impida la rigidez
burocratica, la concentracion de la toma de decisiones y el
aislamiento de los planificadores.

Por tanto a futuro, la tarea de la planeacion en México
debera involucrar a los intereses y necesidades de todas las
Entidades que integran la Federacién, de lo contrario seguiran
existiendo planes nacionales y programas muy ambiciosos,
elaborados con novedosas técnicas, pero cuya implementacion
sea parcial o cuyo bienestar sea casi imperceptible.

Un ejemplo cercano lo tuvimos durante el periodo sexenal
inmediato anterior (1988-1994), en el que se desconcentraron
recursos en ejercicio de una politica social solidaria, pero ain
esto, se hizo de manera centralizada, puesto que los recursos
se desconcentraron a partir de decisiones tomadas por una
instancia federal, la Secretaria de Desarrollo Social.

3Cabe mencionar que el actual titular del Poder Ejecutivo Federal ofrecia al Poder Legislativo su
posibitidad de participar en la elaboracion del Plan Nacional de Desamollo, lo que era facultad
exclusiva del Ejecutivo, sin embargo no cstdn de mas las cspecificaciones sugeridas en el presente
trabajo.
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Con ello se establecié de alguna manera, una relacién
directa entre esa Secretarla y los grupos demandantes de
bienes o servicios organizados en los llamados Comités de
Solidaridad, sin que los Poderes locales tuvieran incluso el
conocimiento de los requerimientos de sus comunidades o de
las inversiones hechas.

Asl, el PRONASOL, paso6 por alto en muchas ocasiones el
rol de los Gobiernos locales (estaduales y municipales) y hasta
las necesidades reales de las regiones, pues como seffalamos
en el capltulo primero de este trabajo, atendi6 més, a las
necesidades de lucimiento presidencial y no a Ia satisfaccion
de ariejas carencias de los sectores mas débiles del pals.

Seriala Miguel Wionezek respecto a la planeacién en
nuestro pals que, "...los obstaculos reales y serios surgen
cuando se considera el problema de administrar el plan de
desarrollo, controlar Ias acciones de los diferentes sectores de
la economia y ejecutar los programas de desarrollo nacional. A
la luz de la experiencia del pasado es en extremo improbable
que México pueda efectuar la ejecucién ordenada de semejante
empefio, al menos que se establezcan algunas reformas
fundamentales y completas en la administracion publica y en ia
estructura legal e institucional del sector publico".

Siguiendo la anterior aseveracion, podemos sostener, que la
actividad mas importante del proceso de planificacién es la
puesta en practica de los planes y programas, para o que se
requiere de la existencia de una serie de unidades
administrativas, verdaderamente eficientes, que se encarguen
de las funciones de la elaboracion, ejecucion y control de
dichos planes.

¥¢itado por GUILLEN, ROMO ARTURQ. Planificacion econdmica a ta mexicann. Ed Nuestro
Tiempo, México 1988. pig.89



Pero, claro esta, deben ser odrganos planeadores del
desarrolio nacional, federales pero no centralistas, pues, no se
trata de agigantar el aparato administrativo federal, en cuanto a
funciones que no se traducen en eficiencia y crecimiento
econdmico, en detrimento de los Poderes locales.

Deben existir consideramos, unidades federales que se
dediquen ai desenvolvimiento de esas funciones teniendo una
vinculacion constante y sistemdtica real, con unidades similares
de las diversas Entidades que integran el pals, que reconozcan
las capacidades y necesidades de cada region y con base en
ello se planee a nivel regional y a nivel nacional el desarrollo.

36 LA DESCENTRALIZACION DE FUNCIONES Y
RECURSOS COMO EVOLUCION FEDERAL

El Sistema Federal Mexicano debe pues, ser fortalecido a
través de la coexistencia de potestades en materia financiera.

El Estado, cualquiera que sea su naturaleza, necesita de
recursos suficientes para cumplir sus cometidos.

En consecuencia, en un Estado de naturaleza federal como
el Mexicano resulta por demas obvio e impostergable-que si se
pretende desarrollar a los niveles gubernamentales inferiores
(estadual y municipal), se deben descentralizar junto con
ciertas potestades, mayores recursos.

Dice Luis F. Aguilar Villanueva, "si analizamos el
comportamiento de las participaciones entre 1980 y 1991,
podemos observar que las participaciones como porcentaje del
gasto de los Estados han fluctuado en alrededor de un 50%.
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Es decir, de cada peso que gasta un estado, cincuenta
centavos pasan antes por ia Federacion."»

Al descentralizar, no se trata de disminuir al Gobierno
Federal en sus capacidades de conduccion y direccién de la
economia nacional, sino que por el contrario debe perseguirse
que los Estados y Municipios, tengan la capacidad de atender
sus necesidades, a través del ejercicio de potestades
administrativas y recursos econémicos propios, evitando que la
Federacion emprenda tareas gue podria hacer con mayor
eficacia y conocimiento los Gobiernos estaduales vy
municipales.

El Desarrollo Nacional no es un fenémeno plano, cuyos
medios de consecucién sean uniformes en todo el territorio
federal; por tanto, las Finanzas Pablicas Mexicanas deben
reorientarse, en cuanto al ingreso y distribucion de recursos
dinerarios, hacia la delimitacién del potencial fiscal y econdmico
de cada Entidad, siguiendo los lineamientos de la equidad y
proporcionalidad entre los Gobiernos inferiores.

A partir de esto consideramos, que el Gasto Publico Federal
debe ser asignado (bajo el principio de la planeacion
democratica, articulo 26 C.), no solo atendiendo criterios
sectoriales, sino tfeniendo una  orientacién  regional
profundamente involucrada con el principio de la especialidad
presupuestaria. '

El Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal debe también
ser reformado, de tal manera que al destinar recursos a las
Entidades Federativas y a los Municipios se vinculen los
ingresos locales con los gastos locales (cada quien segln sus

WAGUILAR, VILLANUEVA LUIS FELIPE. Ob.cit. pdg. 10
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necesidades), siguiendo la historica tendencia del Estado
democratico y social.

No podremos hablar de un verdadero Desarrollo Nacional,
incluso para pensar en nuestra inclusion plena en la
Globalizacién de las Economias Nacionales, cuando dentro del
territorio Federal existen regiones de inmensos retrasos
economicos.

Mas, ese Desarrollo tampoco se da por la simple disposicion
normativa (constitucional) o a través del discurso politico; sélo
la voluntad politica legitimada, la descentralizacién de
potestades y el replanteamiento de los objetivos nacionales nos
pueden acercar a la consecucibn de un Estado
verdaderamente federal y al desarrollo del mismo.

La descentralizacién de atribuciones y competencias a la
que compele la tarea de consolidar el Sistema Federal en
nuestro pais, se logrard a través de las vias legislativa y
convencional, las cuales pueden utilizarse conjunta o
independientemente.

La primera consiste en la redistribucion de competencias a
través de reformas a la Constitucién Federal, un procedimiento
que seria sin duda muy laborioso; mientras que la segunda de
ellas consiste en la celebracién de convenios de coordinacién
que celebren los titulares de los Ejecutivos, Federal y Locales,
0 bien entre éstos ultimos y los Ayuntamientos, y en el nivel
basico, de los Cabildos entre si.«

40Y4 [a propia Constitucion General de Ja Repiblica contempla en ¢l articulo 115, que los
Municipios poddn coordinarse para Ia més eficaz prestacion de los servicios publicos que les
corresponden, mediante acuerdos intermunicipales con sujecion a la ley, y asimismo prevee en
cuanto 2 la adiministraclén de contribuciénes también convenios entre ¢} Gobicmo Estadual y un
Municipio.
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Asimismo, al descentralizarse funciones, potestades vy
competencias, en materia financiera, se facilitaria por una
parte, el control sobre el mansjo de los recursos publicos
propios y participados por los gobiernos estaduales y
municipales; siendo a la vez, un punto a favor en cuanto a la
mayor objetividad sobre la delimitacion de responsabilidades de
los servidores plblicos (en esa materia), en los distintos
ordenes gubernamentales.
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EL REPLANTEAMIENTO DE LA POLITICA
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Polltica sustentada en la aulenticidad

para el ejercicio de un conjunlo de valores conacidos,

sin requerimientos de creatividad,

politica sedienta de memaria mas que de imaginacion,

dvida de compromisos y no de invenciones,

ejercida conforme a deberes conacidos,

aungue no se den originalidades individuales.

