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INTRODUCCION

¢Podriamos utilizar el tan socorrido término de federalismo al hablar de nuestro
pais? El objetivo primordial de esta tesis es demostrar que el término federalismo
se emplea de manera anarquica en {os instrumentos de la planeacion nacional, es
decir, sin distinguir enire lo que clasicamente se entiende como sistema federal de
gobierno y la descentralizacion de funciones que los gobiernos actuales han
flevado a cabo por medio de diversos convenios administrativos.

Decidi denominar aste trabajo "El federalismo y la planeacién en México” porque
precisamente intentaré explicar cémo estan vinculados el federalismo y los
instrumentos de la planeacion que son los convenios administrativos. A grandes
rasgos, la explicacién consiste en que e! Estado federal realiza una serie de
actividades a través de la administracién publica, una de esas actividades es la
planeacién y unos de los instrumentos de la planeacién son los convenios
administrativos.

Aqui es donde queremos delimitar las connotaciones del federalismo. EI
federalismo juridico perteneceria al campo de la Teoria del Estado, mientras que
el federalismo politico tiene que ver con la planeacién, propia de la administracion
publica.

Para ello, crei conveniente utilizar un método deductivo de investigacion, esto es,
comenzar por estudiar el concepto mas general que en este caso es el Estado
para asi hablar de una de las formas que éste puede adoptar en su estructura, la
federal, apoyandonos en la Teoria del Estado. Hablar de la forma federal de
gobierno es hablar del federalismo juridico, mismo que, como bien sefiala José
Gamas Torruco, no es lo mismo que el federalismo politico.

Posteriormente, hablaré de la administracidon publica, concepto inmerso en el
campo del derecho administrativo, de hecho objeto de estudio de éste ultimo y
que en términos muy someros se refiere a una actividad del Estado para llevar a
cabo sus fines. En esta parte analizaré el concepto de descentralizacidon
administrativa, tan importante dado que en torno a €l gira la politica del “Nuevo
Federalismo™.



Siguiendo el anilisis deductivo, ilegamos al concepto de la planeacién, necesario
para ubicar mas adelante a los convenios administrativos, como instrumentos de
la actividad de planear.

Cuando lleguemos al analisis de los convenios administrativos propiamente,
expondremos la problemdtica a mi modo de ver sumamente interesante del
conflicto que se suscita cuando se pretende definir la naturaleza juridica de los
convenios administrativos. Sefialaremos los criterios de distincién mas recurridos

en el derecho administrativo y las teorias de los mas destacados tratadistas del
mismo.

Asimismo, analizaremos ejemplos de convenios administrativos que son los
convenios de adhesion y los convenios de colaboracién administrativa, suscritos
bajo el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, y las implicaciones que éstos
tienen para las entidades federativas.

Por dltimo, explicaremos en qué consiste el tan mencionade “Nuevo Federalismo®,
cémo surge el concepto y cuales son los principios basicos sobre los cuales se ha
erigido esta herramienta politica. Ademas, haremos una analisis basado en
consideraciones sobre los convenios de desarrollo social, instrumentos de la
planeacién que aluden directamente a esta estrategia politica.



CAPITULO PRIMERO
LA ESTRUCTURA Y ORGANIZACION DEL ESTADO FEDERAL

I. EL ESTADO

Previo al estudio sobre la estructura y la organizacién del Estado Federal, resulta
indispensable dedicar un apartado de este capituio a los principios elementales
que se han desarroilado sobre el Estado como concepto genérico.

En principio, cabe aclarar qué debemos entender por estructura y organizaciéon del
Estado. La Dra. Arnaiz Amigo, eminente catedratica de Teoria del Estado, afirma:

“Un Estado se estructura en los el?mentos constitutivos y se
organiza en relacién con sus funciones.”

Ahora bien, debemos formarnos una idea clara sobre la existencia misma del
Estado; de esta forma, al tener una concepcién del mismo, estaremos en
posibilidad de ahondar en el analisis de sus elementos y funciones.

A. Concepcién del Estado

De antemano, consideramos que negar la existencia del Estado seria tanto como
negar la realidad en que nos encontramos inmersos. Cosa aparte seria, como lo
hacen los anarquistas, afirmar que el Estado no debiera existir, pero su existencia
misma no esta en duda.

Algunos autores como Ernesto Gutiérrez y Gonzalez, consideran que el Estado es
una ficcion, una ficcién juridica que cobra realidad por mandato del derecho.?

Afirma Gutiérrez y Gonzalez:

“El estado no existe fisicamente, no existe para los sentidos del ser
humano, pero, si existe para el derecho, existe juridicamente, y
como sélo desde ese angulo juridico, pero no material es como
existe, se trata entonces de una ficcion del derecho, de una ficcion
juridica.™

1 Aurora Arnaiz Amigo, ¢Qué es el Estado? UNAM, México, 1979, p. 31,

2 Ernesto Gutiérrez y Gonzalez, Derecho Administrative y Derecho Administrativo al Estilo
Maexicano, Porrua, S.A., México, 1993, pag. 4.

3 Gutierrez y Gonzalez, Op. Cit. pag. 5.
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La Dra. Arnaiz Amigo, en cambio, concibe al Estado como una abstraccnén. no
como una ficcidn, de esta manera afirma:

“El Estado como concepcién es una abstraccion. No es una ficcién,
sino una abstraccién.™

Nos adherimos a su postura puesto que, si bien el Estado no es un ente material,
susceptible de captarse por los sentidos; existe, como lo manifiesta la Dra., de
manera abstracta.

Por otro lado, la ilustre investigadora afirma que al igua!l que e! Derecho, el Estado
deriva de la actividad humana dentro de un campo sociolégico y posee cualidades

especificas y caracteres esenciales que lo asimilan o diferencian de otras
instituciones politicas semsejantes, por lo cual es susceptible de definir y, aun mas,

resulta necesario hacerlo.

B. Definiciones de Estado

Existen muy diversas acepciones del término Estado. Las connotaciones del
mismo pueden darse desde el punto de vista meramente gramatical -del latin
status, condicién en que se encuentra una persona o cosa-., hasta el politico,
filosofico, juridico, sociclégico, ete., aun cuando habra que considerar que algunas

conjunitan varias perspectivas.

Resulta entonces conveniente clasificar, aunque sea de manera muy somera, las
variadas definiciones aportadas por los tratadistas mas eruditos en la materia,
tomando en cuenta el Angulo mas sobresaliente sobre el cual se formularon.

1. Acepciones politicas’

Marx:
“El estado es el medio de dominacion de la clase minocritaria fuerte
sobre la mayoria débil.”

* Arnaiz Amigo, Op. Cit. p. 7.
® thidem.
e ? Diccionario Larousse, México, 1993, p. 436.

? Arnaiz Amigo, Op. Cit., pp. 5-11.




Bodino:
“El estado es la agrupacion de familias y sus posesiones comunes
gobernadas por un poder soberano segtn la razén.”

Arnaiz:
“El Estado es la agrupacion politica suprema de un pueblo.”
Ahondando en tal definicién, misma que la Dra. califica de ahistérica y atemporal,

afirma que el Estado es:
“La agrupacién politica especifica y territorial de un puebio con
supremo poder juridico para establecer el bien comun”; o bien:
“La asociacién politica soberana que dispone de un territorio propio
con una organizacién especifica y un supremo poder facuitado para
crear el derecho.”

2. Acepciones juridicas®

Ciceron:
“El Estado es la muchedumbre humana unida por el derecho y por la

utilidad.*

Kant:
“La Muchedﬁmbfe unida por leyes juridicas.”

Kelsen: ;
“La totalidad de un orden juridico en cuanto constituye un sistema
que .descansa en una norma hipotética fundamental, es Ia
personificacion metaférica del orden juridico total.”

Garcia Maynez:
“El Estado es la organizacioén juridica de una sociedad, bajo un poder
de dominacién que se ejerce en determinado territorio.” °

® Hector Gonzalez Uribe, 7Teorfa Polltica, 2a. ed., Porria, S.A., México, 1977, p. 151-157.
® Eduardo Garcla Maynez, Introduccion al Estudio del Derectio, 12a. ed., Porria, S.A., México,

1978, p. 98.



Tamayo:
“El Estado no es sino la expresién de unidad de todos los actos
juridicos que constituyen el orden juridico nacional.”

3. Acepcion filosofica

Hegel:
Para quien el Estado es el espiritu absoluto.

4. Acepcion socioldgica'’

Jellinek:
“La agrupacién politica sedentaria ‘con un poder de mando
originario.”
En nuestra opinidn, esta definicibn es, una de las mas completas de entre las
tantas y diversas definiciones aportadas por los exponentes de las escuelas
politicas.

C. Elementos del Estado. Estructura
Tradicionalmente, se considera que los elementos constitutivos del Estado son
pueblo, territorio y poder.

Sin embargo, no todos los tratadistas en la materia coinciden con esta idea.
Garcia Maynez sostiene que la poblacion y el territorio son_elementos materiales
del Estado mientras que el poder es un elemento formal.'? Para la Dra. Arnaiz,
pueblo y territorio no son mas que condiciones necesarias o factores de

integracion del mismo.™

Senalaremos de manera breve en qué consisten los tres elementos tradicionales
desde un punto de vista filoséfico-juridico:

Méxic UNAM, Meéxico, 1986, p. 29.

19 Rolando Tamayo y \, El Dy ho en

" Arnaiz Amigo, Op. Cit. p. 8.
2 Garcla Maynez, Op. Cit. p. 98.
3 Arnaiz Amigo, Op. Cit. p. 5.



1. Pueblo

Para Kelsen, el pueblo lo constituyen las personas juridicas, personificacién de
derechos y obligaciones, para &l se trata de un ambito de validez personal de las

normas juridicas.

Segun Rolando Tamayo y Salmorén, el pueblo no es sino la dimensién personal
del Estado en tanto conjunto de normas. “El! pueblo del Estado es, pues, el
conjunto de todos los |nd|vnduos cuya conducta se encuentra regulada por las

normas jurldicas del Estado.”

2. Territorio

Kelsen io conceptua no desde el punto de vista meramente fisico, sino como una
determinacion normativa, es decir, el Ambito espacial de validez de la norma
juridica. En este sentido, Garcia Maynez lo define como la porcidn del espacio en
que el Estado ejercita su poder, definicion de territorio en sentido politico.

Tamayo explica: “el territorio de un Estado es el espacio donde valen las normas
juridicas, que constituyen un orden Juridlco nacional”; es decir, “ahi donde valen
las normas juridicas que lo constituyen.”

Garcia Maynez sostiene que el territorio de un Estado federal desempefia un

doble papel desde el punto de vista politico, ya que ademas de ser el ambito
espacial de vigencia _de los ordenamientos juridicos locales, es una parte del

territorio de la Union.

3. Poder

Para Kelsen, el poder consiste en la validez objetiva del todo sistema de derecho
positivo. La soberania es para Kelsen el ambito objetivo de valldez suprema del

Estado.
Para Tamayo, “el poder del Estado no es sino la propia validez de las normas
juridicas que lo constituyen.”

4 Tamayo y Saimoran, Op. Cit. p. 31.
13 Ibidem.

'S Garcla Maynez, Op. Cit. p. 99.

7 Tamayo y Salmoran, Op. Cit. p. 32
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Arnaiz acepta que el poder politico, que tradicionalmente equivale a la soberanfa,
sea elemento constitutivo del Estado y afade a los fines politicos y al Derecho
positivo de! propio Estado. mismos que a continuacién analizarermos.

D. Fines del Estado. Organizacién

Como afirmamos al principio de este capitulo, la organizacién del Estado esta

basada en los fines que persigue.
Kant divide a los fines en dos categorias: objetivos y subjetivos. Los fines
objetivos son aquélios intrinsecos en las cosas, mientras que los subjetivos son
los prop&sitos de fos hombres para que los objetos cumplan con sus finalidades.

Para la Dra. Arnaiz no es del todo correcto hablar de “fines dei Estado”, dado que
so6lo los seres humanos pueden perseguir fines al ser ellos quienes tienen
capacidad de eleccidon o libre albedrio. Por lo tanto, las cosas, en este caso el
Estado como tal, no pueden tener fines, sino funciones o estructuras. *°

Al respecto, comenta:
“... lo que se denomina ‘fines del estado’ es la estructura que éste
toma en orden a los propdsitos y a los fines de los hombres politicos.
Los fines son consecuencia de los propoésitos de los hombres. ...El
medio de que dispone el hombre en el Estado es, el derecho a la
autoridad. Las estructuras de las instituciones politicas es decir, los
propdésitos de los hombres para que tales cosas cumplan sus
finalidades.”

Concretamente hablando. dejaremos en claro que tales funciones se recogen en

lo que conocemos como “poderes”. Mas adefante, al referirnos a los fundamentos

del Estado Moderno, apuntaremos lo que en la doctrina se conoce como division
de poderes, pero por ahora nos limitaremos a senalar que las funciones o fines de

un Estado son la base de su organizacion.

E. Actividades del Estado. Ef Derecho

Asi como las personas tienen propdsitos, eligen fines para cumplirlos y por esta
eleccion realizan actividades, para llevar a cabo sus fines, el Estado cuenta con
dos medios, al parecer de la Dra. Arnaiz: Ei Derecho y la autoridad.

12 Arnaiz Amigo, Op. Cit. pp. 10-11.



Por lo que respecta al Derecho, Arnaiz afirma que éste no debe confundirse con et
Estado y hace suya la idea de Herman Heller sobre la equivocacién en que
incurren los autores que, como hizo Kelsen, identifican al Estado con el Derecho,
puesto que desarrollan una ciencia politica sin Estado y sin Derecho.’

Para ella, ambos conceptos no se implican uno al otro, sin embargo, se
interrelacionan de manera tal que:

“El Estado sin el Derecho es la fuerza arbitraria y a su vez el Derecho
sin el vigor estatal queda reducido a un convencionalismo social.”

La maestra considera que todo Derecho del Estado, por serlo, es derecho politico,
y como tal se divide en Derecho Publico y Derecho Privado.

Al referirse al primero, el Derecho Publico, establece que:

“Mantener ef Derecho Publico es realizar la vigilancia politica para
que ia autoridad cumpla con los fines del Estado.”

En cuanto a la autoridad, afirma que tampoco se le debe confundir con el ser
autoritario:

“Un Estado con autoridad es el que cumple con los deberes y fines
de sus instituciones politicas. Estado autoritario es aquél que no
recurre a la legalidad para el cumplimiento de sus fines.”

F. Fundamentos del Estado Moderno

ta Dra. Arnaiz menciona de manera breve, pero no por _eso menos
magistralmente, que son cinco los fundamentos del Estado Moderno. 20

1. La_Soberania. como el poder politico supremo, fundamento tomado de ia -
teoria de Bodino en sus “Seis Libros de la Republica”.

2. La_Libertad, aportada como valor axioldgico por Rousseau y Kant en el
siglo XVIII, en sus tres ramas: politica, espiritual y econdmica.

3. La Representacion_Politica, cuyo maximo exponente es Tomas Hobbes.‘
en su libro “EL Leviatan®. .

® Arnaiz Amigo, Op. Cit. p. 14-15.
"°Arnalz Amigo, Op. Cit. pags. 20-248.
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4. La Divisién de Poderes, aportada por Montesquieu, en “El Espiritu de las
Leyes”.

5. Los Derechos del Hombre, recogidos y divulgados por la Declaraciéon det
26 de agosto de 1781 y elevados a garantias individuales.

Vale la pena dedicar unas consideraciones por separado a los principios
doctrinarios provenientes de la Teoria del Estado, que rigen a la soberania y la
division de poderes, puesto que como veremos mas adelante, constituyen figuras
de vital importancia para comprender la estructura y organizacion del! Estado
Federal, objetivo de este capitulo.

1. LLa Soberania

Tena Ramirez, en su libro “Derecho constitucional mexicano”, si bien nos
recomienda ser cautos en la elucidacidn y manejo de este principio, resalta la
importancia de estudiar el concepto de soberania por ser pilar de nuestra
organizacion constitucional. Tena senala que la soberania:

“...ha sido. desde el siglo XV hasta nuestros dias, uno de los temas
mas debatidos del derecho publico. Con el tiempo, y a lo largo de tan
empenadas discusiones, la palabra soberania ha llegado a
comprender dentro de su ambito los mas disimiles y contradictorios
significados.™

a) Concepto

En su acepcidon puramente etimoldgica, soberania significa lo que esta por encima
de todo. Como ya senalamos, fue Bodino quien comenzd a utilizar el concepto de
soberania cuando definio al Estado como “Un recto gob:erno de varias
agrupaciones y de lo que les es comun, con potestad soberana."??