Sila polltica no se sustenta de verdadera reciedumbre moral,
el derecho puede convertirse en simple letra muerta.

Juan José Rodriguez Prats



CAPITULO CUARTO

EL REPLANTEAMIENTO DE LA POLITICA ECONOMICA Y LA
PRESERVACION DEL ESPIRITU CONSTITUCIONAL
FEDERAL

4.1 ALGUN{\S CONSIDERACIONES SOBRE EL ESTADO
RECTOR Y EL ESTADO BENEFACTOR EN MEXICO

. El Estado es, como ya hemos sefialado con anterioridad, un
sistema de poder inmerso en la sociedad encargado de dirigir y
controlar las actividades del conjunto social, normador de la

vida colectiva de la poblacion que habita dentro de cierta
circunscripcion geogréfica.

Aparece, como resultado de la actividad econdmica de los
hombres por lo que, en ejercicio de sus funciones norma y

cqnduce las actividades econdmicas de !a sociedad que lo
origing. ‘

El Estado es un ente econdmico gue instrumenta y regula, a
través de sus potestades atribuidas por el consentimiento
popular, las actividades economicas de los sujetos gobernados;
pero también, como sujeto activo en la realidad social,
administra los bienes de la colectividad procurando la
satisfaccion de las necesidades del grupo.



Se dice que el Estado interviene en la economia al fijar
normas que obligan a la realizacion u omisién de cierta
conducta con efectos econdmicos, o bien cuando directamente
despliega aclividades de ese caracter, sean estas de
produccién, circutacién o distribucion.

Conforme a la ideologia del liberalismo, corriente defensora
de los intereses de la burguesia industrial y comercial def siglo
XVIll, el poder estatal regulador era un obstaculo para lograr la
expansion econémica de dicha clase social.

Los liberales deseaban disminuir fa injerencia econémica del
Estado, pero al mismo tiempo querian incrementarla en el
sentido de actividad preservadora de sus intereses; es decir, el
Estado no debia regular determinadas formas de produccion ¢
de circulacion pero si garantizarles el goce de los productos de
las actividades econémicas que realizaban.

"Pero la famosa accién de fa "mano invisible” de la que
hablaba Adam Smith, no se vio confirmada por los hechas, por
lo que la propia ideologia liberal debia admitir que sdlo a través
del Estado se podian corregir las deformaciones de fa
competencia econdmica” 4

Asl, la libertad econdmica es producto de la intervencion
estatal que la hace posible y sélo puede entenderse, aun en su
mas amplia expresion, como resultado de una norma juridica
emitida por el Estado ( regulador).

Con la aparicién del socialismo y a raiz de las profundas
desigualdades sociales provocadas por la adopcion a ultranza
de la teoria liberal, las potestades legislativas del Estado
debieron revertirse hacia un reequilibrio econémico del conjunto

TANDRADE, SANCHEZ EDUARDO. La intervencion del Estado en la cconomia. EQUNAM,
Coleccion "Gandes tendencias politicas contemporaneas”, No.49, México1986, pig.12



social, destinandose parte de los recursos publicos a la
satisfaccion de las necesidades generales de la colectividad.

Surgen, ya en nuestro siglo, la nocién del Estado
benefactor, la cual considera como deber de éste, el asegurar
los niveles minimos de atencion a necesidades basicas como el
empleo o la alimentacion; asi como la idea de un Estado social
cuya accion, orientada por la corriente politica denominada
social-democracia, se dirige a evitar un desequilibrio tal, que
Unicamente se beneficien unos cuantos y la mayoria se vea
marginada de los satisfactores sociales.

Despueés del momentaneo auge del liberalismo, el Estado ha
retomado paulatinamente su funcién reguladora de la vida
economica y ejecutora directa de actividades de esta indole,
tanto en los paises de caracter capitalista como en los
socialistas; siendo éste a través de esas acciones rector de la
economia. -

En nuestro régimen econémico mixto, dada su propia
naturaleza, encontramos puntos de convergencia propios del
Estado social, del Estado benefactor y del Estado liberal, a
través de el postulado constitucional neoliberal, de la rectoria
estatal del desarrollo econdmico nacional consagrado por el
articulo 25 de la Norma Fundamental Federal.

El Estado mexicano pues, interviene en la economla
orientandola normativa y participativamente hacia la
consecucion de los objetivos nacionales, determinados en la
Constitucién, como manifestacion de la voluntad general; en los
términos determinados para tal efecto por los planes nacionales
de desarrollo, como instrumentos fundamentales del Estado
moderno.
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Importancia trascendental tiene para la economia nacional,
segun la ideologia constitucional mexicana, que a la actividad
econdmica concurran con responsabilidad social, los sectores
social y privado con el sector publico; entendiendo por ésta, el
hecho de que con su actuar se obligan a buscar ademas del
beneficio propio, el aportar dentro de sus posibilidades medios
para alcanzar un beneficio colectivo.

Pero también, en ia actuacion o intervencion del Estado en ia
economia nacional influyen en gran medida los intereses
particulares de las diferentes fuerzas sociales internas e inciuso
fuerzas externas, que inducen al Poder Publico a asumir
determinados objetivos y acciones de caracter econdmico, que
les traeran un beneficio especifico, sin convertirse el Estado en
uninstrumento de los intereses de esos grupos.

Sin embargo, estos hechos suscitan que en muchas
ocasiones los grupos que han obtenido cierto poder econdémico
al amparo de la actividad del Poder Publico, busquen ampliar
su poder asumiendo directamente la conduccién del aparato
estatal o bien, que aquellos sujetos pertenecientes al aparato
estatal (funcionarios) busquen beneficiar a través de éste en
mayor medida, en abuso de sus potestades, a aquellos grupos
a los que individuaimente como sujetos pertenecen,
provocando una degeneracién del sistema rector estatal,
propuesto por la Constitucién Politica.

La legitimacién de la actuacién del Estado Mexicano en el
&dmbito econdmico reside en los beneficios que conlleve a la
colectividad en su conjunto; ideal que supone, que las mayorias
puedan ejercer la suficiente presion sobre el aparato estatal
para que actte beneficiandolas.

Dicha capacidad depende, de las posibilidades de
manifestacion y participacion, dentro del marco de la legalidad,



que tengan los nacionales. México como pais en vias de
desarrollo tiene como imperativo pues, el alcanzar un avance
democratico real que permita al Poder Publico cumplir con su
funcion del desarrollo econdmico integral al que el Derecho e
constrifie.

4.2 LA INVERSION PUBLICA COMO MANIFESTACION DE LA
RECTORIA ECONOMICA DEL ESTADO

El Estado como sujeto econdmico, no solo induce a la
inversion privada o social en los ramos de produccién y
servicios que las necesidades comunitarias requieren, sino que
dada su naturaleza social emprende por si mismo inversiones
directas a través de las empresas paraestatales a fin de que
esa intervencion le permita en el cumplimiento de sus
cometidos alcanzar los fines para los que fue creado.

Siendo a través de la produccion y distribucion de bienes y
servicios o por medio de la competencia en el mercado, rector
de la ecomomia.

Mas en esa intervencion, el Estado no se avoca como los
particulares necesariamente a la obtencion de un lucro a través
de sus inversiones, pues su injerencia en las areas
(estratégicas y prioritarias) que la propia ley le marcan atienden
a criterios econdmicos y de servicio distintos al de la eficiencia
privada.

Para cumplir con su finalidad de producir un beneficio
econdmico a la colectividad, la inversiéon del sector pablico
debe ejecutarse en seguimiento de determinados objetivos
sean estos, nacionales, regionales o sectoriales.
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Es decir, el Estado en su quehacer del financiamiento debe
plantearse la disyuntiva de, cuando, dénde y para qué invertir,
siendo el criterio publico de la eficiencia, el que el sector
publico no intervenga en aquellas areas en las que los otros
sectores puedan ofrecer mejores condiciones a la poblacion
consumidora o bien cuando, como en las llamadas areas
estratégicas la actuacion econdmica a desplegar sea un
monopolio natural.

Otras de las formas en las que el Estado busca invertir
eficientemente, se da en aquellos ramos cuya complejidad
requiere de una coinversion entre éste y los otros sectores, o
tratandose de obras basicas de infraestructura que generan a
su vez otras inversiones.

El Estado manifiesta a través de la inversién publica su
potestad rectora de la economia nacional, procurando el
crecimiento de la misma en el cumplimiento del principio
constitucional de la justa distribucién de la riqueza.

43 EL ESTADO EMPRESARIAL: LA EXPERIENCIA
MEXICANA

La empresa publica constituye el medio fundamental a
través del cual el Estado interviene de manera directa (invierte)
en la actividad econémica, como un sujeto mas, cumpliendo asi
con algunos de los cometidos estratégicos, de servicio publico
(stricto sensu), sociales y privados que la ley o su politica
economica le imponen,
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Asi, encontramos a la paraestatalidad administrativa,
apenas reconocida constitucionaimente en 1981, como el
medio por el cual el Estado despliega esa accion econdmica.

La empresa publica en el sentido lato es una organizacion
especifica en el interior del Estado que realiza una actividad
econémica; mientras que en el sentido estricto se le entiende
como, aquella entidad de derecho publico constituida con
recursos del Estado que realiza una actividad consistente en la
poduccion de bienes, o la prestacion de servicios para el
mercado.

Aparentemente las razones econémicas principales por las
que en México se crean las empresas ptblicas 0 se compran al
sector privado para transformarlas en ellas, fueron las
siguientes:

Primero, como consecuencia de la adopcion de .un modelo
nacional de desarrolio en el que se pretendla impedir la
inversion extranjera y sostener la soberania nacional mediante
una barrera a las transnacionales y en segundo lugar, por la
creencia de que las empresas estatales crean méas empleos y
dan lugar a una distribucién mas equitativa del ingreso.

Podemos enunciar como una tercera razon que justifica la
creacion de las paraestatales, el hecho de que existen
inversiones que son muy importantes por sus efectos en otras
industrias, pero que al representar costos o riesgos muy
elevados no son emprendidas por los individuos.#

42poy reforma al articulo 90 constitucional, medtante Decrcto del 14 de Abril de 1981, publicado
en el D.OF. el dia 21 del mismo mes y aflo.

430, cit. pig.23

44 Yy hemos mencionado, que Ja corriente liberal estima que e} Estado no debe poducir
directamente bienes o prestar servicios, a excepeion de que estos sean necesarios para la
colecivitad y la inversion en ellos no sea atractiva (rentable) para los partfculares.
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El crecimiento de la propiedad publica, en el sector
paraestatal se inicio desde finales de la Revolucion de 1910; ya
que el Estado se convirtio ante las exigencias de equidad social
en el principal promotor del desarrollo econémico nacional,
alcanzando para los afios 80 la empresa publica a casi todos
los ramos de fa produccion y los servicios.

Llegando para fines de 1982 el gobierno, a ser propietario
de 1155 empresas y teniendo acciones en otras, incluyendo
todos los bancos comerciales.*s

Existian pues, cadenas productivas en algunas éareas
especificas en las que la doble intencion de redistribuir la
riqueza y promover la justicia social no eran un objetivo claro, y
por el contrario la inversién era riesgosa o improductiva.

Convirtiéndose esta estrategia de crecimiento en un método
artificial al promoverse la creacién de un enorme aparato
administrativo, radicalizandose la idea de la participacion
estatal.

Asl tenfamos que por una parte el gobierno mexicano
manejaba los hidrocarburos y por otra parte, administraba las
dulcerias de los cines, reflejando una gran falta de criterio
sobre la determinacion de objetivos y prioridades de la
paraestatal nacional,

La crisis de ese modelo de desarrolio fue inevitable desde
los primeros afios de la década anterior, cuando la crisis
econdmica, la erosionada situacion financiera nacional, debida
a la enorme deuda publica y privada, asi como muitiples
factores internos y externos, que forzaron al gobierno federal a

45 Ello representaba ¢l 14% del PIB empleando a cerca de un millon de personas, lo que
representaba aproximadamente el 5% del sotal de la fuerza de trabajo existente en el pafs.



instrumentar transformaciones profundas en cuanto al tamario
del Estado propietario.

A partir del sexenio anterior (1988-1994) se emprendi6 en el
pais la venta de empresas paraestatales, bajo la propuesta de
un nuevo esquema de desarrollo econémico nacional,
utilizando fundamentalmente argumentaciones sobre la baja
eficiencia de ese aparato paraestatal

Lo cierto es, que esa decision de la privatizacion o
reprivatizacién obedecié basicamente a fa falta de recursos del
Estado para mantenerlo en la dimensién que habla alcanzado
hasta entonces.

Dentro de esa propuesta gubernamental se planteaba ia
desincorporacion de entidades paraestatales obedeciendo a la
revaluacion de prioridades def sector puablico, sefialando a la
privatizacion como el detonador de una nueva etapa de
desarrollo para ef pals.

Ya que originaimente, como hemos sefialado, el sector
paraestatal habia sido concebido como el catalizador que harla
posible el desarrollo econémico del pals y a la vez se orientaria
al reforzamiento de la soberania nacional, considerandosele
como el instrumento medular para la capitalizacidén del sector
industrial, mas, las constantes coyunturas econémicas y la
existencia de intereses creados en su manejo, llevaron a la
crisis del absurdo a gran parte del sector, alejandolo cada vez
mas de su fin ditimo.

El proceso de desincorporacion y privatizacion en México se
orientd pues, a la redefinicién de la intervencién estatal en la

46 Recordemos que no puede utilizarse el mismo criterio de eficiencia para las empresas pithlicas y
las privadas, ya que fas primeras persiguen fines sociales y éstas fines panfculares, por lo que en el
caso de 1a empresa publica su éxito o fracaso no deriva necesariamente de su situacién contable.
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economia y en la revaluacion de la concepcion cardenista (del
Plan Sexenal de 1933) de que un Estado fuerte se relaciona
con su gran tamafio y multiples funciones econémicas de
elevado contenido social.

La desincorporacion no significd Gnicamente la venta de
acciones gubernamentales o su mera transferencia temporal,
sino también incluyé Ia fusién, extincion y liquidacion, basadas
en una estrategia de vision integral de la participacién del
Estado en la economia y también un andlisis comparativo de
los sectores en cuestion.

Para finales de 1993 el sector paraestatal en México se
habia reducido a un total de 210 organismos, recayendo la
credibilidad del nuevo modelo de desarrollo en la capacidad de
desempefio de las empresas desincorporadas y privatizadas en
el mercado.