Jeilinek, en su “Teoria general del Estado” concibe a la soberania como “la
negacnén de toda subordinacién o limitacidén del Estado por cualquier otro
poder

Arnaiz define soberania como “la facultad del Estado para crear y garantizar el
derecho positive."?*

! Felipe Tena Ramirez, Derecho canstitucional mexicano. Porria, S.A., México, 1985, p. 3.
22 Bodino. Les six livres de la Republique, 1ib. |, p. 1. Citado en Tena Ramirez, Op. Cit. p. 5.
3 seorge Jellinek, Teoria general del Estado, Albatros, Argentina, 1843, p. 63.

24 Arnaiz Amigo, Op. Cit. p. 7.



b) Nociones

Al analizar la doctrina europea de la soberania, Tena distingue dos nociones de la
misma con respecto del Estado: desde un punto de vista interior y desde un punto

de vista exterior, de las cuales derivan las dos caracteristicas del poder soberano:
es independiente y es supremo; asi afirma:

“La independencia mira principalmente a fas relaciones
internacionales; desde este punto de vista, el poder soberano de un
estado existe sobre bases de igualdad con relacidn a los demas
Estados soberanos...La independencia es, pues, cualidad de la
soberania exterior.

La nocidon de supremacia, en cambio, se refiere exclusivamente a la
soberania interior, por cuanto a que la potestad del Estado se ejerce

sobre los mdlwduos y las colectividades que estan dentro de la orbita
del Estado.”*®

Cabria aclarar que el hecho de que se existan dos nociones no implica que la
soberania como tal se encuentre dividida, y de antemano especificamos que es ia
nocioén de la soberania vista al interior del Estado, es decir la supremacia, la que

nos interesa para los fines de esta tesis y a la Unica que haremos referencia al
hablar de soberania.

c¢) Caracteristicas

En este punto, creemos pertinente sefialar las consideraciones que el inglés John
Austin formuld en el siglo XIX sobre la soberania, 1a cual consideraba derivada de

fa obediencia habitual de los subditos al soberano, quien a su vez, constituia la
unica fuente del derecho.?®

Para Austin, la soberania es:

1. No subordinada

Por lo que el poder soberano no puede ser conferido por una disposicion
juridica, pues se encontraria por debajo de la misma.

2. llimitada

El soberano no puede ser sometido a limites en cuanto al ejercicio de su
poder para legislar sobre cualquier disposicién juridica.

3. Unica

En todo sistema juridico hay sélo un poder legislativo federal.

2% Tena Ramirez. Op. Cit. p. 6.
3¢ Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena, Concepto Positivista del Orden Jurldico, México, 1995, p.53.



10

4. Unitarig
El poder de legislar se encuentra en manos de una persona o un grupo de

personas.

d) Titularidad y ejercicio
Son dos los problemas mas relevantes que se derivan del concepto de soberania,

al parecer de Tena, y ambos los podemos resumir en: titularidad y ejercicio; es
decir, quién detenta la soberania y quién ejerce el poder soberano.

Para explicar ambas problematicas, Tena acertadamente separa las
consideraciones que al respecto realizan las doctrinas europeas y la americana.

Para la doctrina europea el sujeto de la soberania es el Estado. La caracteristica
esencial de la soberania es la autodeterminacién, es decir, la capacidad para
determinarse de un modo autdnomo juridicamente; sin embargo, para esta
doctrina el poder soberano es ejercido por los érganos de gobierno.

En cambio, para el sistema americano, el unico titular de la soberania es el
pueblo, quien al constituirse en Estado juridicamente organizado, hizo uso de tal
poder. Para ello. el pueblo soberano expidié su ley fundamental, es decir, su
Constitucién, en ta que consignd la forma de gobierno, las facultades de los
poderes publicos asi como las garantias individuales, que no son mMas que una
zona inmune a la invasidén de las autoridades.

Sobre el hecho de que sea el pueblo quien detente la soberania, Tamayo explica:

... todos aquellos que constituyen el ambito personal de validez del
Estado, es decir, los individuos que forman parte del pueblo del
Estado son los que constituyen el Estado, y en ese sentido
convienen en someterse a un cierto y determinado orden juridico.
Solo de este modo puede decirse que el poder soberano del Estado
o, simplemente, {a soberania reside en el pueblo.”

Tena afirma que la soberania, una vez que el pueblo la ejercid. reside
exclusivamente en la Constitucidén, por lo que sefala que la doctrina europea ha
fracasado puesto que deposita el poder soberano ficticiamente en el Estado y

realmente en los érganos o en los gobernantes.

El ilustre tratadista explica que los poderes publicos creados por la ley
fundamental no son soberanos, puesto que obran en ejercicio de facultades
recibidas, expresas, y. por todo ello, limitadas, por lo que Tena sostiene:

? Tamayo y Salmoran, Op. Cit. p. 33.
" Tena Ramilirez, Op. Cit. pp. 9-10.
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“A tales &érganos no les es aplicable el atributo de poder soberano
que ia doctrina europea coloca en el érgano a través de la ficcidén del
Estado. Ni siquiera es propio hablar de una delegaciédn parcial y
limitada de la soberania, repartida entre los 6rgano, porque en este
sistema, y hasta ahora, soberania y limite juridico son términos
incompatibles, asi ideolégica como gramaticalmente.*

e) Soberania y autonomia. Derecho Positivo Mexicano
Senala Tena que para el Derecho positivo mexicano, concretamente en el articulo
39 de la Constitucion, la soberania nacional reside “esencial y originariamente en
el puebio” y en tal sentido tiene validez la doctrina americana relativa al derecho
de goce que tiene el pueblo y cuyo ejercicio delega al Estado.

Por su parte, el articulo 40 de nuestra ley fundamental le atribuye el caracter de
“libres y soberanos” a los Estados de la Federacién, sin embargo dichos miembros
de la comunidad federal deben observar las normas de ia Constitucion.

Ahora bien, si limite juridico y soberania son conceptos que se excluyen
mutuamente, podemos comprender porqué Tena afirma que la Constitucion esta
empleando el vocablo “soberanos” en una acepcién erronea. Explica el maestro:*®

“A la acepcion etimoldgica, debe corresponder un contenido
ideoclogico congruente... Este contenido es el que hemos dado a la
palabra soberania: el poder que estd por encima de todos es
precisamente el que no admite limitaciones o determinaciones
juridicas extrinsecas. Por ello la competencia de los Estados
miembros de la Federacion, para gobernarse por si mismos, dentro
de las limitaciones impuestas por la Constitucion federal no es
soberania.”

Con base en las ideas del ilustre maestro, podemos afirmar que se debe llamar
soberania estrictamente a la facultad absoluta que tiene un pueblo de
autodeterminarse, mediante la expedicién de la ley fundamental. En cambio, es
autonomia la facultad restringida que posee cada Estado miembro de la
Federacion, de darse su propia ley.

El maestro Tena sostiene que el articulo 41 de nuestra Carta Magna contiene un
error de fondo al delegar el ejercicio de la soberania a los Poderes de la Union.

Dice el articulo 41 constitucionatl:

“El pueblo ejerce su soberania por medio de los poderes de la Unién
en los casos de la competencia de éstos, y por los de los Estados en
lo que toca a sus regimenes interiores, en los términos respectiva-

2° Tena Ramlrez, Op. Cit. pp. 19-20.
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mente establecidos por la presente Constitucion Federal y las
particulares de los Estados, las que en ningun caso podran
contravenir las estipulaciones del pacto federal.”

Tena afirma:

“El error estriba en atribuir el ejercicio de la soberania a los érganos
constituidos de la Union y de los Estados, asl se trate de atenuar la
inexactitud con la expresién final ‘en lo términos de...’, que
ciertamente es contradictoria con el parrafo precedente.”

Concluye el maestro:

hoy nadie pone en tela de juicio que el origen del pcder publico
sté en el pueblo y que su monopolio corresponde al Estado.”

2. La Divisién de Poderes

Otro principio doctrinario fundamenta! en la construccidon del Estado modemo es la

division de poderes. Al respecto, e! distinguido tratadista Don Gabino Fraga
sefiala:

“La division de poderes expuesta como teoria politica necesaria para
combatir el absolutismo y establecer un gobierno de garantias, se ha
convertido en el principio basico de la organizacién de los Estados
constitucionales modernos."°

En la formacion del Estado mexicano, este principio ha jugado un papel muy
relevante:

“La division de poderes no es meramente un principio doctrinario,
logrado de una sola vez y perpetuado inmodvil; sino una institucién
politica, proyectada en la Historia.

a) Origen
La Dra. Arnaiz sefala que la division de poderes surge en la Grecia clasica del
siglo IV a. C., como una necesidad ante las multiples actividades de ta Polis, no

para evitar el abuso del poder, como la conciben Locke y Montesquieu en et siglo
XVl

Lo anterior, explica la maestra, se debe a que:

3 Gabino Fraga. Derecho Administrativo, Porrua, S.A.. 33a. edicion, México, 1994, p. 28.
3 Tena Ramirez, Op. Cit. p. 211.
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“... en Grecia, no existiendo el dualismo entre Estado e individuo, no
hubo democracia indirecta, fundamento de nuestro Estado Moderno,
sino la democracia directa. En consecuencia, no tenian cabida ni la
representacion politica, ni una divisibn de poderes que tratara de
limitar la tendencia al

e abuso del poder por parte de los
gobernantes.”

Locke, considerado el maximo exponente de la divisibn de poderes y a quien se
debe la clasica division tripartita en legislativo, ejecutivo y judicial, no hace tal

separacion tomando en cuenta los fines del Estado, sino como una necesidad de
imponer un freno al abuso del poder.

b) Poder del Estado y divisién de poderes

Hay que distinguir claramente entre lo es el poder del Estado propiamente dicho, y
lo que se ha dado en denominar division de poderes.

La soberania es un elemento constitutivo del poder del Estado y, por tanto, parte
de \a estructura del Estado. Lo que conocemos como “poderes” del Estado no son

mas que una division en cuanto a los fines o funciones del mismo, es decir, en
cuanto a su organizacion.

De esta manera la Dra. Arnaiz afirma:

es un error hablar de la division de poderes porque el Estado
tiene un solo poder supremo, Unico e indivisible. Es mas correcto
mencionar... la division de funciones del estado, ya que si las cosas
tienen funciones en orden a su mecanismo, el Estado, obra det
hombre, tiene, por consiguiente determinadas funciones.”?

¢) Criterios formal y material de division

Fraga separa la teoria de la divisibn en dos categorias, segin se parta de un
criterio formal u objetivo, o bien material o subjetivo. De este modo, la divisid
puede ser:

1. Formal, es decir respecto de los érganos del Estado en si, sin tomar en cuenta
\a funcién que realicen; en este caso la division es:

a. Poder Ejecutivo
b. Poder Legislativo
c. Poder Judicial

32 Arnaiz Amigo, Op Cit. p. 23.
33 Arnaiz Amigo, Op. Cit. p. 30.
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2. Material, que se reflere no al érgano sino a la naturaleza de la funcion que éste
tiene a su cargo, en este caso, la divisidn es:

a. Funcion Administrativa
b. Funcién Legisiativa

¢. Funcién Judicial
Si en todas las circunstancias el caracter formal coincidiera con el caracter

material de las funciones, resultaria ocioso haber formulado ta! separacion; Sin

embargo, aun cuando normalmente coincidan, Fraga explica que:
... excepcionalmente puede no existir esa coincidencia y
encontrarse... funciones que materialmente son administrativas o
judiciales atribuidas al Poder Legisiativo, de la misma manera que
jos otros dos poderes tienen, entre sus funciones algunas que por
naturaleza no debieran corresponderies si _se mantuviera [a

coincidencia del ¢eriterio subjetivo con el objetivo.™*

d) Interrefacion entre poderes. Derecho Positivo Mexicano
El Derecho positivo de nuestro pais adopta la tradicional division tripartita de

poderes que Locke formuld.
Asi, la Constitucion Pcolitica de los Estados Unidos Mexicanos, en su articulo 49

sefiala que el Supremo Poder de la Federacién se divide, para su ejercicio, en

legisiativo, ejecutiva y judicial.
Tena explica la naturaleza de cada uno de los "poderes “ de la siguiente manera:

“De los tres Poderes federales, los dos primeros que enumera la
Constitucion estan investidos de poder de mando; el legisiativo
manda a través de ia ley, el ejecutivo por medio de la fuerza material,
El tercer poder, que es el judicial, carece de los atributos de aquelios
otros dos poderes; no tiene voluntad auténoma, puesto qus sus
actos no hacen sino esclarecer la voluntad ajena, que es la del
legisiadar contenida en la ley, esta desprovisto también de toda

fuerza material.”
La Carta Magna, si bien consagra la divisién de poderes al estifo del sistema
norteamericano, es decir otorgandoles independencia, también
derivada del sistema

presidencial
adopta la tendencia de las constituciones madernas,
parlamentario inglés, de vincular dichos poderes para que colaboren entre si.

34 Fraga. Op. Cit. p. 29.
3 Yena Ramirez, Op. Cit. p. 253.
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En nuestro pails la divisibn de poderes no es tajante, sino que todos ellos se
interrelacionan. Jorge Carpizo sefiala:®

“El principio de la divisibn de poderes opera mas bien como
colaboracién y coordinacidn entre los poderes, con el objeto de llevar
a cabo en la mejor forma la marcha del gobierno.”

Sin embargo, aclara que el hecho de que los poderes colaboren no quiere decir
que se confundan, de esta manera afade:

“Para la buena marcha del gobierno es necesario que cada poder
ejerza sus funciones y éstas no las puede delegar un poder en otro,
a menos que la propia Constitucion, en determinadas situaciones,
asi lo prevea.”

Tal circunstancia es excepcional y no se da de manera aleatoria, sino que, como
observamos en los ejemplos anteriores y el maestro Fraga sostiene:

“... para que un Poder realice funciones cuya naturaleza sea
diferente en sustancia de las que normalmente le son atnbu:das,
debe existir una excepcién expresa en el texto constitucional.™’

Il. EL. ESTADO FEDERAL

La mayoria de los regimenes constitucionales modernos se encuentran basados
en el [lamado sistema federal. La adopcion del federalismo como forma de
gobierno ha respondido a las circunstancias histdricas de cada Estado en
particular.

Previa a la exposiciéon de la evolucion histdrica del federalismo en nuestro pals,
creemos conveniente sefnalar de manera breve los principios que rigen la
naturaleza juridica de Estado federal.

A. Origen de su denominacion

El término “Estado federal” era usado en su origen como opuesto al de
confederacion. Sin embargo, segun Manuel Garcia Pelayo, dicha denominaciéon
penetré en el derecho positivo, donde continuaban usandose los términos
federacidn o confederacién como equivalentes al Estado federal.

“Jorge Carpizo, £ Derecho en México, UNAM, México, 1996, p. 166.
3 Fraga, Op. Cit. p. 29.
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Al respecto, Manuel Garcia Pelayo, sefiala:

“Es hasta la literatura alemana donde surge con un contenido preciso
las

la denominacion Estado federal y como contraste entre
fas nuevas formas de organizacién que

confederaciones y
aparecaiéeron en los Estados Unidos de América y en Suiza en
1848."

B. Teorias sobre su naturaleza juridica

La clasificacion de las diversas teorias sobre la naturaleza juridica del Estado
federal, expuestas por M. Mouskheli, que tan certeramente ha elaborado el
catedratico de la Facultad de Derecho, Porfirio Marquet, resulta sumamente Gtil

para nuestra investigacion.
Marquet, en su libro “La estructura constitucional del estado mexicano” sefala que
las principales teorias sobre la naturaleza juridica del Estado, y siguiendo a

Mouskheli, se pueden clasificar en tres grupos:

El primero, se conforma por teorias cuya importancia es hoy puramente histérica,
dado que la mayoria se encuentran totalmente superadas. Dentro de este grupo
se encuentra la teoria de la “cosoberania”, expuesta por Hamiiton, Madison y Jay
en “El Federalista”, mas tarde difundida por Alexis de Tocqueville en “la
democracia en América” y la teoria de Cathoun y Seidel que niega en forma
terminante ia existencia del Estado federal como una categoria distinta al Estado
unitario o a la confederacidn de Estados.

En el segundo grupo se divide a su vez en dos tendencias: la sostenida por Le
Fur, Borel y Zorn y que afirma que la caracteristica del Estado federal es la
participacion de las entidades federativas en la formacién de la voluntad federal, y
la que sostienen Laband y Jellinek, para quienes ademas de la participacion de
las entidades federativas en la formacidn de la voluntad federal, se precisa que se

trate de Estados.
El tercer grupo lo forman las teorias de Kelsen, el propio Mouskheli, Schmitt y
Dabin, quienes se basan en el concepto de descentralizacion.

Tomaremos como base para nuestro estudio esta clasificacidn; pero, para efectos
de esta tesis profesional, reordenaremos los grupos considerando la idea
primordial sobre la cual dichos tratadistas elaboraron sus tesis.