Resultados, que en apenas dos afos transcurridos nos
encontramos racionalmente imposibilitados de evaluar amplia y
objetivamente.

Pero, para efectos posteriores en el presente estudio serfa
conveniente distinguir entre la privatizacion y la reprivatizacion,
ya que éstas reflejan distintas nociones sobre la intervencion
del Estado en ia economia.

La expresion reprivatizar lleva implicito el hecho de que la
propiedad de la empresa era privada, luego paso a ser
propiedad del Estado y nuevamente se retorna a manos de
privados. Mientras que privatizar una empresa quiere decir, que

47 Para abundar en el tema, resultarfa muy intercsante para nuestro lector consultar el ensayo de
LERNER, VICTORIA. El Plan Sexenal de Dicicmbre de 1933, publicado ¢n la Revista Estudios
Politicos, Nueva Epoca, vol.6, No. | y 2, de Enero -Junio de 1987, Ed. Centro de Estudios Politicos
de la UNAM.
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¢ésta fue originaimente fundada como propiedad estatal y se
transfiere a particulares.

Mas, la privatizacion en su sentido amplio puede tomar
diversas formas como el arrendamiento de empresas estatales
a particulares; la contratacién de servicios administrativos y
financieros de particulares para usarse en empresas publicas o
llevar a cabo inversiones conjuntas con administracion
compartida.

4.4 DESINCORPORACION, PRIVATIZACION Y BENEFICIO
SOCIAL

La fuerte participacion gubernamental en la economia
nacional fue principalmente una accion publica orientada
politicamente, dirigida a equillbrar a la sociedad a través de
subsidios no restrictivos con el objetivo de promover el
desarrollo de la economia capitalista con cierta orientacion
social, caracteristica de los regimenes mixtos.

Los procesos de privatizacién y desincorporacion en México
dependieron de la insuficiencia de recursos publicos para
sostener a un Estado agigantado por dos décadas y que no
habia sido la formula buscada para el desarrollo nacional.

Mas, como en muchos otros paises, el desmantelamiento y
la privatizacion, son vistos mas desde una perspectiva
ideolégica que desde un proceso meramente racional e
instrumental orientado a optimizar la utilizacion y distribucion de
los recursos publicos.

Aun cuando se sabia que la empresa publica mexicana se
habia creado y funcionado centralizadamente, por lo que
perpetuaba el problema del desequilibrio regional.



Asi, la concepcion presidencial del beneficio social en el
anterior sexenio, mas politica que de servicio ptblico, llevaron a
destinar gran parte de los recursos federales obtenidos a través
de esa desincorporacién a la instrumentacién de programas
sociales que permitieron ciertos avances regionales, pero
centralmente dispuestos, siendo insuficientes las medidas de
reducir al Estado para lograr la distribucion equitativa.

Surge entonces el cuestionamiento sobre si el Estado debe
0 no, en busca del bien comtin intervenir en la economia como
sujeto activo, con el objetivo de incorporar las diversas regiones
al crecimiento econémico.

Si el Estado ha de asumir riesgos empresariales, cémo y
cuando debe asumirlos.

Si el Estado asume la postura minima, propia de la ideologia
liberal, podran los particulares cuya inversién también ha sido
centralizada, bajo el criterio constitucional de la responsabilidad
social, incorporar a las regiones mas atrasadas
econémicamente en el pais.#

A nuestro parecer, el Estado debe seguir en su papel de
promotor del desarrollo interviniendo en la economia como
inversionista, mas no en todas las areas ni mayoritariamente.

La inversién que creemos debe emprender, debe ser
racional y socialmente planeada, acorde con las necesidades
nacionales y regionales, y sobre todo descentralizada; ya que
consideramos a la inversion publica, como un imperativo social
y democratico de nuestro pais; asi como un medio de avanzar
hacia la consecucién del desarrollo federal.

48 Recuerdese que el capital privado tiene basicamente un interés monetario y no, conciencia
social,



4.5 LA INVERSION RACIONAL COMO PROPUESTA PARA EL
DESARROLLO FEDERAL

México, es un pais cuyas necesidades de crecimiento
econdmico y desarrollo social demandan no solo ia realizacién
de grandes proyectos de infraestructura que alienten o faciliten
la gran inversién privada, sino que su actuacion econémica
debe también buscar que en todas las regiones del pais, sobre
todo en aquellas de mayor atraso, se invierta procurando la
justa distribucion a través del apoyo a la pequefia y mediana
empresa.

No resulta nuevo decir, que ante las tendencias mundiales
de la integracién de economias y nuestra reciente apertura
comercial a través de diversos tratados internacionales, la
empresa mexicana, plblica y privada, debe ofrecer
competencia en el mercado nacional y en los mercados
exteriores.

La apertura comercial indudablemente, representa un riesgo
que ante la incapacidad o retraso del crecimiento econémico
puede eclipsar totalmente a la economia nacional y generar,
aln mayor retraso social en un mercado dependiente.®

Hemos dicho ya, que ia desincorporacion iniciada en ios dos
anteriores sexenios obedecia a un patron de buscar la
eficiencia en la distribucion de los recursos piblicos escasos.

4IDice MARTINEZ, MORENO ENRIQUE en su articulo titulado Desarrollo Econdémico vs.
Desarrollo Democratico. Publicado en el Diario E) Financiero del jueves 10 de Agosto de 1995,
pag. SA, que: “La apértura comercial ha golpeado duramente 2 la planta productiva, demostrando
que equivocadamente el gobierno quitd las manos de la economfit it su vez que permite un
acelerado proceso de apertura, lo cual es similar al hecho de dejar # an nido caminar por st inismo
poniéndole tachuelas en el sueln”.
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También hemos sefalado, en capltulos anteriores, que una
de las formulas para propiciar el desarrollo de las regiones mas
pobres es el destinar mayores recursos a los niveles inferiores
de gobierno (estadual y municipal), a fin de que atiendan con
mas y mejores posibilidades sus necesidades comunitarias.

El desplazar algunas de las competencias innecesariamente
concentradas en el gobierno federal, respecto a las actividades
de financiar publicamente, es otra tarea del federalismo.

Pero quizés, el objetivo mas importante en este aspecto que
debe asumir el Poder Plblico es, el de como obtener mayores
recursos dinerarios sin abusar de los financiamientos internos y
externos, asl como de la vla tributaria, que generan
desconfianza y propician juicios sobre la injusticia del Estado,
ahuyentan el ahorro interno y retrasan el crecimiento de la
economia.

La inversion publica es necesaria, a nuestro parecer, en
paises como México en donde los niveles de desigualdad
econdmica entre la poblacién resultan alarmantes.

El parcial fracaso de un modelo intervencionista "nacional
revolucionario”, en el que el Estado desbordo sus fines sociales
en irresponsabilidades administrativas e intereses creados no
implica que el desarrollo nacional se logre a partir de la accion
econdmica de los sectores social y privado Unicamente.

Asimismo, la participacion estatal no se puede resumir a la
utilizacion de instrumentos  politicoeconémicos como el
subsidio, que en su finalidad equilibradora suele ser en los
excesos o en los beneficios finales menores, antieconomico e
incluso inutil.



Los estimulos a las empresas pequeiia y mediana a través
de la politica fiscal suelen también convertirse en espejismos
de desarrollo; pues como dice Harold Groves "una excencion
de impuestos es |0 mismo que un subsidio pagado por toda la
comunidad y hay sobrado motivo para dudar que todos los
contribuyentes participen de sus ventajas” %

Ademas de los excesivos tramites administrativos® a los
que se ha condenado a toda empresa y la escasez de recursos
del sector social que le inducen al uso del crédito de la banca
de desarrollo, en su funcién cada vez menos credible.