3 Manuel Garela Pelayo, Derecho constitucional comparado. Manuales de la “Revista de
Occidente®, Madrid, 1961, pag. 216.
3® porfirio Marquet Guerrero, La estructura constitucional del estado mexicano, UNAM, México,

1975, pp. 224-242.
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Asli, a la clasificacién de Marquet, afiadimos que a nuestro parecer las teorias del
primero coinciden en la idea de que la soberania puede ser compartida. En
cambio, los autores del segundo grupo se basan en el principio vigente de la
indivisibilidad del poder soberano. Por otro lado, los autores del tercer grupo,
relativamente modernos, han desarroliado sus estudios sobre el Estado federal
partiendo de la denominada Teoria de la Descentralizacion.

A continuacion, senalaremos los puntos mas relevantes de algunas de dichas
la gran mayoria estan basadas en los

teorias y nos percataremos de que
principios de soberania y divisién de poderes que analizamos anteriormente.

1. Primer Grupo. La Soberania Compartida

a) Alexander Hamilton, Santiago Madison y John Jay
La naturaleza juridica del Estado federal, como doctrina, fue expuesta por vez

primera en la recopilacidén de articulos escritos en los Estados Unidos de Ameérica
bajo el titulo de "El federalista”, dirigidos a convencer al pueblo de las trece
colonias que se habian independizado de Inglaterra para ratificar la Constitucion
elaborada por la Convencién de Filadelfia, la cual adoptaba un réegimen de
gobierno basado en la union de los Estados surgidos de dichas colonias, pero

reservandoles una amplia autonomia,

Mientras que para Hamilton los beneficios de la unién se darian en los planos
comercial y fiscal, puesto que consideraba que el floreciente comercio americano
era la fuente Optima de riqueza y determinaba el aumento de la capacidad
tributaria, para Jay la unién eliminaria las causas mas comunes de las guerras, ya
que elevaba la posibilidad de exigir el respeto de naciones extranjeras e impedia

que éstas atacaran a la unidn.

Hamilton sefalaba que los principales propdsitos de la Unién eran:

“La defensa comun de sus miembros, la conservacién de la paz
publica, lo mismo contra las convulsiones internas que contra los
ataques externos; la reglamentacidn del comercio con otras naciones
y entre los estados; la direccién de nuestras relaciones politicas y
comerciales con las naciones extranjeras.” o
Madison afirmaba que la Constitucion imponia determinadas prohibiciones a los
Estados-miembros, como celebrar tratados entre si, acufiar moneda, emitir
billetes, etc. Al respecto, Hamilton sefalaba:

lista, FCE, Mexi 1943 pp. 6y 7.

“® Hamifton, Madison y Jay,. £/ F
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“La completa consolidacién de los estados dentro de una soberania
nacional implicaria la absoluta subordinacion de las partes; y los
poderes que les dejaran estarian siempre subordinados a la voluntad
general... los gobiernos de los estados conservarian todos los
derechos de la soberania que disfrutaban antes y que no fueran
delegados de manera exclusiva en los Estados Unidos... Esta
delegacidn exclusiva... unicamente existiria en tres casos: cuando la
Constitucién, en términos expresos, concediera autoridad exciusiva a
la Unién; cuando otorgara en una parte cierta facultad a la Unién y
en otra prohibiera a los estados que ejercitaran la misma facultad, y
cuando se concediera una potestad a la Unién, con la que otra
similar de parte de los estados seria total y absolutamente
contradictoria e incompatible."’

Es decir, para Hamilton, existia la necesidad de una jurisdiccidn concurrente, la
cual resuitaba de la division del poder soberano, sin embargo, ta regla de que los
Estados conservaran plenamente sus facultades que no estuvieren dadas
explicitamente a la Unidn, no era consecuencia teérica de tal divisidon, sino
claramente admitida por los estados en la Constitucidn de los Estados Unidos,
aprobada por la Convencidén el 17 de septiembre de 1787, y que en 1789 entrara
en vigor con la ratificacion de todos los Estados-miembros.

Comprenderemos porqué esta tesis ya ha sido superada si recordamos que la
soberania es indivisible; por tanto, no puede seguirse admitiendo la division del
poder soberano de la que hablaba Hamilton.

b) Alexis de Tocqueville

Las ideas de Hamilton, Madison y Jay, plasmadas en “El federalista® no fueron
difundidas sino hasta ia publicacién de “La democracia en Ameérica” cuyo autor,
Alexis de Tocqueville, narra como las trece colonias lograron su independencia de
Inglaterra.

De Tocqueville sefiald que mientras durd la guerra, las colonias permanecieron
unidas, pero una vez lograda la paz e! estado parecid disolverse y “cada colonia
convertida en una republica independiente se apoderd de la soberania entera.™?

Para este autor, la naturaleza juridica del Estado federal recala en que la
soberania fuese compartida por la Unidn y por cada estado miembro, por lo cual
su tesis fue llamada de la “Cosoberania™. Segun de Tocqgueville, se trataba de:

4! Hamilton, Op. Cit. pp. 128.
“2 alexis de Tocquevilie, De /a democracia en América, FCE, México, 1963, p. 117.
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“Compartir la soberania de tal suerte que los diversos estados que
formaban la Unién continuasen gobernados por si mismos en todo lo
que no concernia sino a su prosperidad interior, sin que la nacién
entera, representada por la Unién, dejazra de formar un cuerpo y de

proveer a sus necesidades generales.
Mouskheli rechaza esta teoria primeramente por falta de ldgica dado que concibe
a la soberania como esencialmente indivisible, como ya hemos apuntado. Por otro
lado, sostiene que es falsa la pretendida igualdad de los Estados-miembros en
relacion al Estado federal, ya que en la realidad siempre el Estado federal domina

a los primeros.

Asimismo, y recordando lo expuesto acerca de la divisibn de poderes, para
Mouskheli el reparto de competencias no puede ser tajante, ya que en el
desarrollo de la vida de la nacién, pueden cambiar las finalidades del Estado

federal y las de los Estados-miembros, por lo cual no es conveniente mantener
una estricta independencia de las actividades de uno y otros. sino que por el

contrario, se requiere una mayor interdependencia entre ellos.**

2. Segundo Grupo. La Soberania Indivisible

a) Calhoun y Seidel
En oposicién a la tesis de la cosoberania, ambos autores consideran que la
soberania, atributo esencial del estado, es una e indivisible, de tal manera que:

“... no puede pertenecer simultdneamente al Estado central y a jos
mlembros. o les corresponde a éstos o le corresponde al Estado

central.

Para Calhoun y Seidel, cuando la soberania corresponde a los Estados-miembros,
se trata de una simple confederacién de estados que no canstituye sino un vinculo
de derecho, sin que exista una colectividad estatal central distinta a la de los

miembros.
En cambio, cuando la soberania es detentada por del Estado central, nos
encontramos ante un simple Estado unitario, caso en el cual los miembros pierden

su soberania y, por lo tanto, su caracter de Estado.

“2 ¥ Tocquevilie, Op. Cit. pp. 118 y 119.
“4 Mouskheli, Teor/a juridica del Estado federal, Editora Nacional, México, 1981, pp. 187 y 1880
“S Mouskheli, Op. Cit. p. 133.
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Segun estos autores entre esas dos alternativas posibles, es decir que la
soberania corresponda a los Estados miembros o bien que corresponda al Estado
Central, no puede haber transaccién ni término medio, por o que Calhoun y
Seidel llegan a la conclusién de que el Estado federal! no puede ni debe existir,
razén por la cual su teoria es conocida como “Teoria de la Nulificacion”.*®

De!l hecho de que los Estados fuesen los titulares de la soberania, se derivarian
dos consecuencias: primera, el derecho a anular las leyes contrarias al pacto
federal, y segunda, el derecho a segregarse de la Federacion.

La critica de Mouskheli*” es la siguiente:

“Por muy ingeniosa que pueda parecer la teoria de Calhoun y de
Seidel, no deja ser completamente inexacta, porque el negar la
existencia de los Estados federales es ir contra la evidencia misma
de los hechos...Sin embargo, no todo es falso en esta doctrina: han
tenido estos dos autores el mérito de alzarse contra la doctrina de la
coparticipacién de 1a soberania, que imperaba en aquella &época.”

Mouskheli es contundente al decir que “resulta cientificamente inaceptable” negar

la existencia real de los Estados federales en aras de un fin politico o de cualquier
otra indole.

b) Woodrow Wilson

El pensamiento del que fuera presidente de los Estados Unidos de América se
encuentra claramente plasmado en su obra “El Estado™?, en la cual, al igual que

Alexis de Tocqueville, narra el movimiento independentista de las trece colonias
americanas.

Comenta Wilson que al finalizar la guerra, fa necesidad de unién decrecid, por lo
que resultd imperioso el establecimiento de un verdadero gobierno central a fin de
sostener el orden interno y las relaciones entre los estados. Para Wilson, la
diferencia principal entre los estados era la existencia de la esclavitud en la regién
del sur, la cual llego a ser el obstaculo mas grande en el camino a la integracion
nacional. Estas diferencias condujeron a la guerra de secesién, con la cual la

division se evitd, se mantuvo fa Unidn y la esclavitud desaparecié, aunque no la
discriminacion racial.

Sin embargo, ta transformacién no logré que los Estados Unidos de América
dejaran de ser una Federacién para convertirse en Estado unitario, puesto que los
estados no fueron absorbidos, sino que mantuvieron sus prerrogativas:

“® Mouskheli Op. Cit. p. 132.
:: Mouskheli, Op. Cit. pp. 191-193,

Woodrow Wilson, El Estado, Editorial Americana, Buenas Aires, 1943 pp. 436-438.



21

“En lugar de mirar al gobierno de los Estados Unidos, y al de un
estado, como dos gobiernos, ... lo consideramos como dos partes de
un mlsmo gobierno, dos pairtes complementarias de un mismo

sistema.”
Es decir, las dos partes del gobierno de los Estados Unidos de Ameérica, eran
distintas mas no estaban separadas, los gobiernos de los estados y el Estado

federal estaban compiementados de tal forma que no podian funcionar, cada uno,
en su esfera exclusiva, sino que debian adaptarse armdnicamente cuando sus

atribuciones convergieran.

Wilson afirmd que los Estados de la Union no constitulan divisiones

administrativas, sino que:
“Son los miembros que constituyen la Unidn, coordinandose en sus
poderes con los de la Unidn misma, a la cual no estan sometidos en
lo que toca a su propia esfera.”

Para Wilson la Unién, no los Estados miembros, es la Unica que detenta la

soberania, ya que de admitir que un Estado fuese soberano habria que
reconocerle su derecho de secesién y, al parecer de su contemporaneo Bernard

Schwarts:

“La nocion de los Estados como soberanos... contiene el germen de
la disolucion de la Union.™®

c) Laband y Jellinek
Mouskheli exphca conjuntamente las teorias de estos autores dado que coinciden

en dos aspectos
1. Ambos aseguran que el Estado federal es el Unico soberano, y

2. Ambos afirman que las colectividades miembros son asimismo Estados,
lo que los distingue de las demas colectividades de derecho publico.

Para Laband, mientras que las confederaciones de Estados se encuentran
reguladas por el Derecho iInternacional y el poder soberano lo detenta cada
Estado, el Estado Federal esta constitucionalmente organizado y en éste es la

autoridad central quien es soberana.

“9 Bernard Schwartz, Los Poderes del Gobierno, UNAM, México, 1966, p. 50.
%2 pMouskheli, Op. Cit. p. 212,
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Para Jellinek: *'
“El federal es un Estado soberano formado por una variedad de
Estados. Su poder nace de la unidad estatista de los Estados-

miembros.”
Asimismo, Laband y Jellinek coinciden en su idea de que la soberanfa no
constituye un elemento esencial del Estado y, por lo tanto, existen Estados no
soberanos. Este altimo tipo de Estados son los que conforman un Estado federal y

estan subordinados al mismo.
La subordinacion de los estados miembros al Estado federal de la que habla

Jellinek, se manifiesta de tres maneras:

1. Como partes constitutivas o distritos geograficos en los que se manifiesta

el poder directa e inmediatamente.
2. Como poder central, dictando reglas de derecho en vigor en todos los

Estados miembros, y
3. Conservando, aun sin ser soberanos, un ambito de autonomia.

Asl, Jellinek le da a los miembros de! Estado federal la categoria de estados no
sin embargo, la Constitucion federal atribuye una

soberanos, a Qquienes,
participacidn mayor o menor en la soberania, es decir, en su ejercicio, asi como
participacién en la manera de modificaria.

Jellinek agrega que los Estados-miembros conservan su caracter de Estados en
aquelio que no es de la competencia de la federacion. Si los Estados-miembros,
antes de unirse habian permanecido sin sostener relaciones politicas entre si, su
formacion podria deberse a un contrato, pero cuando un Estado unitario se
transforma en un Estado federal, tal organizacion so6lo pudo deberse al
consentimiento de los Estados-miembros plasmado en la Constitucion federal.

Es decir, para Jeilinek existen dos posibilidades en cuanto a la creacién del
Estado Federal: o bien los miembros del Estado federal existian con anterioridad
al momento de su fundacién, o lo fueron al formar parte de un Estado federal ya

constituido.
En el primer caso, la integracion tuvo lugar por medio de un contrato de
sometimiento. En el segundo, el Estado federal concedid el poder que le compete
sobre un territorio que le pertenece, en la esfera que abarca el poder de los

“las condiciones para su organizacién estatista

Estados-miembros creando

! Jellinek, Op. Cit. p. 597-636.
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independiente de ese territorio, que hasta aquel momento fue una provincia o
pais”, caso en que el pacto contractual fue innecesario. Segun Jellinek, es asi
como un Estado unitario se convierte en federal.

Al ser el Estado federal el danico que detenta la soberania, éste no tiene limite
alguno respecto de su competencia frente a los Estados-miembros, es decir, tal
soberania puede llegar al grado de suprimir el caracter de Estado particular, y por
tanto llegar a transformar el Estado federal en unitario.

No obstante lo anterior, existe la garantia que supone la participacion de los
Estados-miembros en cualquier modificacion a la Constitucion federal.

Para ello, explica Jellinek que en la organizacibn del Estado federal existe un
senado, es decir, una camara de estados conformada por et mismo numero de
representantes de cada uno de los Estados-miembros, de esta manera participan
en la soberania de la federacion o, mejor dicho, en la formacién de la voluntad de!
Estado federal.

d) Luis Le Fur
Segun Luis Le Fur el nacimiento de un Estado federal puede darse de dos
maneras distintas:>?

1. Con independencia de todo tratado, lo cual se da bajo dos supuestos:

“... cuando el Estado unitario al principio se transforma en un Estado
federal, otorgando a sus antiguas provincias cierta autonomia y
sobre todo la participacién en la creacion de la voluntad del Estado, y
cuando el nacimiento del Estado federa! no es resultado de la
voluntad de Ilos estados particulares preexistentes, sino la
consecuencia de un movimiento nacional, pacifico o no, ... (que) se
efectua fuera de la accion de los estados particulares y algunas
veces contra su misma voluntad.”

2. Con base en los tratados celebrados entre los estados particulares.
Dicha formacién contractual tiene varias etapas:

En la primera, los Estados acuerdan la creacién, por encima de ellos, de un
Estado del que seran miembros y bajo cuya dependencia se encontraran,
para lo cual preparan un proyecto de Constitucion federal.

£n la segunda etapa, los Estados aprueban dicho proyecto, de cuyas bases
dependeran las disposiciones de la Constitucién de cada Estado,

%2 Luis Le Fur, Estado Fedaral y Confederacion de Estados, citado en Mouskheli, Op. Cit. p. 138-
142,
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Finalmente, entran en funcién los érganos federales creados en el proyecto
y promuligan la Constitucién federal.

Asl, segtin analiza Mouskheli,

“... la Constitucién federal no es pues un tratado, sino la
consecuencia de un tratado.”

Le Fur parte de la concepcion de la soberania como elemento esencial de un
Estado en su caracter de Estado federal y, por lo tanto, para este autor, a
diferencia de Jellinek, los miembros del estado federal no son estados puesto que
no cuentan con dicho elemento constitutivo, sino que son

“... colectividades no soberanas ... llamadas a participar en la

formacion de la voluntad del Estado, con lo cual participan en la
sustancia misma de la soberania federal.”

Para Le Fur, los llamados Estados miembros, que en realidad no son Estados, no
poseen soberania, sino autonomia, que aunada a su intervencién en la voluntad
estatal, caracteriza al Estado federal y lo distingue de! unitario. E| autor expresa:

“... la reunidén de estos dos caracteres de provincia auténoma y de
elector de una especie particular es precisamente lo que constituye
el rango distintivo de los miembros del estado federal, al mismo
tiempo que distingue esta forma de estado del estado unitario.”

En resumidas cuentas, el Estado federal se distingue del unitario en que sus
miembros participan en el ejercicio del poder supremo. Sin embargo, esto no
basta para caracterizar al Estado federal ya que tal hipétesis puede darse en
algunos estados unitarios. Ademas, es preciso que participen en su calidad de
miembros del Estado federal “en lo que constituye la substancia misma de la
soberania, es decir, en la formacion de la voluntad del Estado federal todo
entero,” no solo en el ejercicio de la soberania referente a su territorio.