De igual manera, los programas regionales instrumentados
centralmente han ofrecido opacos resultados, sobre todo en el
agro en el que paternalistamente y sin la prevision adecuada el
Estado dice que sembrar, cuando hacerlo e incluso ofrece
precios de garantla que a fin de cuentas, por falta de recursos,
no respeta y si los respeta se traducen altamente deficitarios.

Ya en su momento sefialamos, que uno de los grandes
problemas de las Finanzas Nacionales es la deficiente
planeacion.

La experiencia nos ha mostrado que la empresa pUblica,
principalmente fa de participacion mayoritaria, ha fracasado por
su carencia de objetivos predeterminados, pues los que
aparentemente tenian se trasformaban con los constantes
cambios de directivas.

Es imprescindible pues, que las inversiones publicas a
futuro ostenten cierta racionalidad en su tamafio y tengan

SOGROVES, HAROLY M. Finanzas Pablicas. £d. Trillas, México 1982, pag.894

Y Esas excesivas trabas burocraticas han originado tansbién el desarrollo de la economia oculta o
subterrnea, segin estima PEREZ, MIRANDA RAFAEL. Derecho y Relaciones de Produccion.
Ed.Plaza y Valdés, México 1988, pig.65
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objetivos fijos predeterminados, ya que solo en relacion a ellos
se podra evaluar la ineficiencia o ineficiencia de la empresa
publica.

A partir de la polftica de desincorporacién paraestatal se
generd también un proceso de asociacién o de coinversion
subsistiendo la participacion estatal en algunas empresas, pero
minoritariamente.

En nuestro particular parecer, la coinversion puede
representar una de las formas mas viables para la inversion
publica, debiendo destinarse ésta a diversos sectores y
regiones del pals desarrollando la pequefia y mediana
empresa.

Por ejemplo, a raiz del multimencionado proceso de
desincorporacion se dio, que algunos gobiernos estaduales
solicitaran la transferencia de las agroindustrias.

Demandas que no resultaban oportunas en ese momento,
pues dada la dependencia econémica de las Entidades
federativas hacia la Federacién generaba como precio de esa
transferencia, el que de cualquier forma esa agroindusttia
representara una asignacion presupuestal futura sin solucionar
el problema de la falta de recursos, por lo que se procedi6 ala
liquidacién o extincién de esas empresas.

Sin embargo, muchas de las fuentes explotadas por esas
agroindustrias y muchas otras nuevas, serian altamente
productivas en manos de particulares o del sector social cuya
limitante para desarrollarlas es precisamente, la falta de
recursos,

Recursos que destinados por el sector publico, bajo ciertas
especificaciones distintas a las de los créditos tradicionales,
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fomentarian el desarrollo de ia pequefia y mediana empresa,
generarian empleos en las distintas regiones a las que se
aplicarian, propiciando descentralizacion economica e incluso
serian a posteriori fuente de ingresos publicos frescos.

46 LA INVERSION DE LOS DISTINTOS ORDENES DE
GOBIERNO, CONCURRENCIA Y COORDINACION DE
OBJETIVOS

Las afejas necesidades que sufren gran parte de las
regiones del pals, suelen ser ain dentro de sus respectivas
peculiaridades las mismas; salud, educacion, vivienda, empleo
bien remunerado, etc.

Las politicas recientemente implementadas en materia
econdémica, persiguen como objetivo el desarrollo integral; mas
es innegable que el Estado debe ser aun protector de aquellos
grupos mas débiles, por lo que no debe dejar totalmente en
manos de los particulares la accién econdmica, pues la propia
Constitucion al determinarte la rectoria, le constrifie a la
busqueda de! equilibrio social que la corriente liberal, como ya
sefialamos, no suele alcanzar.

Los recientes procesos de apertura al comercio
internacional y sus consecuencias, ya no permitirdn que la
inversion pablica sea irresponsable u obediente a intereses
oscuros, ni los crecimientos extremos de la riqgueza en pocas
manos y de la pobreza en muchas sin que esto se refleje en
terribles crisis politicas en cuanto a las estructuras del Estado.

Por lo que ha llegado el momento en el que el Poder Piblico
debe proponer y actuar eficientemente, sobre todo en materia
financiera,



138

La Administracion Publica Mexicana, estd comprometida a
actuar con inteligencia adaptativa para absorber las demandas
sociales, retenidas por décadas, y mejorar continuamente sus
rendimientos.

Pero el Estado rector de la economia y protector de las
masas que exige nuestra realidad social, no puede ser
irresponsable en su actuacion dandoles a los individuos el qué
y no el cémo.

Pues como la experiencia ha demostrado, las necesidades
de cada region son distintas, y por tanto no pueden ser
totalmente satisfechas desde el exterior, atin cuando se tengan
las mejores intenciones; y en ese sentido, quién mejor que los
propios sujetos inmiscuidos en ellas para corocerlas y cubrirlas
con sus propios medios.

Hoy, el Estado Mexicano debe asumir su papel social
integrador atendiendo a las causas que han generado el
retraso de las provincias, pues el populismo finalista no sdélo en
nuestro pals ha mostrado ser a largo plazo, econdmica y
politicamente insostenible.

En consecuencia, la inversion publica que a futuro debe
darse en nuestro pais no requiere ser estrictamente del nivel
federal, pero si debe ser planeada nacionalmente y
programada  regionalmente en franca  coordinacion
intergubernamental, en donde concurran precisos objetivos
sociales y de crecimiento econémico para toda la Federacion.

Una de las formas en que esta inversién se puede
instrumentar, es a través de un programa nacional que persiga
el desarrollo de las diferentes regiones o de las areas
productivas mas atrasadas a partir de la coinversion de los
sectores privado o social, con el sector publico.
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Estas inversiones del sector publico se podrian dar, entre
muchas otras formas posibles, a partir de la creacién de un
Fondo de inversion federal, coordinadamente descentralizado
(ramificado), que concediera a los particulares y al sector
social, segun sea el caso, recursos econémicos a través de
créditos convertibles a corto plazo en titulos obligacion de las
empresas a las que se apliquen.=

Es decir, ese Fondo federal contaria con unidades
regionales (fideicomisos regionales) adscritas en coordinacién
al Fondo central, las cuales contarian con recursos propios y
participados por el Fondo central, con plena capacidad de
decisién en cuanto al otorgamiento de los créditos.s?

Las unidades regionales se crearian por la via convencional
interestadualmente e intermunicipalmente, tratando de abarcar
a todo el territorio nacional.

Los recursos federales con los que contaran esas unidades
serlan proporcionales a sus necesidades, buscando destinar
mayores posibilidades econdémicas y técnicas a los que por las
areas o sectores que comprendan mas atencion requieran.

Los créditos, segiin el monto, |a viabilidad o conveniencia
social y econdmica de las empresas, se proporcionarian por el
Fondo general, por alguna o algunas unidades regionales o
concurrentemente.

$2Con fundamento ¢n los articulos 40 a 45 de la 1.éy Federal de las Entidades Paraestatales, 80, y
Y0. de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pdblico.

$3Este Fondo también contaria con el apoyo del Banco Central ¢n caso de quo asi se determinara,
de conformidad con lo previsto por elarticulo 70, fraceion Vi1 de la Ley del Banco de México, asf
como con la supervision de fas Secretarfas de Hacienda y Crédito Publico, y de la Contealorla y
Desarrollo Administrativo en sw calidad de Globalizadoras, de conformidad a lo previsto por los
articulos 47 y 50 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, sin perjuico de las
facultades que conforme al Titulo Cuarto de 2 Constitucion Potitica ffederal podria ejercer para el
efecto del control ¢) Congreso General.
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Asimismo, el crédito podra ser otorgado segun el caso de
una sola vez o parciaimente, segun las necesidades de la
inversion.