Tal participacion en la voluntad del Estado federal, se manifiesta en la pluralidad
de representantes y érganos de soberania, como consecuencia del doble caracter
de dicho Estado.

Es decir, mientras que los Estados particulares deben poseer una representacion
particular, constituida por los senadores, electos por las legislaturas de los
Estados, también el pueblo debe tener una representaciéon, es decir lo que
constituye la Camara de diputados, integrada por representantes elegidos
directamente por el pueblo, independientemente de los estados particulares.

%3 Marquet Guerrero, Op. Cit. p. 241.
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De esta manera, para Le Fur:

“... la existencia de dos camaras puede considerarse no sélo como
natural, sino como necesaria dentro del Estado federal.”

3. Tercer grupo. La teoria de la descentralizacién

a) M. Mouskheli

Mouskheli en su “Teoria juridica del Estado federal”, define al Estado federal
sefalando que es:

... un estado que se caracteriza por una descentralizacion de forma
especial y del grado mas elevado; que se compone de colectividades
miembros dominadas por ¢él, pero gque poseen autonomia
constitucional y participan en la formacién de la voluntad federal,
distinguiéndose de este modo de todas las demas colectividades
publicas inferiores."™*

Para M. Mouskheli,’® el Estado federal posee un doble rostro; se presenta con el
caracter de unitario pero con un gobierno doble. Es decir, en ocasiones se
presenta como un estado unitario y en ocasiones como:
“... una agrupacion federativa de colectividades inferiores,
descentralizadas hasta el mas aito grado y que toman parte en la
formacién de la voluntad de Estado.”

Mouskheli explica que las dos facetas que tiene el Estado Federal derivan de la
necesidad de :

“... conciliar en un todo armonioso dos tendencias incompatibles
hasta cierto punto: el deseo de constituir un Estado poderoso, desde
el punto de vista internacional, ... garantizando a las colectividades-
miembros la conservacion de sus particularidades nacionales.”

Para Mouskheli existen varias semejanzas entre el Estado federal y el unitario. El
Estado federal presenta rasgos de unitario cuando se trata de relaciones entre el
Estado central y los miembros, en las gque el federal aparece con jerarquia
superior a la de los miembros, que gozan de autonomia constitucional.

Dicha superioridad juridica del Estado federal es una de las coincidencias con el
Estado unitario y se concreta en varios aspectos que Mouskheli enumera:

1. La amplitud de las atribuciones de!l Estado federal.

54 Mouskheli, Op. Cit. p. 319.
5% Mouskheli, Op.Cit. p. 149.
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La competencia del Estado federal comprende muchas mas matenas que
el de los Estados-miembros.

2. Las relaciones del Derecho del Estado federal con el Derecho dé cada
Estado particular.

El! derecho federal aventaja al derecho particular en virtud de. la
superioridad juridica del Estado central.

3. En la solucion de los conflictos entre el Estado federal y los Estados-
miembros y entre éstos ultimos.

Las partes en conflicto no pueden recurrir al arbitraje, deben someterse a
una autoridad federal, que suele ser un Tribunal Supremo.

4. Por la facultad del Estado federal de intervenir en las organizaciones
constitucionales y hasta legislativas de los estados particulares.

Concretamente, la exigencia de que el Estado particular adopte la forma de
gobierno republicana.

5. En que el Estado federal se reserva cierto derecho de vigilancia e
inspeccién sobre los Estados-miembros

Sobre todo cuando en la ejecucion de la ley federal la llevan a cabo, total o
parcialmente los funcionarios de los Estados-miembros. En el Derecho
Positivo mexicano, la fraccion | del Articulo 89 constitucional obliga al
Presidente de la Republica a velar por la exacta observancia de ias leyes
federales en la esfera administrativa.

6. El Estado federal fija su propia competencia.

Si bien ello requiere modificaciones constitucionales que deben someterse
a las condiciones especiales previstas.

Mouskheli encuentra otras similitudes entre el Estado federal y el unitario en la
nacionalidad tnica de sus nativos, asi como en la unidad territorial. Sobre ésta
ultima establece que el Estado federal:

“Hailase... dividido entre diversos Estados, pero ésta subdivisién no
afecta en modo alguno a la unidad de territorio, de la misma manera
que la subdivision territorial de un Estado unitario no supone mengua
de su unidad.”

Otra semejanza recae en la organizacion al interior del Estado federal. Este se
presenta como un Estado completo, con poderes ejecutivo, legisiativo y judicial,
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siendo caracteristico del poder legislativo de los Estados federales la estructura
bicameral. Asimismo, el Estado federal posee tribunales propios; por o general un
Tribunal Supremo que, como mencionamos anteriormente, es el encargado de
conocer y dirimir las controversias entre la federaciéon y los miembros o de éstos
entre si. Ademas, generalmente los estados federales poseen tribunales inferiores
que conocen de asuntos de caracter federal.

Finalmente, el federal se asemeja al Estado unitario en lo que respecta a sus
atribuciones internacionales, en principio ejercidas en su totalidad por el Estado
federal, ya que los Estados-miembros no mantienen relaciones diplomaticas con
los estados extranjeros.

Para Mouskheli, l1a diferencia principal entre el Estado federal y el unitario se basa
en que el federalismo es una forma de descentralizacidn compleja, que llega a un
grado que no se da en el estado unitario. Es decir, el Estado federal posee una
descentralizacién politica mas etevada.®

El federalismo, como forma de descentralizacion, se caracteriza por dos rasgos,
mismos que de acuerdo con Mouskheli, "se presentan en todos los Estados
federales, y no existiria Estado federal si faltase uno de ellos.”

Dichos rasgos son:
1. La autonomia constitucional y

2. La participacion de los Estados-miembros en la creaciéon de la voluntad
federal.

Cabe mencionar que aun cuando sin uno de dichos elementos no habria Estado
federal, Mouskheli da preeminencia al segundo, es decir, la formacién de la
voluntad federal, que a su parecer es:

“... el elemento fundamental, el mas importante; no basta &l sélo para
caracterizar al Estado federal, pero combinado con la autonomia
constitucional se transforma en verdadero signum specificurn de esta
forma estatal.”

Detailaremos ambos rasgos mas adelante, cuando expongamos los principios
mas relevantes que rigen al Estado Federal.

Por lo pronto, séio mencionaremos que la autonomia constitucional consiste, para
Mouskheli, en el derecho que tiene una comunidad juridica para darse una
constitucion y en el derecho de modificarla. De esta manera, en el Estado federal
los Estados-miembros poseen una constitucion propia, libremente promulgada por
ellos mismos.

%8 Mouskheli, Op. Cit. p. 271-278.
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Sobre la participacion de los Estados-miembros en la formacién de la voluntad
estatal, Mouskheli afirma que ésta se da de dos formas: indirectamente, es decir
por la existencia de una camara integrada por representantes de los Estados-:
miembros, o bien, directamente, es decir, a través de su intervencién en la

revision constitucional.

b) Hans7 Kelsen
Kelsen®’ resuelve el problema de la ejecucién federal imaginando la existencia de
tres drdenes diferentes dentro del Estado federal, o bien tres colectividades
juridicas:
1. El orden juridico de la Unién -*Bund’-. Conformado por las normas de
derecho que rigen en la competencia de la Unién, misma que deriva
directamente de la Constitucién.
2. El orden juridico del Estado-miembro, formado por su propia Constituciéon
local, que debe apegarse a la Constitucion total.
3. E! orden juridico de la Constitucién total, que abarca a la vez la
Constitucidn de la Unidén y los principios fundamentales de todas y cada
una de las Constitucicnes locales.
Los drdenes que comprenden el de la Unidn y el de la colectividad-miembro son
juridicamente iguales puesto que ambos estan de la misma manera subordinados
a un orden superior, el de la Constitucion total.
Kelsen basa su teoria en la idea de la descentralizacion, distinguiendo dos
especies de la misma, dependiendo de el ambito territorial de la validez de las
nornmas juridicas: descentralizacion total y descentralizacion parcial.
La descentralizacion total se refiere a que las normas centrales, creadas por el
drgano legislativo federal, son validas para toda la extensién territorial, mientras
que en la descentralizacidén parcial, las normas creadas por el érgano legislativo
focal son validas solo en ciertos territorias, los de los estados-miembros y dichas
normas “constituyen ordenes juridicos parciales que estan subordinados al orden
juridico total.”
De esta manera, son dordenes juridicos parciales el de la Unién y el de Ila
colectividad-miembro, mientras que el de la Constitucidn total constituye un orden
juridico total.

Segun Kelsen:

5? Hans Kelsen, Teor/a general del derecho y del estado, UNAM, México, 1943, pp. 330-334.
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“El estado federal. o comunidad juridica total esta pues constituido
por la federacion, que es Ja comunidad juridica central, y los estados
miembros, que forman una variedad de comunidades juridicas
locales. La teoria tradicional identifica errbneamente a la federacion
con el Estado federal total.”

Es decir, la vision tripartita de Kelsen consiste en que la federacién es una
comunidad central y, por tanto, parcial; las comunidades locales son un segundo
orden parcial y ambos dérdenes conforman un tercero, el Estado federal, que
constituye el unico orden total.

Tratando el tema de la soberania, en virtud de que los 6rdenes parciales, es decir,
tanto la federacion como los Estados-miembros estan supeditados al orden total,

o Estado federal, Kelsen afirma:

... ni el Estado-central ni los Estados-miembros son soberanos; y si
la soberania puede corresponder efectivamente a un orden, sera con
toda seguridad al de la comunidad total, que se halla constituida por
la Constitucién total.”

El ilustre catedratico Marquet resume la teoria de Hans Kelsen en los siguientes
términos:

“... el Estado federal es un Estado con una gran descentralizacién y
ésta es la que lo distingue de un Estado unitario. El Estado federal
es un orden juridico total... del cual se desprenden mediante
descentralizaciéon dos ordenes juridicos parciales: la federacion, que
como tal constituye una comunidad juridica parcial, y las entidades
federativas, que constituyen por su parte, comunidades juridicas
parciales, las cuales no constituyen, aun considerando a todas
juntas, el Estado federal, sino que para ello es necesaria la
concurrencia de la federacion."%?

c) Carl Schmitt
Schmitt en su libro “Teoria de la Constitucion,"® realiza un estudio de lo que llama

la Teoria Constitucional de la Federacién.

Su teoria se divide en dos partes: la primera dedicada a los conceptos
fundamentales de una teoria constitucional de la federacién y la segunda a las
consecuencias de tales conceptos.

Schmitt define a la federacién como:

3% Marquet, Op. Cit. p. 248.
*® Carl Schmitt, Teor/a de la Constitucion, Revista de Derecho Privado, Madrid, 1934, pp. 250-256.
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“... una unién permanente, basada en libre convencién, y al servicio
del fin comin de la autoconservacién de todos los miembros,
mediante la cual cambia el total status politico de cada uno de los
miembros en atencion al fin coman.”

Es decir, 1a federacion comprende al Estado en su totalidad como unidad politica,
en la cual el pacto federal tiene por finalidad una ordenacién permanente.

Asimismo, la federacidn reconoce como su finalidad el mantenimiento de la
existencia poiitica de todos sus miembros en el marco de la federacion, por lo
cual, segun Schmitt, la Constitucion federal “garantiza la existencia de cada unco

de los miembros frente a todos y de todos frente a cada uno y frente a todos
juntos.”

En el ambito internacional, la federacién debe proteccién a todos sus miembros
contra la guerra y contra todo ataque exterior, y en el 4mbito interno, la federacion
implica una pacificacion permanente. Schmitt sefala respecto de éste udltimo
ambito:
“... no hay federacidon sin injerencia... en los asuntes de los estados-
miembros... necesita tener un derecho de inspeccion, poder decidir
y. en caso necesario, intervenir acerca de los medios para el
mantenimiento, garantia y seguridad de la Federacion.”

Para Schmitt, la federacidén contempla tres antinomias o contradicciones juridicas
y politicas, salvadas unicamente por el principio de “homogeneidad”.

Primera: La federaciéon tiene como objetivo conservar la independencia
politica de los miembros, mas el hecho en si de pertenecer a la federacién
supondria una disminuciéon de esta independencia. pues implicaria que los
Estados-miembros renuncien al “jus belli", su medio principal de
autoconservacion.

Esta antinomia se salva con la exigencia de la homogeneidad de los miembros, es
decir, la renuncia al jus belli se da sdélo frente a aquellos estados ajenos a la
propia federacion ya que el enemigo de un Estado-miembro lo es de 1a federacion

entera, asi como la federacién no puede tener un enemigo que no lo sea a la vez
de cada Estado-miembro.

Segunda. Por una parte, el Estado miembro desea mantener su
independencia politica y autodeterminacion por medio de la federacion, sin
embargo, toda federacidn supone intervenciones, teniendo por ejemplo

claro el de la ejecucién federal, Qque merma la autodeterminacién absoluta
del Estado a que afecta.

Esta antinomia se resuelve por que |a federacién se basa en una homogeneidad
sustancial de sus miembros, es decir, la voluntad de autodeterminacidbn soélo
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puede ser negada o cuestionada, en tanto que la injerencia de la federacidn en los
asuntos de sus miembros no son una injerencia extrana.

Tercera. En el Estado federal coexisten la federacién y los Estados
miembros, sin que uno pueda suprimir al otro, y ninguno esté subordinado
al otro; la federacién consiste en la vinculacién existencial y en el equilibrio
entre federacién y Estados miembros. Sin embargo, en torno al derecho de
secesion el concepto de una unidén permanente, formada por los miembros
y que, a pesar de sus fundamentos contractuales, no puede ser
abandonada, resulta en una gran contradiccion.

Sin embargo, dada la homogeneidad sustancial de sus miembros, se excluye la
posibilidad de un conflicto existencial, puesto que los elementos federales de la
constitucidn no se refieren a la cuestion de la existencia politica independiente de
los estados, sino que son elementos de organizacion de la autonomia iegislativa y
administrativa que subsiste.

Tras resolver tales antinomias, Schmitt deduce de los conceptos fundamentales
de su teoria constitucional de la federacion las siguientes consecuencias:

1. Toda federacion tiene una existencia politica como un jus belli
independiente. En cambio, no tiene un poder constituyente propio, se
apoya en un pacto.

2. Toda federacidn es sujeto tanto de derecho internacional como de
derecho politico, lo cual quiere decir que los Estados miembros renuncian a
sus jus belli en favor de la federacion. Ademas, la federacién es sujeto de
derecho politico en tanto que es titular frente a los miembros de facultades
juridico-politicas propias, y las reacciones entre la federacion y los Estados-
miembros son de derecho politico.

3. Toda federacion tiene un territorio federal compuesto de los territorios de
los Estados-miembros.

4. Por cuanto respecta a la representacion, instituciones y competencia
federales, la representacion de la federacién recae en la asamblea federal
como asamblea de representantes de las unidades politicas integrantes de
la federacién, de tal manera que la voluntad del Estado federal es la
voluntad de cada uno de los estados miembros. Resulta indiferente si
existe o no un poder de mando de la federacién por sobre los Estados
miembros. En cuanto a la competencia, la federacion tiene un jus belli hacia
el exterior, y una inspeccion federal hacia el interior, lo cual supone
intervencién federal.

5. Las empresas de alta traicién contra !a Federaciédn merecen el trato de
alta traicién en cada uno de los Estados-miembros.
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6. En cuanto a la relacidn entre la democracia y el federalismo, ambos
conceptos descansan sobre el supuesto de la homogeneidad. Para la
formacién de una federacion de estados democriticos es necesario que se
combinen la homogeneidad democratica y la homogeneidad federal, ya que
en el Estado federal sin fundamentos federales hay un solo pueblo, en
cambio, en la verdadera federacion existen junto a la misma una diversidad
de unidades politicas.

d. Jean Dabin
Dabin®® contempla al Estado federal como una hipétesis de descentralizacion con

base territorial.

Este autor considera la descentralizacion como una cuestion de separacidn,
acompanada de colaboracion y jerarquia, y que trata siempre de la estructuracién
del poder politico. Generalmente la descentralizacién se efecttia con base en un
criterio territorial, sin embargo, han surgido otras formas.

Dabin distingue centralizacién y descentralizacién del poder politico diciendo:

“El poder politico estd centralizado cuando !a autoridad que rige el
Estado monopoliza, junto con el cuidado del bien publico en todos
los lugares, de todas las materias y en todos los aspectos, el poder
de mando y el ejercicio de las funciones que caracterizan a la

potestad publica.”
En cambio, el poder esta descentralizado cuando:

“... en variable medida, se admite que ciertos grupos mas o menos
naturales existentes en el senoc del Estado -comunas, provincias,
regiones, agrupamientos nacionales o corporativos- posean en
propiedad determinadas atribuciones de !a potestad publica, que
ejercitan por medio de drganos escogides por ellos e independientes
del Estado.”

Dabin diferencia acertadamente Ia descentralizacién administrativa de la
descentralizacién politica, afirmando que la primera concierne sélo a la
organizacién de los servicios publicos del Estado, mientras que la segunda
involucra al poder publico en su actividad

Descentralizacién y Estado son ideas que no concuerdan, a consideracion de
Dabin; quien sostiene que, tanto historica como filoséficamente, Estado y

centralizacién son conceptos paralelos.

%2 Jean Dabin, Doctrina general del Estado, Editorial Jus, México, 1946, pp. 314-332.
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De hecho, asegura que el Estado moderno nacid como un movimiento
centralizante, en el cual diversos grupos interiores y exteriores se diputaban su
supremacia. Sin embargo, cuando el Estado se halla saturado de funciones,
descentraliza algunas y restituye a los poderes primarios, locales o especiales,
parte de los derechos que les fueron anteriormente despojados, o cual no implica
que el Estado renuncie a su autoridad, puesto que solamente concede a los
antiguos poderes, derechos derivados.

Por lo tanto, para Dabin “seria preferible hablar de sistema de gobierno federal” en
lugar de “Estado federal”’, ya que la forma federal atafe mas al poder que al
propio Estado.

Sin embargo, Dabin considera que el unico detentador de la soberania es el
Estado federal, o mejor dicho, el pueblo del Estado federal, no asi los estados
particulares por mas autdnomos que sean. Los Estados miembros gozan, ademas
de la autonomia constitucional, de una intervencion en la formacién de la voluntad
federal. indirectamente a través del Senado, y directamente a través de la
ratificacion a toda medificacién de fa Constitucién federal.

El unico soberano es el pueblo del Estado federa), ya que la soberania no se
puede dividir entre las diversas entidades federativas, y por esto mismo es que no
constituyen Estados; Sin embargo, gozan de:

1. Un régimen de descentralizacidn politica.

2. Autonomia constitucional, ciertamente limitada por la obligacién de no ir
en contra de los principios fundamentales de la Constitucion federal.

3. El derecho a participar de la voluntad federal a través de su intervencién
en el Senado y su ratificacién a toda modificacién de la Constitucion del
Estado federal.

Para Dabin, el aspecto positivo del sistema federal de gobierno consiste en que
éste:

“... permite una adaptacién del régimen estatal a las particularidades
de toda especie de poblacidon y regimenes, sin sacrificar el beneficio
de cierta unidad.”

Sin embargo, como desventaja del sistema de gobierno federal Dabin sefiala la
diversidad de legislaciones y el peligro de fricciones entre la autoridad federal y los
Estados miembros.

Aun asi, considera Dabin que el balance entre los pros y contras del sistema
federal resulta favorable al federalismo.
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Marquet,s' de!l andlisis que realiza de esta teoria concluye que el Estado federal
es realmente un solo Estado con un gobierno doble: el de |la federacién y el de
cada una de las entidades federativas. Marquet sefala:

*Ademas, consideramos que en los Estados en que el federalismo
ha sido adoptado como principio fundamental constituye una
garantia para la libertad y un factor favorable al desarrollo social y
econdmico de todo el pais, atendiendo a las particulares
circunstancias y necesidades de cada una de las entidades
miembros, las cuales, por una parte, como colectividades mas
pequedas que el Estado en conjunto, pueden aspirara a lograr y
conservar una auténtica democracia.”

ll. FEDERALISMO EN MEXICO, EVOLUCION HISTORICA. SITUACION
ACTUAL

“El federalismo jamas ha existido en México. Es un lugar comun
indiscutible _que la nacién mexicana ahora y siempre ha sido
centralista."®?

Para rebatir la tajante afirmacién de J. Lloyd Mecham, que como muchos otros
autores niegan la existencia y aun la génesis del federalismo en nuestro pais,
habremos de realizar un breve analisis de como a través de la historia de México,
esta forma de gobierno se desarrollé hasta consagrarse en nuestra Constitucion
como el sistema que rige la organizacién nacional.

Asl, examinando las circunstancias politicas, econémicas y sociales que motivaron
la aparicion del federalismo y su desarrollo en México, podremos afirmar como
Porfirio Marquet que al menos este examen:

“... nos permitira determinar si el federalismo es artificial al Estado
mexicano, o si por el contrario es el resultado natural y necesario de
las condiciones mismas de nuestra Replublica, o si por lo menos lo
fue en otra época y en la actualidad las circunstancias obligan a un
nueva planteamiento del problema. 63

®1 Marquet, Op. Cit. pp. 260-261.
82 3. Lioyd Mecham, The Origins of Federalism in Mexico. citado en Tena Rarnlrez, Op. Cit., p. 112.
%2 Marquet, Op. Cit. p. 291.
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A. Evolucién Histérica

Para efectos de nuestro estudio tomaremos como punto de partida el documento
base en cada etapa del desarrollo del sistema federal, de esta forma dividiremos
la evolucidn historica del federalismo en México en las siguientes etapas:

1. Antecedentes. La diputacion provincial. Constitucién de Cadiz (1812)
2. Adopcion formal del federalismo. Constitucion de 1824

3. Centralismo (1835-1836 y 1843). Las Siete Leyes

4. Constitucidn de 1917

1. Antecedentes. La Diputacion Provincial. Constitucion de Cadiz, 1812

Como cobservamos en el analisis de las teorias sobre la naturaleza juridica del
Estado federal, fue en Estados Unidos de América donde cronoldgica e
ideoldgicamente nace la idea moderna del sistema federal. Las trece colonias
inglesas establecidas en ese territorio gozaban de independencia entre si, pero se
encontraban subordinadas al soberano inglés, por lo que se vieron en la
necesidad de unirse y fortalecer su unién para hacer un frente comun cuyo
objetivo era desligarse de Inglaterra.

Es por eso que el modelo norteamericano ha constituido el parametro para
evaluar el federalismo adoptado por otros paises, dependiendo del grado de
aproximacion que los modelos de éstos presenten en relacidn al sistema
estadounidense.

Sin embargo, seiiala Marquet que:

“... si bien debe reconocerse que los federalistas mexicanos tuvieron
presente la Constitucion de los Estados Unidos de Ameérica fue
porque su estructura federal ofrecia en principio una solucién a la
situacion real por la que el pais atravesaba, pero los origenes fueron
diferentes y ya la aplicacion del federalismo fue distinta también;
hubo cierta influencia de la Constituciéon de los Estados Unidos en
nuestro federalismo, pero nunca al grado de afirmar que nuestra
solucién federal sea una simple imitacién extraldogica de Ila
norteamericana.”®*

Tena opina que si bien en los Estado Unidos de Ameérica el sistema federal fue
producto natural y espontaneo de la experiencia de ese pueblo, es susceptible de

&4 Marguet, Op. Cit. p. 307.
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ser adoptado por otros pueblos ain cuando no tengan el mismo desarrollo
histérico, asl establece:

“... si el federalismo sirve para centralizar poderes antes dispersos,
como acontecié en Estados Unidos, también puede ser utilizado para
descentralizar poderes anteriormente unificados, segun ha sucedido
en Estados originariamente unificados, como México."%®

Lo anterior nos queda claro si recordamos que tras consumarse nuestra
independencia de Espana, surgid un Estado unitario que era el antiguo virreinato.

Concretamente, el sistema de divisiobn territorial que prevalecid durante el
movimiento de Independencia fue el de las intendencias y las provincias internas,
y representa el antecedente inmediato de la division territorial del Meéxico
independiente.®®

La Nueva Espafia se dividia en:

1. Reinos: el de México con las provincias de México, Tlaxcala, Puebla,
Oaxaca y Michoacan; de la Nueva Galicia, con las provincias de Jalisco,
Zacatecas y Colima;

2. Gobernaciones: la de Nueva Vizcaya con las provincias de Durango y
Chihuahua; la de Yucatédn con las provincias de Yucatan, Tabasco y
Campeche;

3. El Nuevo Reino de Ledn,
4. La Colonia del Nuevo Santander;

5. Las Provincias de: Los Tejas, Coahuila, Sinaloa, Sonora -que junto con
Sinaloa conformaban la de Nueva Navarra-, Nayarit, de la Vieja California,
de la Nueva California y la de Nuevo México de Santa Fe (las provincias de
Chiapas y Soconusco pertenecian a la Audiencia de Guatemala).

Segun Nettie Lee Benson:

“... el origen del federalismo se puede remontar a la forma de
gobierno establecida por la Constitucién de 1812 para Espafia y sus
colonias. Ramos Arizpe, ademas de ser considerado padre del
federalismo, puede también atribuirsele la paternidad de Ila
diputaciéon provincial.”

¢ Tena, Op.Cit. p 108.

% Edmundo O‘'Gorman, Breve historia de las divisiones territoriales, Editorial Polis, México, 1937,
. 32-35.

E,’pNem'e Lee Benson, La diputacion provincial y el federali. icano, FCE, México, 1955, p. 20.
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La Constitucion de Cadiz de 1812 senalaba que en cada provincia (distribuidas en
las regiones de Nueva Espafa, Nueva Galicia, Yucatan, Provincias Internas de
Oriente, Provincias Internas de Occidente y Guatemala) existiria una diputaciéon
provincial, a manera de gobierno interno de las mismas, es decir, la reconocia
como institucion politica que otorgaba autonomia a las provmmas Yy segiin Ignacio
Burgoa, "constituye el germen del federalismo en México."®®

A través de la diputacién provincial las provincias gozaron de cierta autonomia
gubernativa. En este sistema de gobierno no habia virrey, los diputados
provinciales eran los que ejercian la autoridad constrinéndose exclusivamente a
su jurisdiccion, es decir, cada provincia era independiente respecto a las otras.

De hecho, para el gran jurista Justo Sierra:
“... la creacidén de l|as diputaciones provinciales posee una gran
importancia para ta comprensién de los origenes del federalismo
mexicano, pues, por una parte, el virrey del la Nueva Espana cesd
como gobierno universal de las provincias y, por otra parte, las
provincias principiaron a acostumbrarse a la practica de un goblerno
propio y a sus indudables ventajas en beneficio de la libertad. had

Tras consumarse la Independencia, en 1821, se instala e! primer Congreso
Constituyente en 1822 que el propio Agustin de lturbide disuelve ante las pugnas
entre los diversos grupos que lo conformaban, haciendo estallar la rebelién de
Casa Mata, encabezada por Antonio Lopez de Santa Anna.

Santa Anna e lturbide celebran el Plan de Casa Mata. Las provincias exigieron
que se implantara el sistema federal, o de lo contrario se segregarian.

Las diputaciones provinciales de Oaxaca, Puebla, Nueva Galicia, Guanajuato,
Querétaro, Zacatecas, San Luis Potosi, Michoacan y Yucatan, se adhirieron
voluntariamente al plan. De no haber sido asi, dichas provincias hubiesen podido
erigirse en Estados independientes ya que el plan las vinculaba en una nacion
unitaria, pero no central.

Ignacio Burgoa explica que, concretamente, el Plan de Casa Mata, celebrado
entre lturbide y Santa Anna con el fin de reinstalar el Congreso Constituyente
disueito por el primero, dio {a oportunidad para que surgiera el federalismo en
nuestro pais.

Sefiala el maestro Burgoa que:

*% |gnacio Burgoa, Evolucion de Ia idea federalista, en: México, 50 afios de Revolucion, México
1961, p. 154,
9

®® Justo Sierra, Evolucion politica del pueblo maxicano, Tomo Xll, UNAM, Meéxico, 1948, p. 184.
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“Asl aparecio en nuestra historia un fenotmeno inherente ai
federalismo, consistente en la autonomia consciente de las partes

para seguir formando el todo, conservando su personalidad politica
dentro de éste.”™®

El Congreso fue finalmente restaurado ante la presion de las provincias el 12 de
junio de 1823. Los diputados Francisco Garcia, Valentin Gomez Farias, Manuel
Crescencio Rején, Antonio J. Valdés, José Ma. Covarrubias y Prisciliano Sanchez,
presentaron un voto en el cual se manifestaban a favor del régimen republicano
federal.

No hubo una declaracién formal def voto en virtud de que habia resuelto convocar
a un nuevo Congreso Constituyente para que expidiera 1a Constitucion

El jurista Mario de la Cueva, respecto de dicho voto explica:

“... el federalismo era una realidad que estaba viviendo Meéxico.
Aquél Voto es la aceptacion de un hecho consumado, concurriendo
la circunstancia de que las provincias ya no se conformaban con el
simple Voto, sino que exigian la convocacion de un segundo
Congreso Constituyente, que fuera una representacion auténtica de
la nacién, desligado de los problemas de la monarquia y apto para
reorganizar el pais dentro de un sistema federat,””’

Asl,

se convocd a elecciones para el segundo Congreso Constituyente,

enumerando veintitrés provincias, mismas que eligirian a sus representantes ante
el nuevo Congreso.

En conclusién, sobre el nacimiento del federalismo en nuestro pais y para rebatir

la afirmacidon de Mecham de que éste jamas ha existido sigquiera, citemos a
Burgoa:

. no puede sostenerse que el sistema federal en nuestro pais haya
sido creado artificiaimente, ni que los estados de la Federacion

mexicana no hubiesen surgido de la7s antiguas entidades provinciales
con anterioridad a su implantacion.” 2

Por su parte Jesus Reyes Heroles comenta:

72 Burgoa, Op. Cit. p. 162.

7' Mario de la Cueva, La Constitucién de 5 de febrero de 1857, en: £ constitucionalismo a
med:ados del siglo XIX, UNAM, México, 1957, pp.1239 y 1240.
72 Burgoa, Op. Cit., pp. 161-164.
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... . la conjugacién de la idea federal, sostenida por lo clasicos
europeos, con el modelo norteamericano y las realidades nacionales,
producen el federalismo mexicano."”®

2. Adopcién formal. Constitucion de 1824.

E! segundo Congreso Constituyente fue instalado el 5§ de noviembre de 1823. El
31 de enero de 1824 se expidid un acta constitutiva que en su articulo 5o.
establecia la forma federal de gobierno y en el 7o0. enumeraba a los Estados de la

federacion.

Dice Tena:

“En lugar de que los Estados hubieran dado el Acta, el Acta
engendrd a los Estados. Pero de alli en adelante, cuantas veces se
ha restablecido la forma federal, son |los Estados nacidos en el Acta
Constitutiva los que la han adoptado.""

Si bien el federalismo era el modelo ideoldgico imperante en la época, existian
opiniones en contra, como el famoso discurso de fray Servando Teresa de Mier
pronunciado el 11 de diciembre, al discutir el articulo S5o. del proyecto de acta

constitutiva.

Teresa de Mier senalaba que -ante la comparacion con Estados Unidos de
América-, en ese pais se trataba de estados independientes que se federaron
para unirse contra la opresion de Inglaterra, pero que en el caso de México, los
Estados se encontraban unidos y el hecho de federarse implicaria dividirse y
atraer las rivalidades que las provincias inglesas procuraron evitar.

En resumidas cuentas, consideraba la federalismo una simple imitacién del
sistema americano que desuniria o unido. Asimismo, sostenia que al ser la
soberania exclusiva de la nacién, no podia ser dividida entre cada una de las
provincias que la conforman y que, en tal caso, debia imitarse correctamente el
modelo americano suprimiendo la categoria de “Estado soberano" de la

Constitucion.

Eil tema de la naturaleza indivisible de la soberania fue ampliamente debatido y a
pesar de que la maycria de los congresistas consideraba incorrecto denominar a
los Estados de la federacién como “soberanos”, como lo hemos analizado
anteriormente dentro de este capitulo, asi se hizo debido al deseo de los
federalistas de dejar clara la potestad de tas provincias para gobernarse como
mas les conviniera, previniendo asi intromisiones del gobierno central.

7 Jesus Reyes Heroles. Rousseau y el liberalismo i o, en: Pr ia de Ro UNAM,
Méxica, 1962, p. 410.
7 Tena Ramirez, Op. Cit. p. 110.
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Reyes Heroles, en oposicion a dicho discurso afirma que no existia una unién
como la planteaba Teresa de Mier puesto que el pals carecia de medios de
comunicacion y contaba con una gran diversidad de razas y lenguajes, diversidad
que aln persiste en gran parte del pais, por eso comenta irbnicamente que:

... el discurso de fray Servando reiteradamente ha sido calificado de
proféhco Yy més profétlco lo habria sido si se sigue y no se implanta
el federalismo.”

En la Constitucion, los articulos 50. y 60. quedaron como en el proyecto, y el 7o.
que se ocupaba de las partes integrantes de la federacidn, sefalaba:

“Los Estados de la federacidén son por ahora los siguientes: el de
Guanajuato; el interno de Occidente, compuesto por las provincias
de Coahuila, Nuevo- Ledn y los Tejas; el interno del Norte,
compuesto por las provincias de Chihuahua, Durango y Nuevo
México; el de México; el de Michoacan; el de Oajaca; el de Puebla
de los Angeles:; el de Querétaro; el de San Luis Potosi; el de Nuevo
Santander, que se llamara de las Tamaulipas; el de Tabasco; el de
Tiaxcala; el de Veracruz; el de Xalisco; el de Yucatan; el de los
Zacatecas. Las Californias y el partido de Colima... seran por ahora
territorios de la federacién, sujetos inmediatamente a los supremos
poderes de ella."™®

A partir de este momento, las provincias perdieron tal nombre a nivel
constitucional. Los, ahora., “Estados soberanos” quedaron automaticamente
facultados para expedir su propia Constitucién.