Los créditos podran beneficiar a aquellos gobernados que
presentando su proyecto de inversion, y tras de ser éste
evaluado por las unidades publicas regionales como rentable o
necesario segun el caso, convengan con el sector publico
pagar dentro de un determinado término el principal del mismo
con titulos-obligacion, convertibles posteriormente en acciones
de las empresas.

La renta o accesorios del crédito, deberan ser previamente
pactados entre los sujetos y se cubrirdn en los periodos
determinados al Fondo, en caso contrario pasarian como parte
de! principal a ser pagados con los titulos de crédito antes
mencionados.

La propuesta de que inicialmente sean obligaciones los
titulos con los que se cubra el principal, atiende a que éstos por
su naturaleza ofrecerian como ventaja el no tener que dar
rendimientos inmediatos como en el caso de las acciones.

Ademés ofrecerian como segunda ventaja, que los
accesarios no pagados y convertidos serian escalonados al
principal, por {o que los gobernados empresarios no estarian
obligados a pagar en un sélo acto el crédito con los titulos-
obligacién.s

A futuro, y una vez convertidos los titulos obligacion en
acciones, estas podran ser ofrecidas en primer término a los

540tra de lus ventajas serfa que el Estado, panticiparta de lns pérdidas o ganancias de las empresas;
por lo que su criterio a fa hora de decidir las inversiones o sus montos deberd ser eficiente y
visionario.
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demas accionistas o en su defecto, podran ser colocadas en el
mercado,** pulverizandose asi esa parte del capital social de las
empresas.

Dandose la posibilidad de que sean mas particulares los que
participen en ellas; y asimismo e} sector ptiblico podra allegarse
por ese medio recursos reinvertibles o distribuibles en otras
areas seguln las necesidades nacionales o regionales.

La enajenaciéon de estos titulos, propiedad federal, se
llevarian a cabo segun las disposiciones que para tal efecto
tuviese la Secretaria de Hacienda y Crédito Plblico, con la
vigilancia de la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo de acuerdo con las previsiones de los articulos
68 de la Ley Federal de |as Entidades Paraestatales y 12 de su
Reglamento.

En el caso de titulos propiedad de unidades regionales, su
venta seria realizada segun las disposiciones convencionales
acordadas por los gobiernos locales involucrados.

El Poder Federal podra crear, como facultad del Ejecutivo
concedida por los articulos 89 fraccion | constitucional , 7o. y
8o. de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal, un
gabinete especial destinado a la planeacioén de las inversiones
y fomento de esas empresas pequefias y medianas, que
participe en el Comité Técnico del Fondo Federal, y que en
coordinacion con los gobiernos locales, participe en los comités
de las unidades regionales segin sus requerimientos,

$SDurante los recicentes procesos de privatizacion, la venta mas importante que realizd ¢! Estado a
través de la Bolsa fuc la de Acciones Bursatiles Somex, obtenicndose segin los expertos muy
buenos resultados.



ofreciendo apoyos técnicos a los coinversionistas de los
sectores privado y social. s

En dicho gabinete participarian los Secretarios de Hacienda
y Crédito Publico, de Desarrollo Social, de Comercio y Fomento
Industrial, de Turismo, de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo
Rural, del Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, y de
la Contraloria y Desarrollo Administrativo, en el ejercicio de sus
respectivas competencias.y

La idea medular de estas propuestas es, la de fortalecer la
idea del Estado minimo, dotandolo de un amplio contenido
social a través de las inversiones del sector plblico temporales.

Las inversiones descritas comprenden el concepto de la
privatizacion de acciones convertidas, como un instrumento
orientado a la mejor distribucién de los recursos y para
optimizar la utilizacion de los mismos.

Creemos que el desarrollo nacional al que aspiramos los
mexicanos constitucionalmente, se logrard a través de
desarrollos regionales basados en planeacion democratica,
producto de consultas a cada region para identificar claramente
sus problemas particulares, proveyendo asi mejor el Poder
Publico para su solucion.

La aplicacion del sector publico en las inversiones
propuestas, permitiria el crear fuentes de empleo productivo
que aprovechardn las ventajas de cada region, con pleno

36Se puede hablar de la programacion multisectorial a la que alude cf articulo 12 del Reglamento
de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico.

$7Con fundamcnto en los articulos 3 fracciones 1, VIL XIV y XVI; 32 fracciones 11, VI, VIN,
XIVy XV; 32-BIS; 34 fracciones XV, XX, XX, XXH1'y XXIV; 3§ fracciones N, 1, 1X, XUl y
XIV; 37 y 42 fracciones XVHI y X1X de la Ley Orgdnica de [a Administracion Pablica Federal.
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respeto y preservacion de sus culturas, de sus entornos
ecologicos y de la opinion de stis miembros.

Presentandose también como una posible solucion para la
descentralizacion de los nucleos de poblacion y evitar la
emigracion alas zonas urbanas.

Nuestra propuesta comulga, consideramos, con lo que se
senala en el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, respecto a
que la inversién publica no debe desplazar a la inversion
privada, sino que debe servirle de aliciente y soporte.

La inversion publica debe pues, ser promotora del desarrollo
economico nacional concurrentemente con la social y la
privada, asumiendo el Estado en su papel rector una profunda
conciencia social.

4.7 DEL PACTO DE SOLIDARIDAD A LA ALIANZA PARA LA
RECUPERACION ECONOMICA: SU PROBLEMATICA
JURIDICO-SOCIAL.

A unos cuantos dias de terminar el presente estudio, en su
configuracién original, fue firmada la Alianza para la
Recuperacion Econdmica (APRE), primera concertacion entre
los sectores puUblico, social y privado en el presente sexenio a
fin de estabilizar la economia nacional tras la crisis del
diciembre pasado, asi como para alcanzar en breve término el
crecimiento de la misma.

Al considerar que la vigencia de esta nueva concertacion
alcanzara en su totalidad al afo siguiente, creimos oportuno
comentar brevemente sobre sus principales puntos al ser
indudable su trascendencia en el desatrollo nacional y al
traducirse como una manifestacion de la potestad rectora del
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Poder Publico en materia economica, con la participacién
restringida de los otros dos sectores constitucionales (articulo
25C.).

Como predecesores de esta Alianza tenemos, a los mal
llamados Pactos, que se firmaron a finales del sexenio
delamadridista y durante el perlodo salinista, y que fueron el
Pacto de Solidaridad Economica (PSE), el Pacto para la
Estabilidad y el Crecimiento Economico (PECE), y el Pacto
para la Estabilidad, la Competitividad y el Empleo (PECE),
compuestos de diferentes etapas cada uno, destacando sin
duda el primero de ellos.

Debemos precisar que en el presente apartado, hemos
incluido sélo especificaciones respecto al Pacto de Solidaridad
Econémica (PSE) y la Alianza para la Recuperaciéon Econémica
(APRE), por considerarlas las concertaciones tripartitas de este
tipo mas importantes:

Sin duda alguna, uno de los grandes problemas a los que se
ha enfrentado continuamente la economia mexicana han sido
las crisis recurrentes (intersexenales) que se han presentado
en las ultimas tres décadas.

Muy diversos han sido los motivos que han generado esos
declives economicos, internos y externos, naturales o
provocados; mas consideramos que para efectos de este
estudio es innecesario intentar precisar sobre ellos, pues
reconocemos que desde el punto de vista juridico muchos de
ellos escaparian a nuestra comprension y al intentar abordarlos
podriamos caer erréneamente en la especulacion.