Sin embargo, los Estados-miembros debfan apegarse a la Constitucidon de 1824
que mantenia el régimen federal del Acta Constitutiva, pero en sus articulos 145 y
165 establecia reglas generales a que debian sujetarse todos los Estados y
territorios de la federacion respecto a la administracién de justicia, ademas de las
prevenciones generales que dictaba el. Ademas, el articulo 171 establecia la
irreformabilidad de lo que consideraron “principios fundamentales” de la propia
Constitucion, incluyéndose entre ellos la forma de gobierno.

Durante la vigencia de la Constituciéon de 1824 se expiden varios documentos que
tienen por objeto resolver situaciones particulares de algunos Estados, tal como el
de 24 de noviembre de 1824 que considera a Tlaxcala como territorio federal; el
del 13 de octubre de 1830 por el cual se separan Sonora y Sinaloa,
desapareciendo el Estado Interno de Occidente; y la Ley del 23 de mayo de 1835,
en virtud de la cual la ciudad de Aguascalientes y los pueblos de su jurisdiccion se
separan de Zacatecas.

7* Reyes Heroles, Op. Cit. p. 409.
7 Tena Ramlrez, Leyes fundamentales de México, Porraa, S.A., México, 1967, p. 154 y 155.
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Para Burgoa.77 el régimen federal establecido en la Constitucion de 1824 cumplia
ias caracteristicas que la doctrina sefiala a la naturaleza juridica del Estado
federal, a saber: la autonomia constitucional y la participacion de los miembros en
la formacion de la voluntad federal, indirectamente a través de su representacion
en la camara de senadores con igualdad de representantes para todos (dos cada
uno); directamente por su participacidon en el procedimiento de reformas a la
Constitucién federal, podian hacer observaciones sobre determinados articulos de

la Constitucion federal.

3. Centralismo

Resultaria extrafo, considerando los beneficios que representaba el federalismo
para el naciente Estado mexicano, que éste haya sucumbido ante el centralismo -
primero de 1835 a 1836 y mas tarde en 1843- de no tomar en cuenta la grave
crisis de anarquia por la que pasé el pais tras la adopcidn formal del sistema de

gobierno federal.

Fueron mudltiples los problemas que la unién generd en la practica. Tena’® sefala
algunos como la duplicidad desordenada de impuestos y la ereccidn de trabas
arancelarias por parte de los gobiernos locales, que orillaban a la bancarrota de la
economia nacional. Politicamente hablando, el federalismo propiciaba la
formacién de cacicazgos locales, que “hacian nacer en quienes los soportaban el
deseo de una mayor intervencién de los poderes centrales.”

Asi, dice Tena:

“... se formdé una conciencia favorable a la centralizacion, que
faciimente tolerd la practica de traspasar a los érganos centrales
facuitades que de acuerdo con el sistema corresponden a los

Estados.”

Para Jesis Reyes Heroles, la pugna de intereses sociales hacia que las clases
liberales fuesen federalistas y que las fuerzas coloniales que aun conservaban su
poder fuesen centralistas. La lucha de clases se polarizé en torno a federalismo-

centralismo, E! maestro senala:

“Federalismo y centralismo no fueron solamente los términos de una
polémica tedrica, sino la alternativa que marcaria el rumbo de Ia
sociedad mexicana: O se conservaban las fuerzas coloniales -
centralizadas por si- o predominaban las fuerzas liberales,
descentralizadas y federalistas por su propia esencia.””®

77 Burgoa, Op. Cit. p. 170.
7% Tena Ramlirez, Op. Cit. p. 111.
7® Reyes Heroles, Op. Cit. p. 31.
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Dice Tena al respecto:

“El federalismo, que habia sido actitud politica en su origen, siguid
siéndolo al convertirse en bandera de partido cuando los liberales lo
defendieron como forma indeclinable de libertad...fue dentro del
programa liberal |la tesis mas combatida por los conservadores y la
mas discutida en los intentos de transaccién de los moderados."®®

Ocurrid6 que bajo el gobierno de Santa Anna, el Congreso, con base en una ley
dictada el 9 de septiembre de 1835 se declard, “con falta absoluta de legalidad” al
parecer de Justo Sierra,?’ investido de amplias facultades, incluso para variar la
forma de gobierno y constituirla nuevamente, lo cual violentaba el texto de la
Constitucién de 1824 gue, como ya mencionamos., preveia dicha forma de
gobierno como irreformable.

Con una nueva ley, el 22 de septiembre de 1835, el Congreso suspendid los
articulos del Acta Constitutiva de dicha Constitucién; el 3 de octubre del mismo
ano dictd medidas para suprimir los principios federales y establecer un régimen
centralista, subordinando a los gobiernos al poder central y suprimiendo las
legistaturas locales.

Finalmente, tras la ruptura de Texas con el gobierno de Meéxico en 1836 -
aduciendo el rompimiento del pacto federal- el régimen centralista se establece
definitivamente con la expedicion de las Siete Leyes Constitucionales del 30 de
diciembre del ano citado, afno en el cual el gobiermno espafol reconocid la
independencia de Mexico.

De las siete leyes que, en conjunto, implantaban un sistema centralista de
gobierno en el pais, la sexta se ccupaba de la "Division del territorio de la
Republica y gobierno interior de sus pueblos” y es la que contenia las
disposiciones que de manera mas directa afectaron al federalismo.

El cambio mas radical consistia en que la Republica se dividia ahora en
departamentos. divididos éstos en distritos, que a su vez se dividian en partidos.
Ademas el gobierno interior lo dejaba en manos de los gobernadores, quienes
estarian sujetos al poder central, mismo que {os nombraba.

Concretamente, se implementaron varias modificaciones a la division territorial:
Los Estados fueron llamados “Departamentos”; desaparecid el Distrito Federal,
incorporandose al departamento de México; los territorios de Aguascalientes y
Nuevo México fueron erigidos en departamentos; Tlaxcala se agregd al
departamento de México; Colima se agregd al de Michoacan: se separaron los
departamentos de Coahuila y Texas (pero ya no se ejercia control sobre éste) y
tas Californias, alta y baja, se erigieron en un solo departamento.

% Tena Ramirez, Op. Cit.p. 110.
® Sierra, Op. Cit.p. 208-216.
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No fue ésta una etapa de tranquilidad, la separacién de Texas y la invasién
norteamericana del territorio nacional crearon un ambiente sumamente dificil para
el pals. Al parecer de Justo Sierra, “lo que domina en todo el periodo del
centralismo es el temor de una guerra con los Estados Unidos.”

Rumbo a ta reimplantacion del federalismo, el general Mariano Salas se pronuncié
en la Ciudadela y derroto al entonces presidente Paredes, para después convocar
a un nuevo congreso constituyente conforme a la legislacién electoral de 1824 y
llamar a Santa Anna a gobernar nuevamente. Asi, mediante decreto del 22 de
agosto de 1846, se declara vigente, mientras se publicara otra, la Constituciéon
federalista de 1824.

8Sin embargo, durante los afos posteriores, los enfrentamientos entre liberales y
conservadores no cesaron y la desorganizacidon en el pais fue completa. De
hecho, Santa Anna, quien habia dejado la presidencia ante el avance
norteamericano y la asumié nuevamente en 1853, integré a su gabinete
elementos puramente conservadores, cultivando asi una politica de tendencias
antiliberalistas francamente retrégrada.

LLucas Alaman, miembro del gabinete de Santa Anna, fue quien elaboré las “Bases
para la administracion de la Republica hasta ia promulgacion de la Constitucién™,
promulgadas el 23 de abril de 1853, las cuales suspendian las legislaturas de los
Estados y, en general, volvian a derogar los principios de! federalismo.

En 1854, Florencio Villarreal se pronuncia en Ayutla, proclamando un plan cuyo fin
inmediato era desconocer a Santa Anna, ademas de que contenia disposiciones
de tendencias federalistas; Marquet dice al respecto:

“Puede decirse que a partir dei Plan de Ayutla se gestd en forma
definitiva la implantacion del federalismo en México y que, por tanto,
€&l fue quien dio muerte definitiva al centralismo. Mario de la Cueva
dice que debe considerarse al Plan de Ayutla ‘como e! primer
estandarte de la revolucién que dio a Meéxico su estructura y

fisonomia definitivas’.

4. Adopcidon definitiva. Constitucién de 1857

Aun cuando haya propiciado su gestacion, no fue suficiente la mera proclamacién
del Plan de Ayutla para implantar de nuevo el federalismo, sino hasta la
promulgacién de la Constitucion de 1857, elaborada por una comision cuyos
miembros apoyaban al sistema federal de gobierno.

°2 Marquet, Op. Cit. p. 337.
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Basicamente, el espiritu federalista de la Constitucion de 1857 se basaba en su
articulo 40, el cual, al parecer de Mario de la Cueva,® era una aplicacién de ia
doctrina de Tocqueville y cuyo texto sefalaba:

“Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una repuUblica
representativa, democratica. federal, compuesta de Estados libres y
soberanos en todo lo concerniente-a su régimen interior, pero unidos
en una federacién establecida segun los principios de esta ley
fundamental.”

Ademas, el texto constitucional contenia otras disposiciones de caracter
eminentemente federalista como el articulo 127 que concedia a las entidades
federativas participacion en el procedimiento de reforma a la Constitucidn federal
y el 58 que restituia al Senado.

Durante la vigencia de esta ley fundamental, ocurrieron los siguientes cambios en
la division territorial: Se erigid en Estado de la federacién al distrito de Campeche;
se crearon tres distritos en el Estado de México que mas tarde se convirtieron en
Estados independientes -Hidalgo, Morelos, Estado de México-; se declard la
separacion de Coahuila y Nuevo Leédn y se crearon los territorios de Tepic y

Quintana Roo.

Sin embargo, aun cuando formalmente el federalismo estaba ya reimplantado, se
dice que, en la practica, el gobierno de Porfirio Diaz violentd la autonomia de los
Estados a tal grado que, palabras textuales de Ignacio Burgoa, “Bajo el porfiriato,
Meénxico fue, de hecho, un Estado central.”®*

Marquet explica:

"Si bien la Constitucion de 1857 consagro definitivamente al
federalismo y desde el punto de vista tedrico-constitucional no volvié
a aparecer nunca mas el centralismo, en la realidad, durante el
periodo del presidente Diaz, el federalismo fue seriamente afectado,
pues aunque se decia que la autonomia de las entidades era
respetada y que el pueblo de cada una de ellas era quien libremente
elegfa a sus gobernantes, en realidad estos eran impuestos a
voluntad por el presidente de la Republica...” s

En nuestra opinidn, es curioso observar que la situacidn que expone
Marquet no es un mero hecho historico, sino que podriamos afirmar que
hoy en dia sigue siendo el mayor problema del federalismo en nuestro pais.

%3 De la Cueva, Op. Cit. p. 1319-1322.
24 Burgoa, Op. Cit. p. 180.
®3 Marquet, Op. Cit. p. 343.
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%3 pe la Cueva, Op. Cit. p. 1319-1322.
84 Burgoa, Op. Cit. p. 180.
88 pmarquet, Op. Cit. p. 343.
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5. Situacion Actual. Constitucién de 1917

Tras finalizar e! movimiento revolucionario de 1910 que acabé con gobierno de
Porfirio Diaz, Venustiano Carranza convocd un nuevo Congreso Constituyente el
cual, aunque en principio soélo pretendia reformar la Constitucion de 1857, expidid
el 5 de febrero de 1917 la primera ley fundamental en la historia que consigné en
su texto una declaracién de derechos sociales y actualmente nos rige.

En la formulacion de la Constitucion de 1917, base de la organizacién politica del
Estado mexicano, no se puso en duda la adopcion del federalismo, sino que se
ratific6 como forma de gobierno el republicano, democratico y federal; sin
embargo la disputa entre federalistas y centralistas no ces¢.

Los principios fundamentales relativos al federalismo que consagra nuestra
Constitucion se establecen a partir del Titulo Segundo. El Capitulo | se denomina
“De la Soberania Nacional y de la Forma de Gobierno.”

Por lo que respecta a la soberania, el articulo 39 sefala que ésta, la soberania
nacional, reside esencial y originalmente en el pueblo, del cual dimana todo poder
publico y quien tiene en todo tiempo el inalienable derecho de alterar o modificar

la forma de su gobierno.
En cuanto a la forma de gobiernio, el articulo 40 dice a Ia letra:

“Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica
representativa, democratica, federal, compuesta de 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.”

En este articulo se conjugan varios conceptos importantes. Republicano, dice
Tena,®® "es el gobierno en el que la jefatura del Estado no es vitalicia, sino de
renovacion periddica, para la cual se consulta la voluntad popular.” El ilustre jurista
también nos aclara que el articulo hace alusién a la forma pura de la democracia,
es decir "cuando el poder lo usufructda la mayoria de la colectividad”, y en esto la
disposicidn se entrelaza con el articulo 39 al afirmar que todo poder emana del
pueblo y se instituye en beneficio del mismo.

Conceptos que merecen toda nuestra atencion para efectos de este estudio son
los de “federal”, “Estados libres y soberanos” y “Federacion”.

Podemos afirmar que federal es, en cuanto a estructura del Estado, la forma
opuesta al central y en cuanto a organizacidon, un sistema complejo de
descentralizacién de funciones, que en conjunto se caracteriza por conceder

%8 Tena, Op. Cit. p. 87.
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autonomia constitucional a cada uno de sus miembros y hacerlos participes de la
formacion de la voluntad del Estado como un todo.

En nuestra opinién, como ya lo establecimos al hablar de la distincion entre
soberania y autonomia, creemos que debe hablarse de autonomia de los estados

no de soberania, ya que esta es Unica e indivisible, y reside esencial y
originariamente en el pueblo, considerado éste en su totalidad, por tanto, los
principios fundamentales que éste soberanamente adopte en su Carta Magna
deben respetarse.

Por lo que hace al término “federacién” contenido en el articulo 40, Tena_afirma
que Ia Constitucion lo emplea frecuentemente de manera incorrecta, y dice: 87

“Asi sucede cuando en a fraccion Il del articulo 27 habla de 'los
servicios publicos de la Federacidon o de los Estados en sus
respectivas jurisdicciones’. Aqui se quiso dar a ‘federaciéon’ la
acepcion de gobierno central, en oposicion al regional o estatal; pero
lo cierto es que la federacion... representa ante todo una forma de
gobierno que, al consistir sustancialmente en una distribucién de
competencias, cubre por igual con su nombre el perimetro central y
los locales.”

Continuando con el analisis del Titulo I, el articulo 41 establece que el pueblo
ejerce su soberania:

“ por medio de los Poderes de la Unidn en los casos de la
competencia de éstos, y por los de los Estados en lo que toca a sus
regimenes interiores, en los términos respectivamente establecidos
por la presente Constitucidon Federal y las particulares de los
Estados, las que en ningun caso podran contravenir las
estipulaciones del pacto federal.”

Anteriormente, al hablar de los principios doctrinales que rigen a la soberania,
sefialamos que es un error atribuir su ejercicio a los érganos de la Unién y de las
entidades federativas, ya que en realidad esa soberania se ejercid al reunirse el
Congreso Constituyente que expidid la ley fundamental. Ademas, no puede haber
dos érganos que ejerzan la soberania, en virtud de que ésta es Unica y unitaria.

Asimismo, el hecho de que en el articulo 41 se establezca la obligacién para los
Estados de apegarse a la Constitucién Federal en la formulacion de las propias,
concuerda con nuestra idea de que no se trata de Estados soberanos, como
pretende el articulo 40, ya que para hablar de soberania es requisito sine qua non
la no subordinacion.

%7 Tena, Op. Cit. p. 124.
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En el Capitulo Segundo del Titulo en comento, "De las partes integrantes de la
Federacion y del territorio nacional” se conserva, en general, la misma divisién
territorial que la de 1857. Concretamente, el articulo 43 enlista a las Entidades
federativas, conformadas por 31 Estados -Aguascalientes, Baja California, Baja
California Sur, campeche, Coahuila, Colima, Chiapas, Chihuahua, Durango,
Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, Jalisco, México, Michoacan, Morelos,

Nayarit,
Nuevo Ledn, Oaxaca, Puebla, Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sinaloa,
Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz, Yucatan, Zacatecas- y un
Distrito Federal.

El Titulo Quinto de nuestra Carta Magna se denomina "De los Estados de la
Federacion”, El articulo 115 contiendo en el mismo, obliga a los Estados a
adoptar, en concordancia con el articulo 40, "la forma de gobierno republicano,
representativo, popular”, ademas de que establece al municipio libre como “base
de su organizacion territorial y de su organizacién politica y administrativa”.

El articulo 116 sefiala que, al igual que la Federacion, “el poder publico de los
Estados se dividira, para su ejercicio, en Ejecutivo, Legisiativo y Judicial”, es degcir,
también contempila la divisidn tripartita de poderes, mejor dicho funciones, de
John Locke.

Ahora bien la primera y fundamental distribucién de competencias se opera entre
los Estados y la federacion; la segunda, entre los tres Poderes de 1a federacién y
es la primera a la se refiere el articulo 124, contenido en el Titulo Séptimo
“Prevenciones generales”.

En principio, establece el articulo 124:

“Las facultades que no estan expresamente concedidas por esta
Cornstitucidn a los funcionarios federales, se entienden reservadas a
los iZstados.”

Es decir, cuando la Constitucion otorga expresamente una facultad a la
Federacioén, esta limitando ia actuacién de los Estados en tal sentido; si no 1o hace

asi, la actuacion de los Estados en la materia omitida como facultad expresa es
limitada.

Tena explica:

“Nucstra Constitucidn se colocd en el supuesto de que la federacién
mex.cana nacié de un pacto entre Estados preexistentes, que
dele yaban ciertas facultades en el poder central y se reservaban las
restng&es: por eso adopté el sistema norteamericano en el articulo
124

®® Tena, Op. it p. 113-122.
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Para Felipe Tena, existen excepciones at articulo 124 como lo son, distintas de las
expresas, las facultades implicitas, las facultades concurrentes y las facultades
coincidentes.

Implicitas les llama a las facultades “que el Poder legislativo puede concederse si
mismo o a cualquiera de los otros dos Poderes federales como medio necesario
para ejercer alguna de las facultades explicitas™.

Para que el otorgamiento de una facultad implicita esté justificado, deben coincidir
tres circunstancias:

1. Que exista una facuitad explicita,

2. Que haya una relacion medio-fin necesaria entre la facultad implicita y el
ejercicio de la explicita y

3. Que sea el Congreso de la Unién quien otorgue la facultad implicita.

Las facultades concurrentes, tienen dos vertientes:; para el derecho
norteamericano son las que pueden ejercer los Estados mientras no las ejerce la
federacion; en el derecho mexicano, son las que se ejercen simultAaneamente por
la federacién y por Estados, por eso Tena afirma que en nuestro pals debieran
lamarse mas bien coincidentes.

Tena, al referirse a las facuitades concurrentes que existen en el sistema federal,
basado en el principio de que la atribucién expresa de una facultad a ia federaciéon
implica la prohibicidn de su ejercicio para los Estados miembros; afirma que:

“... s6lo como excepcion a tal principio puede darse el caso de que
una misma facultad sea empleada simultdneamente por dos
jurisdicciones (facultad coincidente) o de que una facultad sea
ejercida provisional y supletoriamente por una jurisdiccion a la que
constitucionalmente no le corresponde (facultad concurrente en el

sentido norteamericano).”

Existen otras facultades que parecieran coincidentes puesto que corresponde
tanto a la federacién como a los Estados legislar simultaneamente sobre ciertas
materias, por ejemplo la educativa; pero lo cierto es que no lo son ya que dentro
de la misma materia existen zonas delimitadas, tanto para la federacién como
para ios Estados. Este reparto de facultades lo realiza el Congreso de la Unién a
través de una ley ordinaria.

Finalizaremos este capitulo sosteniendo que ante el desarrollo histdrico tan
extenso del federalismo en nuestro pals, no podemos negar su existencia y aun
mas su importancia en la estructura y organizacidn del Estado mexicano.
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Sin embargo, en nuestra opinidn, consideramos que si bien es cierto que el
sistema federal de gobierno ha sido teéricamente respetado desde la
promuigaciéon de la Constitucién de 1917, en la realidad, la autonomia de los
Estados, esencial para el federalismo, se ha visto violentada por razones politicas,
principalmente la concentracién del poder por parte del titular del Ejecutivo.

El mismo Tena Ramirez, expositor genial de la Teoria del Estado Federal y
defensor acérrimo del federalismo en México, comenta:

“El contraste entre la realidad nacional, de tendencias francamente
centralistas, y la teoria del sistema federal, acogido por motivos
predominantemente politicos, ha puesto en tela de juicio la existencia
misma del federalismo en México.”

Por uitimo, acerca de lo expuesto sobre el devenir histérico del federalismo en
México, podemos decir que el Estado mexicano, desde la promulgacién de la
Constitucion de 1857, consagro al sistema federal de gobierno de manera que las
colectividades miembros contaran con autonomia y participaran en la formacién

de la voluntad federal.

Es decir, formalmente hablando se cumplié con los principios fundamentales que
caracterizan a un estado federal, se dotd a las entidades federativas de
autonomia constitucional entendida ésta como el derecho de toda comunidad
juridica de darse una constitucion y de modificarla. Asimismo, los estados
miembros tienen la posibilidad de participar en la formacién de la voluntad federal
tanto de manera indirecta, mediante la camara integrada por representantes de
cada uno, como de manera directa, a través de su intervencién en la revisiéon

constitucional.

A pesar de lo anterior, se duda de la existencia del federalismo en nuestro pals.
En nuestra opinién, el federalismo existe, formalmente hablando, como Ia
adopcién constituciona!l del sistema de gobierno federal. Ahora bien, como ya
opinamos anteriormente, la autonomia de los estados, principio basico de la teoria
del sistema federal, se ha visto mermada ante la intervencién del estado en
cuestiones fundamentales como el destino de sus ingresos, como lo veremos al
estudiar los convenios administrativos que los estados han suscrito con el

Ejecutivo federal.



CAPITULO SEGUNDO

LA ADMINISTRACION PUBLICA COMO UNA ACTIVIDAD
DEL ESTADO FEDERAL

I. EL DERECHO ADMINISTRATIVO

Una vez mencionado los conceptos elementales de la estructura y organizacion
del Estado Federal, expondremos los principios que rigen a la administracion
publica como actividad del mismo, sin que esto signifique que es una actividad
exclusiva del sistema federal de gobierno, sino de todo Estado cualquiera que sea
la forma que adopte.

Para Gabino Fraga, la actividad del Estado, en general, esta constituida por e!
conjunto de actos materiales y juridicos, operaciones y tareas, que conforme a la
legislacion positiva éste debe ejecutar para la realizaciéon de sus fines.®®

¢Cudles son los principios que regulan esta actividad tan importante para
cualquier Estado?, es el derecho administrativo el que nos da la respuesta, ya que
como mencionamos en el capitulo anterior, el Estado debe realizar actividades

para llevar a cabo sus fines y el Derecho constituye uno de los medios para
hacerio.

Comenzaremos por exponer las nociones elementales de derecho administrativo
para después analizar a la administracion publica, su objeto de estudio.

El maestro Alfonso Nava Negrete® senala que por tradicidon, el Derecho se ha
dividido en dos grandes ramas: el derecho publico y el derecho privado y que esta
tradicion ha sido aceptada por el sistema juridico vigente en nuestro pais. Por tal
motivo, no ahondaremos en las consideraciones doctrinales que sobre dicha
divisibn se han formulado; nos limitaremos a mencionarla a fin de ubicar al
derecho administrativo en una de ellas, el derecho publico.

A. Ciencia y Norma

En nuestra opinién, comunmente se confunde entre la ciencia del derecho
administrativo y el conjunto de ordenamientos de caracter administrativo que
regulan a la administracién publica. Para distinguir entre ambos conceptos,
tomaremos en cuenta lo que acertadamente expone Nava Negrete respecto a la
doble naturaleza del derecho administrativo, de ciencia y de norma. Nava explica:

8 Fraga, Op. Cit. p. 13.
0 aAlfonso Nava Negrete, Deracho Administrativo, UNAM, México, 1991, Pp. 13-18.
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“Como ciencia, el derecho administrativo es un conjunto de
principios, teorias, de conceptos fundamentales que informan y
explican cada una de las instituciones administrativas... Como
norma, el derecho administrativo es regulador, es un conjunto de
normas o leyes que regulan a los dos sujetos: administracién publica
y administrados."®!

Nos percataremos al enunciar diversas definiciones de esta disciplina, que
algunos autores como Eduardo Garcia Maynez definen al derecho administrativo
en cuanto ciencia y otros, entre ellos Gabino Fraga, en cuanto a su naturaleza de
norma.

B. Definiciones

Garcia Maynez alude al derecho administrativo como ciencia, en tanto que posee
un objeto de estudio propio:

“El derecho administrativo es ta rama del derecho publico que tiene
por objeto especifico la administracion publica."9?

Por su parte, para el maestro Fraga el derecho administrativo, rama del derecho
publico tiene un caracter normativo ya que es regulador de la actividad
administrativa del Estado:

“...el derecho administrativo...regula la actividad del Estado que se
realiza en forma de funciéon administrativa."?

También para Ernesto Gutiérrez y Gonzalez el derecho administrativo posee una
naturaleza de norma, ya que lo conceptua como un conjunto de ordenamientos
que regulan la administracién publica como actividad del Estado, al definirlo como:

“El conjunto de normas juridicas que determinan las conductas del
Estado para el desempefio de actividades catalogadas como funcién
administrativa, ya en forma directa, ya indirecta.”®

Sin embargo, Alfonso Nava Negrete establece que e! derecho administrativo no
solo determina, sino que regula las conductas del Estado. Asimismo, explica que,
si bien histéricamente el derecho administrativo se habia concebido como el
derecho que se ocupaba exclusivamente de la administracién publica, hoy en dia
no puede ignorarse que la administracidon publica no se da aisladamente, sino
frente a los particulares, quienes cotidianamente estan en relacién con agquétia.

®! Nava Negrete, Op. Cit. p. 14.

92 Garcia Maynez, Op. Cit. p. 139.

®3 Fraga, Op. Cit.. p. 13.

* Gutierrez y Gonzalez, Op. Cit. p. 1.
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De esta_manera, el maestro conceptua al derecho administrativo como:

... una rama del derecho publico, cuyo objeto de estudio y
regulacion es la administracién publica y las relaciones de ésta con

los particulares."®®
La definicidn de Nava Negrete es en nuestra opinién la mas completa ya que
concibe al derecho administrativo tanto por su naturaleza de ciencia, es decir que
posee un objeto especifico de estudio cientifico, como de norma, al regular la

conducta humana.

Il. LA ADMINISTRACION PUBLICA

A. Concepto

El Estado debe organizarse, como ya sabemos en relacién a sus fines, para lograr
sus objetivos. De esta manera, la administracién publica, no es sino la
organizocion especial que adopta el Estado para satisfacer los intereses de ia
colectividad.

Fraga®® en su libro "Derecho administrativo” contempla dicha forma de
organizacion desde dos puntos de vista: formal y material. Asi, explica que desde
el punto de vista formal, debemos entender a la administracion publica como:

“... el organismo publico que ha recibido del poder politico ia
competencia y los medios necesarios para la satisfaccidn de los

intereses generales.”
Afade el maestro que, desde el punto de vista material, la administracion publica
es:

“... la actividad de este organismo considerado en sus problemas de
gestiobn y de existencia propia tanto en sus relaciones con otros
organismos semejantes como con los particulares para asegurar la

ejecucion de su misién.”
Garcia Maynez nos proporciona la definicion de Santi Romano, definicién
elaborada desde un punto de vista material:

5 Nava Negrete, Op. Cit. p. 13.
®® Fraga, Op. Cit. p. 110,
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“La administracién publica puede ser definida como la actividad a
través de la cual el Estado y los sujetos auxiliares de éste tienden a
la satisfaccion de intereses colectivos.”?

Para Nava Negrete."’B antes que nada, la administracion publica es administracién
y las formas que ésta adopta, es decir publica o privada, parten ambas de lo que,
en principio, debemos entender por administracién. Afirma Nava:

“Por administraciobn entendemos la custodia, el cuidado o la
conservacion de bienes o intereses ajenos, que se hacen conforme a

principios, métodos o técnicas modernas o practicas que procuren
tales fines.”

No obstante, son dos las diferencias esenciales que apunta Nava entre
administracion puablica y administracién privada: Los intereses administrados, es
decir el objeto de la administracion, y los fines de la misma.

“La administraciéon en la administracién publica busca el cuidado,
conservacion, atencidn de los bienes publicos y de los intereses
colectivos, en cambio, en la administracién privada lo que se cuida
son intereses privados... en la administracién publica se administra
sin propositos de lucro, en cambio en la administracidn privada existe
el moévil permanente de alcanzar un lucro que satisfaga el interés
individualista del administrador privado.”

ta administracién publica constituye un instrumento cuyo unico fin o razén de ser
es la realizacibén de los fines politicos del Estado. Gobernar implica fijar metas,
propositos o politicas y administrar es poner los medios para la realizacion
concreta de dichos objetivos, nos explica el maestro, quien define a la
administracién publica como:

- un conjunto de medios de tipo juridico, econdmico, social y
material con vista a la realizacion de los fines politicos del gobierno.”

B. Elementos

L.a administracion publica es en principio una forma de organizacion que adopta el
Estado para lograr sus fines, pero ella misma posee una estructura y una
organizacidn propias. Es decir, también contiene elementos tanto estructurales
como organicos. Ademas, al parecer de Nava Negrete:

“... la admimstracién publica es estructura u organizacidn, pero
también es otras cosas que constituyen su cuerpo total como son los

®7 Garcia Maynez, Op. Cit. p. 139.
©% Nava Negrete, Op. Cit. p. 16-18.
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recursos burocraticos, los procedimientos administrativos, los
recursos de caracter presupuestal, financiero, patrimonial o
simplemente materiales.”

La administracion puablica posee cuatro elementos esenciales:

1. Estructural u organico.

Conformado por las secretarias y departamentos de Estado y los
organismos descentralizados que forman la estructura y organizacion
fundamental de la administracion.

2. Personal.
Se refiere a los recursos humanos burocraticos.

3. Procedimental.

Consiste en los [lamados procedimientos administrativos que no son mas
que las vias o caminos legales que debe seguir la administracién publica
para realizar sus actos -se les suele confundir con los procesos
administrativos, que son los procedimientos que deben seguirse ante los
tribunales para la resolucién jurisdiccional de controversias administrativas-.

4. Material.

Comprende todos los recursos o medios de caracter fiscal o financiero
ademas de los bienes patrimoniales de que hace uso el Estado para lograr
sus fines.

HIl. ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

Una vez analizados los conceptos de la administracién publica como concepto
genérico, detallaremos en qué consiste la administracién publica federal en
nuestro pals.

Para el derecho positivo mexicano, la definicion de administracién publica federal,
se encuentra en el primer parrafo det articulo 90 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, que a la letra sefala:

“La administracién publica federal serd centralizada y paraestatal
conforme a la ley organica que expida el Congreso, que distribuira
los negocios del orden administrativo de la Federacidon que estaran a
cargo de las Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos
y definira las bases generales de creacién de las entidades
paraestatales y la intervencién del Ejecutivo Federal en su
operacion.”
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Es la Ley Organica de la Administracién Publica Federal el ordenamiento a que se
refiere la Constitucion, y que en su articulo 1o. reitera la division de la
administracidn publica federal que rige en nuestro pals: administracién ptblica
federal centralizada y administracion publica federal paraestatal.

A. Administracién Pablica Federal Centralizada
La administraciéon ptblica federal centralizada se encuentra integrada por:

1. La Presidencia de la Republica,

2. Las Secretarias de Estado,

3. Los Departamentos Administrativos y

4. La Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal
5. La Procuraduria General de la Republica

Es comuin denominar a todo organismo que conforma la administracién puablica
federal centralizada “dependencia”, sin embargo, el articulo 2o. de la Ley Organica
de la Administracion Publica Federal menciona claramente que existen, “... en el
ejercicio de sus atribuciones y para el despacho de los negocios del orden
administrativo encomendados al Poder Ejecutivo de la Unién...," las siguientes
dependencias, mismas que, de conformidad con el articulo 10, tienen igual rango
y por tanto no hay entre ellas preeminencia alguna:

1. Secretarias de Estado
2. Departamentos Administrativos y
3. Consejeria Juridica

Por consiguiente, en nuestra opiniébn, no es propio denominar asi a cualquier otra
institucién gubernamental.