Ademas creemos, como se ha manifestado a lo largo de
este estudio, que resulta mas eficaz el inquerir sobre lo que
debe hacerse para reactivar la economia estatal y no
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estancarse en consideraciones innecesarias sobre las causas
de crisis pasadas.

Sin embargo, consideramos que es muy importante el
abordar brevemente para su andlisis, como ya dijimos, algunas
de las concertaciones tripartitas (entre los sectores
constitucionales publico, social y privado) que a partir de 1987
se realizaron, precisando en cuanto a sus implicaciones de
caracter juridico y social, y poder asi valorar en términos
generales su eficacia.

La primera de las concertaciones, el Pacto de Solidaridad
Econdmica (PSE) firmado el 15 de diciembre de 1987, fue
presentada como la estrategia que permitiria corregir una
economia débil e inflacionaria, sincronizando la baja vy los
aumentos de los precios y tarifas del sector publico, de los
precios privados y de |os salarios.

Se proponia una politica cambiaria flexible que asegurara la
competitividad de las exportaciones y que frente a la apertura
comercial, fueran los precios internacionales los que regularan
la evolucién de los nacionales; y asimismo se contemplaba
una considerable reduccién del gasto plblico como medida
antinflacionaria.

De acuerdo con los expertos en el tema, el principal logro
del Pacto de Solidaridad Econémica fue haber rolo la inercia a
la inflacién; teniendo como inconvenientes un elevado déficit
operacional (por las elevadas tasas reales de interés) y una
balanza comercial adversa durante los primeros meses de su
vigencia.

Definen al Pacto de Solidaridad Econémica como el
mecanismo de aterrizaje de una grave crisis economica, suave
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y flexible, cuyo efecto fue de mera transicidn hacia una
economia en desarrolio constante.

A nuestro particular parecer, el Pacto de Solidaridad
Economica (PSE) ostentod en su caracter innovador una doble
intencion; una de caracter politico y otra, quizas consecuente,
de naturaleza econdmica.

Aventurandonos en una breve regresién hacia el sexenio de
1982 a 1988, nos encontrariamos con que la crisis heredada
por el gobierno anterior, manifiesta en la devaluacion del peso
frente al délar y los constantes repuntes de la inflacién, habian
provocado para 1987 en la pobiacién un alto grado de
desconfianza hacia la Administracion Publica.

Situacidn que se vio reflejada incluso, en las amenazas de
huelga general que para entonces proferian las organizaciones
obreras, atn estando como hoy bajo el control del Congreso
del Trabajo.

Lo cierto es que la concertacién entre los sectores
productivos, el Pacto de Solidaridad Econdémica (PSE) se
tradujo en esos momentos coyunturales en una opcién que
garantizaba por lo menos el desconcierto que pacificaria
temporalmente a la opinién publica, y también en una estrategia
electoral para asegurar el triunfo del partido oficial en las
elecciones federales de julio de 1988.5¢

La instrumentacion de ese Pacto a finales de 1987, tenia un
candado para proteccién del nuevo gobierno al haber sido
firmado una vez destapado el candidato presidencial prifsta, por
lo que en caso de fracasar el proyecto se le liberaria de toda

58preferimos no haccr comentario alguno, respecto al cuestionado triunfo electoral del PRI en esas
elecciones, a efecto de no comprometer nuestro estudio con ninguna faccién politica,
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respensabilidad; mientras que en caso contrario recibiria una
economia mas estable que la del anterior periodo.

El inconveniente insalvable entonces, lo representaban las
promesas electorales de justicia social del candidato Salinas de
Gortari entre ellas, la de recuperacion del salario real, que se
contraponian a algunos planteamientos fundamentales del
Pacto, tales como el mantener la demanda agregada reprimida
para controlar la inflacion.

Probablemente por ello, el sexenio salinista, en su deseo
aparente de compensacién, se caracterizé dentro de su
ideologla del liberalismo social por la implementacion de
algunos programas sociales cuyo trasfondo politico termino por
minimizarlos y agotarlos.

A manera de conclusion dirlamos, que el Pacto de
Solidaridad Econémica (PSE) fue un eficaz instrumento para
desarrollar la economia de uno de [os sectores, pues no resulta
sorpresivo afirmar que los mas beneficiados por dicha
concertacion, y en general por la politica econdmica de ese
sexenio lo fueron los empresarios e inversionistas.

Aislandose nuevamente al mero ambito literal de la
Constitucion General, el propdsito de Ia justa distribucion de la
riqueza.

Por otra parte, en la Alianza para la Recuperacion
Econdmica (APRE) firmada el 29 de octubre de 1995, se
propone la recuperacion en el crecimiento de la economia
nacional a través del consumo y la inversion privada, el
aumento en las exportaciones y la inversion piblica.

Se prevé, que la inflacion mensual se reducira
substancialmente recuperandose el poder adquisitivo de los
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salarios minimos, asimismo se estima que el crecimiento del
Producto Interno Bruto (PIB) alcanzara una tasa de crecimiento
de por lo menos 3 por ciento.

Dentro de esta ambiciosa concertacion se presume que las
Finanzas Publicas presentaran un riguroso  equilibrio,
manteniéndose un régimen de libre flotacién en el tipo de
cambio y amplidndose el gasto en programas sociales de
apoyo al campo y de empleos emergentes.

Mientras que en los precios y tarifas del sector publico se
propone un incremento gradual, aumentando sélo para el mes
de diciembre del afic de su puesta en vigor, un siete por ciento.

Finalmente, para apoyar e incentivar la inversion privada se
garantiza que no habra incrementos impositivos, y se establece
una generosa propuesta de estimulos fiscales para la inversion
productiva y la creacién de empleos.

Sin duda alguna, esta nueva concertaciéh se presenta como
una versién corregida y mejorada de aquel primer Pacto, al
considerar importantes programas de apoyo al sector social; sin
embargo, encontramos que la numerosa clase media, aquella
clyas percepciones son ligeramente superiores al salario
minimo, es la que llevara la mayor carga y sacrificio econémico
que representa la Alianza para la Recuperacion Econdmica.

En nuestra decision de incluir este apartado, contemplamos
como objetivo basico el de demostrar que las politicas de
concertacion de éste y de los anteriores periodos
presidenciales han sido sin duda alguna promisorias e incluso,
las ya pasadas, considerablemente efectivas para la sanidad
de la economia estatal,
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No obstante, encontramos que estas concertaciones
antinflacionarias enfrentan también un sinndmero de
cuestiones criticas que incluso las pueden hacer ver adversas;
tales como el hecho de que en su implementacién se haya
tenido que elegir entre disminuir radicalmente los niveles de
inflacion a costa del crecimiento econémico o el mantenerla
controlada, con niveles de crecimiento minimos.

Pero altn mas grave resulta a ojos de las mayorias, que en
esas negociaciones se haya tenido o se tenga que saciificar la
justicia social, en cuanto a la distribucién de recursos, en pro de
una estabilizacién econémica y de un crecimiento
parcializados,

Es ahl donde encontramos el alto costo social de las
concertaciones econémicas, que ante el aislamiento del sector
social y su decenaria crisis de representatividad suele ser el
que lleva a cuestas los sacrificios e inconvenientes de los
Pactos y Alianzas.

Y es que, si bien es cierto que las concertaciones entre los
tres sectores constitucionales han mostrado, desde su primera
implementacion, resultados favorables en el aspecto politico y
en el ambito de la macroeconomia estatal; también lo es, que
la gran mayoria de sus propuestas sociales se han quedado
solo en buenas intenciones que no han permitido {a integracién
del tota! de la poblacién a esos niveles minimos de desarrollo
econbémico alcanzado.

En ese contexto, nos encontramos con que irénicamente en
nuestro pais se han dado a partir de estas concertaciones
radicales bajas en las tasas inflacionarias, sobre todo en la
primera mitad del anterior sexenio, e incluso se han logrado
algunos breves perfodos de crecimiento econémico sin que los
frutos de éstos hayan sido palpables en general por la
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poblacion y mas aln, prevaleciendo en diversas regiones del
pais niveles de pobreza extrema, muy por debajo de la media
permisible segun la Organizacion de las Naciones Unidas.

Surge pues, el cuestionamiento respecto a si las
concertaciones entre los sectores productivos nacionales
resultan o no ser un medio eficaz para alcanzar el desarrollo de
nuestra economia; a |0 que responderiamos negativamente.

Ya que el desarrollo nacional, como hemos sefialado a lo
largo de este estudio, no puede ser contemplado finalistamente
atendiendo exclusivamente a los resultados numéricos; pues al
ser determinada constitucionalmente su promocién como un
imperativo social y democratico del Poder Publico, éste debe
ser también medido en relacion con los niveles de bienestar
alcanzados por la poblacion en general,

Y no es que dichas concertaciones resulten ociosas o sean
poco Utiles en sus fines econdémicos, sino que a falta de
programas gubernamentales complementarios, debidamente
instrumentados, resultan a la larga insuficientes para
desarrollar la economia de todos los sectores productivos;
deviniendo entonces, el cuestionamiento sobre su eficacia
jurfdico-social.

Eficacia que tendria como parametro el cumplimiento de
los postulados constitucionales contenidos en el multicitado
articulo 25 de la Constitucion General, en el que al
determinarse la rectorfa del desarrollo nacional por parte del
Poder Publico; se le impone a la vez a éste, el caracter de
sujeto garante de la equidad social con el propésito de que el
crecimiento economia nacional sea integral.

Es decir, que mediante el fomento y el empleo, asi como
una mas justa distribucion de la riqueza, se permita a los
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individuas y grupos saciales gobernados el pleno goce de la

libertad y dignidad que les otorga la propia Constitucion
Federal.

4.8 EPILOGO

Quisiéramos concluir el presente trabajo, calificando o
justificando quizas el &nimo que nos lievo a elaborario, como el
suefio juvenil de muchas generaciones que ya han pasado, la
nuestra y seguramente otras futuras.

El suefio de vivir en un Estado justo y respetable, en el que
la principal preocupacion del Poder Publico sea el bienestar de
la poblacién, suefio que nos fue legado por los viejos
mexicanos y que, probablemente nuestros ojos no vean su
consecucion.

Somos los continuadores de aquel suefio, en el que los
hombres en sociedad produciran lo suficiente para llenar las
necesidades de cada uno, fortaleciendo colectivamente al
Estado; prapdsito para el que cada miembro de la comunidad
cantribuira libremente de acuerdo con sus habilidades.

Una sociedad, en la que los beneficios obtenidos
individualmente sean producto del respeto a los derechos
naturales y la justicia, y no una dadiva de los poderosos.

Afortunadamente, nos encontramos inmersos en una época
de impetuosas transformaciones, por lo que estamos
convencidos de que existiran mejores propuestas que las que
hoy, los conacimientos de huestra actual instruccién puedan
apartar en ese sentido.



Vengan pues, nuevas generaciones visionarias que
contintien y hagan verdad los sueftos de tantos viejos.



CONSIDERACIONES FINALES



El futuro les pertenece a quienes
creen en 1a belleza de sus suefios.

Eleanor Roosevelt.



CONSIDERACIONES FINALES

Podemos concluir que México, es un pais cuyas
necesidades de crecimiento economico y justicia social
demandan del Poder Publico una evolucién paralela a la de la
sociedad y con ella, un replanteamiento de los actos de
gobierno hacia la realizacién de los objetivos nacionales
contenidos en la Constitucion Politica.

Por lo que, a partir de lo expuesto en el presente estudio
debe asentarse lo siguiente:

1. Es innegable que las caracteristicas centralizadoras y
nacionalistas del Sistema Federal Mexicano en las décadas
postrevoiucionarias ofrecieron un desarrollo econémico o por lo
menos cierta comodidad en el funcionamiento estatal; sin
embargo, ante los modernos procesos de integracion de las
economias en blogues se ha generado en los nacionales una
nueva y mas real vision del Estado, a partir del reconocimiento
de sus carencias econdmicas y politicas, situacién que se ha
manifestado en desconfianza e incredulidad del gobernado
hacia las Instituciones de Gobierno, por lo tanto.

2. Es necesario replantear la concepcién del Estado Federal
frente a la nueva realidad mexicana ante la evolucion
econodmica y social del pais.

3. El Sistema Federal Mexicano debe ser fortalecido a partir de
fa redistribucion de funciones y recursos entre los diversos
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niveles de gobierno, Federal, Estadual, Municipal y Distrito
Federal, sin debilitar estructuralmente su unidad.

4. El Federalismo Mexicano debe pues, en su evolucién
politica, traducirse en el pleno ejercicio de la soberania
estadual y de la libertad municipal consagradas formalmente
por la Constitucion General.

5. Por tanto, a nivel Federal debe consolidarse la Divisién de
Poderes como principio inalterable, para que la autonomia de
los mismos incida a su vez en el reforzamiento institucional de
los niveles inferiores de gobierno.

6. Ademas, a partir de la redistribucion intergubernamental de
funciones y recursos, debe reconocerse al nivel Municipal en su
caracter de unidad fundamental de gobierno como motor del
desarrollo econdmico, politico y social de las comunidades y
por ende, debera ser mayor su fortalecimiento.

7. E! desarrollo econdmico nacional, debe procurarse como
imperativo del Poder Pablico, a través de la consecucién de
desarrollos regionales, basados en las caracteristicas y
capacidades de cada region; por lo tanto,

8. Es necesario que frente a los tan afiejos retrasos
economicos y aislamiento que sufren las comunidades
provinciales, producto del federalismo centralista, se
descentralicen en breve mayores recursos hacia las entidades
federativas para fomentar su desarrollo e integracion.

9. Para destinar mayores recursos a las Entidades federativas
y Municipios del pals, es necesario reformar el Sistema de
Coordinacion Fiscal vinculando los ingresos locales a los
gastos locales, sin incidir nuevamente en criterios de
homogeneizacion financiera interestadual.
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10. Asimismo, las politicas de desarrollo econdémico deben ser
concebidas como instrumentaciones dirigidas no  sélo
superficialmente a la conciliacion de intereses antagénicos,
sino como medios de lograr una distribucion equitativa del
ingreso y de procurar el hienestar de la colectividad.

11. Ante la escasez de recursos, es necesario que la
Administracion Piblica se desarrolle con inteligencia adaptativa
para absorber en mayor medida las demandas sociales y
mejorar continuamente sus rendimientos.

12. El pueblo mexicano, tiene indudablemente el derecho a ser
administrado con eficiencia; por lo tanto, en el propésito de
eficientar al maximo los recursos disponibles debe fortalecerse
la idea del "Estado Minimo" dotandolo de un amplio contenido
social.

13. Por tanto, en las Finanzas Mexicanas modernas el Estado,
como rector de la economia y promotor de su desarrollo, debe
intervenir en la produccion de bienes y servicios como sujeto
equilibrador en una sociedad de extremas desigualdades.

14. En ese sentido, la inversion publica a futuro debe atender
no solo a la satisfaccién de necesidades comunitarias, sino que
debe promover en lo posible el desarrollo de determinados
sectores productivos a través de diversos medios, entre ellos la
coinversion; se concluye entonces que,

15. La politica economica del Poder Publico en México, debe
inexorablemente ser planteada con estricto apego a los
principios constitucionales de indole social.
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