De conformidad con el articulo 26 de la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal, para el despacho de los negocios del orden administrativo, el Poder
Ejecutivo de la Unidn cuenta con las siguientes dependencias:

. Secretaria de Gobernacion

Secretaria de Relaciones Exteriores

. Secretaria de la Defensa Nacional

Secretaria de Marina

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

Secretaria de Desarrollo Social

. Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca
. Secretaria de Energla

. Secretaria de Comercio y Fomento Industrial

10 Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural
11.Secretaria de Comunicaciones y Transportes
12.Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo

mmﬂ@gAwNA
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13.Secretaria de Educacion Publica
14.Secretaria de Salud

15.Secretaria del Trabajo y Previsién Social
16.Secretaria de la Reforma Agraria
17.Secretaria de Turismo

18.Departamento del Distrito Federal
19.Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal

Cabe aqui apuntar una opinién personal en el sentido de que el crecimiento de la
administracion publica centralizada se demuestra una vez mdas con la creacién de
la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, a nuestro parecer con el consiguiente
costo administrativo y financiero que ello implica, y coincidimos con Nava Negrete
cuando cataloga este fenémeno como un desorbitado crecimiento de 1la
administracion:

“Inevitable crecer organico, pero también presupuestal, patrimonial,
administrativo vy legislativo. Imposible ahora particularizar los
incrementos presupuestales, las nuevas y muitiples adquisiciones de
bienes muebles o inmuebles, !os numerosos arrendamientos, la
nueva prole burocratica y sobre todo la plétora de ordenamientos
legales administrativos... por todos tados, ha aumentados su
corpulencia la administracion."®?

Dentro de la centralizaciéon de la administracion ptblica federal surgid una forma
de organizacion que tuvo como fin principal atender necesidades sociales
abarcando la mayor extensién posible del territorio nacional, es la denominada
desconcentracién administrativa, que como veremos mas adelante, si bien tiene
su origen en la centratizacion, se ha hecho extensiva a la paraestatalidad.

B. Desconcentracion Administrativa

Esta figura del derecho administrativo, en principio relativa a la forma centralizada
de la administracion publica, se encuentra contemplada en nuestra legisiacién por
el articulo 17 de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal, que a la
letra dice:

“Para la mas eficaz atencidn y eficiente despacho de los asuntos de
su competencia, las Secretarias de Estado y los Departamentos
administrativos podran contar con oérganos administrativos
desconcentrados que les estaran jerarquicamente subordinados y
tendran facultades especificas para resolver sobre la materia y
dentro del ambito territorial que se determine en cada caso, de
conformidad con las disposiciones legales aplicables.”

®* Nava Negrete, Derecho administrativo mexicano, FCE, México, 1985, p. 101.
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E! maestro Nava en el Diccionario Juridico Mexicano nos da una definicion
doctrinal de |a desconcentracion:

“Es la forma juridico-administrativa en que la administracion
centralizada con organismos o dependencias propios, presta
servicios o desarrolla acciones en distintas regiones del territorio del
pais.”

Nava Negrete sefnala que existen dos tipos de organismos desconcentrados:'%®

1. Los que ejercen su accién en todo el territorio nacional y
2. Los que ejercen su accion en una zona del territorio.

Acerca de los primeros, Nava sefala que su creacion se da por ley o decreto del
Ejecutivo Federa! y si bien poseen un grado muy avanzado de autonomia técnica,
al estar en posibilidad de dictar resoluciones que afectan los intereses de los
particulares, su dependencia presupuestal y jerdrquica a una secretaria los hace
organismos plenamente centralizados. Tal es el caso del Instituto Nacional de
Bellas Artes y Literatura y el Instituto Nacional de Antropologia e Historia,
pertenecientes a la estructura organica de la Secretaria de Educacién Puablica.

A proposito del segundo tipo de organismos desconcentrados, Nava Negrete
explica que el fendmeno de la desconcentracidon administrativa en ese tenor surgid
en virtud del enorme crecimiento de la organizacion interna del Estado, de manera
que:

“La idea de emplazar o crear érganos en lugares distintos del
territorio nacional, para que prestasen servicios, los mismos que se
prestaban en la ciudad de México por las diversas dependencias y
entidades de la administracién... se convirtié¢ en directa y principal
accion gubernamental a partir de la presidencia det licenciado Luis
Echeverria Alvarez, en 1970.""°"

Es decir, se trata de organismos que prestan servicios basicos en diversas areas
del territorio, servicios que salen del centro, el Distrito Federal, sede de los
organismos titulares. Sin embargo estos organismes no se trasladan propiamente,
sino que son creados en la periferia misma, concapto por completo distinto a la
descentralizacion territorial, que, segun nos instruye el maestro Nava, consiste en
el traslado fisico de organismos con sede en el Distrito Federal a diversas partes
del territorio para evitar el congestionamiento. 10

% Nava Negrete, Op. Cit., p. 160.
1 Nava Negrete, Derecho administrativo, UNAM, México, 1991, p. 35.
°2 Nava Negrete, Derecho administrativo mexicano, FCE, Mexxco. 19985, p. 163.
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El maestro Ernesto Gutiérrez y Gonzalez'®® expone las caracteristicas juridicas de
lo que él denomina un “subdrgano desconcentrado”, de acuerdo con la doctrina y

la legislacion mexicana:

1. La desconcentracion sélo se da dentro de la organizacién administrativa
centralizada, por ello:

2. Un subdrgano desconcentrado se da solamente en el ambito de una
Secretaria de Estado un Departamento administrativo.

En nuestra opinidn, esta caracteristica de entrada resulta un tanto obvia respecto
de la primera, y como observaremos adelante, no es siempre necesaria.

3. Jerarquicamente, el desconcentrado depende directamente del
Secretario de Estado, sin que entre ambos exista algun funcionario

intermedio.

4. El subdrgano desconcentrado, no tiene personalidad propia,. se trata de
un grupo de funcionarios a los que se les encomienda una funcién

especifica.

5. En virtud de que el desconcentrado no posee personalidad, tampoco
tiene patrimonio propio. Los fondos econdmicos que requiere para el
desempeno sus funciones provienen de los que en el “Presupuesto de
Egresos de la Federacién” se le asigna a la Secretaria de Estado de la cual

depende.

6. Por consecuencia de lo anterior, el desconcentrado carece de autonomia
organica, pues siempre esta sujeto a la decisién del secretario del ramo que
lo haya creado, o para el que se haya creado. “La autonomla organica se
identifica de hecho con la personalidad.”

7. En cambio, el desconcentrado posee autonomia técnica, necesaria para
resolver el problema especifico que constituye su finalidad.

8. Su creacion puede efectuaria:

a. El Presidente de la Republica,
b. El Congreso de la Unidn mediante ley, o
c. El Secretario del ramo.

Al respecto, Nava comenta que, en ocasiones, el fenébmeno desconcentrador opta
por la ley del Congreso de la Unién; sin embargo, el decreto y el acuerdo general
son también férmulas empleadas para su creaciéon.

1% Gutierrez y Gonzalez, Op. Cit. p. 300-301.
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Lo fundamental. segun Gutiérrez y Gonzalez, es que quienes desempefan un
cargo en el desconcentrado, no son funcionarios de elecc:én popular, sino de
designacion personal y unilateral de un superior. Nava,'®* al hablar sobre dichos
servidores publicos afirma que el “Desconfiar en el manejo autdnomo de los
recursos econémicos por los funcionarios desconcentrados... obligaba a mantener
una amplia gama de acciones de vigilancia o supervision, por lo cual:

“Desconcentrar no es una simple accién de buena administracion, es
también en el fondo una grave decision politica.”

Sobre el hecho de que la desconcentracidn sea exclusiva de la forma centralizada
de la administracion publica, 1o cierto es que el proceso desconcentrador se hizo
extensivo a la administracion publica paraestatal, ya que, en palabras de Nava
Negrete:

los organismos descentratizados y las empresas de participacion
estatal produjeron sus propios organismos desconcentrados que
buscaron el sitio en el territorio nacional donde se requeria su
presencia. Las denominaciones que adoptaron son variadisimas,
pero todos son dependientes del organismo o empresa que les sirvié
de fuente.”

Por lo tanto, no necesariamente la desconcentracién se da solo en el ambito de
una Secretaria de Estado o un Departamento Administrativo; si bien en principio
resulta de ese modo, ya que el citado articulo 17 de la Ley Organica de la
Administracién Publica Federal solo prevé la desconcentracion de secretarias y
departamentos

Nava nos hace ver los resultados de la desconcentracién en nuestro pais de la
siguiente manera:

“Mas de tres lustros de desconcentracion administrativa han probado
su efectiva utilidad social... Acercar el servicio estatal a los
pobladores mas Jejanos de la geografia nacional, redujo
considerablemente su antiguo costo econdmico y satisfizo mas
pronto las necesidades colectivas que cubren esos servicios.”

Sin embargo, el fendmeno desconcentrador ha resultade insuficiente ante el
crecimiento que ha tenido la administracién ptblica en México, e inclusive ha
contribuido a su desarrollo, lo cual Nava expresa de la siguiente manera:

.. el balance positivo ... de la desconcentracién administrativa no ha
podido impedir u ocultar un efecto colateral: la pulverizacién de la
administracion que agiganta su tamafo horizontalmente. Son ahora
asi, cientos y tal vez miles de érganos que integran la organizacion

%4 Nava Negrete, Derecho administrative, UNAM, México, 1991, p. 36-38.
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interna, centralizada y desconcertada, de la administraciéon puablica
federal en sus dos ambitos: centralizada y paraestatal.”

C. Administracién Puablica Federal Paraestatal

Segun el articulo 3o. de la ley que regula a la administracion publica en México, la
administracién puUblica paraestatal estad compuesta por:

1. Los organismos descentralizados,

2. Las empresas de participacion estatal,

3. Las instituciones nacionales de crédito,

4. Las organizaciones auxiliares nacionales de crédito,

5. Las instituciones nacionales de seguros y de fianzas y
6. Los fideicomisos.

El articulo 30. de la ley denomina a tales organismos “entidades de la
administraciéon publica paraestatal”, y los agrupa por su propia naturaleza: los
organismos descentralizados, en la fraccién |, las empresas de participacion
estatal, instituciones y organizaciones auxiliares de crédito e instituciones
aseguradoras y afianzadoras, en la fraccidn |l; los fideicomisos, en la fraccion 1.

El ordenamiento legal especifico que regula la organizacion, funcionamiento y
control de dichas entidades es la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, sin
embargo no lo hace asi respecto de todas ellas, las instituciones de crédito, asi
como las aseguradoras y afianzadoras tienen su propia legislacién,

1. Organismos descentralizados

El concepto de organismo descentralizado tiene su origen en Francia, ante la
necesidad de la administracidn centralizada de prestar ciertos servicios publicos
que le era imposible satisfacer por si misma. Asi surgen entes dotados de
personalidad juridica y de recursos técnicos y financieros que asegurarian la
prestacidn oportuna y eficaz del servicio publico.

Nos adefantaremos a mencionar que los organismog descentralizados
corresponden a la llamada descentralizacién por servicio,'°® que analizaremos
mas a detalle, y como sefala Nava Negrete:

“Consiste en crear organismos publicos por parte del legislador,
dandoles personalidad juridica y patrimonio propios y haciéndolos
responsables de prestar servicios publicos u otros similares.”

% Nava Negrete, Derecho inistrativo it FCE, Méxi 1995, p. 164-181.
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El articulo 14 de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales sefala que los
organismos descentralizados son las personas juridicas creadas conforme a lo
que la Ley Organica de la Administracién Publica Federal dispone. Este ultimo
ordenamiento declara en su articulo 45 que dichos organismos poseen
personalidad juridica y patrimonio propios, independientemente de la estructura
legal que adopten, y menciona las formas de su creacién:

a. Por ley del Congreso de la Unién,
b. Por decreto del Congreso de ta Unién, o
c. Por decreto del Ejecutivo Federal.

Por lo anterior, consideramos que a la definiciéon del maestro Nava Negrete faltaria
agregar que la creacion de dichos organismos puede ocurrir no sélo por parte del
legislador, sino también por parte del Ejecutivo Federal. como acabamos de

observar.
Volviendo a la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, ademdas de que la
creacién de un corganismo debe apegarse a la Ley Organica, éstos deben tener
por objeto:

La realizacion de actividades correspondientes a las areas estratégicas o
prioritarias.

En cuanto a las areas estratégicas, la propia ley determina en el articulo 6o. que,
para sus efectos, lo son:

a. Las expresamente determinadas en el parrafo cuarto del articulo
28 constitucional y

b. Las actividades que expresamente sefalen las leyes que expida el
Congreso de la Union

Por el hecho de que la ley considere como areas estratégicas, ademas de las
actividades a que se refiere el articulo 28 constitucional a ias que senalen las
leyes del Congreso, como bien apunta el maestro Nava basta que en el momento
de expedir la ley por la cual se crea el organismo descentralizado se exprese que
la actividad que desarroliara es estratégica para que asi lo sea.

Asimismo, considera areas prioritarias:

Las que se establezcan en lo términos de los articulos 25, 26, y
28 de Ia Constitucion, particularmente los tendientes a la
satisfaccion de los intereses nacionales y las necesidades
populares.

b. La prestacién de un servicio publico o social, o

c. La obtencidén o aplicacién de recursos para fines de asistencia o
seguridad social.

a.
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En este sentido, Nava senala que es muy vaga la connotacién de un area
prioritaria y que, por lo tanto, lo es como objeto propio del organismo.

Como resumen, apuntaremos la sintesis que hace el maestro Nava Negrete de los
requisitos tanto de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal como de
la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, que en conjunto forman el
concepto legal de un organismo descentralizado:

1. Que se creen por ley o decreto del Congreso de la Unidn o decreto del
Poder Ejecutivo Federal;

2. Que posean personalidad juridica propia;

3. Que cuenten con un patrimonio propio;

4. Que realicen actividades correspondientes a areas estratégicas o
prioritarias;

5. Que presten un servicio publico o social, y

6. Que obtengan o apliquen recursos para fines de asistencia o seguridad
social.

2. Empresas de Participacién Estatal Mayoritaria

En general, una empresa de participacion estatal es aquélla en que el Estado
conjunta sus recursos con los de los particulares asocidndose econémicamente,
ya sea con una participacion mayoritaria o minoritaria del primero.

El articulo 2B de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales establece que son
empresas de participacion estatal mayoritaria las que determina como tales la Ley
Organica de la Administracién Publica Federal, 12 cual en su articulo 46 sefala
que son:

1. Las sociedades nacionales de crédito legalmente constituidas.

2. Las sociedades de cualquier otra naturaleza que satisfagan por lo menos
uno de los siguientes requisitos:

a. Que el gobierno federal, o alguna o varias entidades paraestatales
conjuntamente o por separado posean mas del 50% del capital
social.

b. Que en la constitucidbn de su capital social, figuren titulos
representativos del mismo de serie especial que sélo el Gobierno
Federa pueda suscribir.

c. Que el Gobierno Federal tenga la facultad de nombrar a la
mayoria de los miembros del drgano de gobierno o su equivalente,
o bien designar al presidente o director general.
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Cabe apuntar que si bien en su momento las empresas estatales tuvieron un gran
auge, a partir de esta década han venido desapareciendo, a nuestro parecer
acertadamente ya que el Estado mexicano no demostré gran efectividad como

empresario.

3. Fideicomisoas

El fideicomiso no es sino un contrato de naturaleza mercantil y de caracter
esencialmente privado; sin embargo es también una figura utilizada por la
autoridad para atender necesidades colectivas.
Nava Negrete106 nos da una definicidn muy acertada del fideicomiso en el derecho
administrativo:
“En este nuevo fideicomiso, el fideicomitente siempre es el gobierno
federal, él aporta los bienes o recursos. El fiduciario siempre sera un
banco propiedad del gobierno, y el fideicomisario es la sociedad, la
colectividad, o un fin publico. Luego el fideicomiso es publico por el
origen o naturaleza publica de los bienes o recursos aportados y por
su objetivo, que es para beneficio de la sociedad.”

Acerca de la existencia de fideicamisos como parte de la administracién publica
federal paraestatal, Nava comenta que debido a la versatilidad de los fines del
fideicomiso el gobierno se decidid a utilizarlo y si bien su caracter contractual no
cambia al ser utilizado por el gobierno:
“... la reiteracidon de uso por la autoridad para atender necesidades
publicas, fines publicos o colectivos dio paso en la practica a
modalidades tales que empezdé a disefarse lo que mas tarde sera
fideicomiso publico.”
Y es que la Ley Organica de la Administracion Publica Federal no se refiere a los
fideicomisos de cualquier naturaleza, sino a los fideicomisos publicos del Estado -
aunque cabria mencionar que a este respecto hay varias discusiones sobre la
existencia de fideicomisos privados estatales-; que segun el articulo 47 deben

reunir los siguientes requisitos:

1. Que los constituya el gobierno federal o alguna entidad paraestatali,

Aqui haremos un sefalamiento que el maestro Nava Negrete expone, y
aunque ¢l lo hace en relacion al articulo 46, inciso a) que ya analizamos,
creemos que se trata del mismo caso.

1% Nava Negrete, Op. Cit. pp. 181-182.
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Es decir, el maestro Nava declara equivoca la separacion entre gobierno
federal y entidades paraestatales, puesto que como bien afirma, desde que
se reformo el articulo 90 de la Constitucion, esta admitido que las entidades

paraestatales son parte de la administracion federal y que es obvio que
ésta es parte del gobierno federal.

2. Que dicha constitucién se haga con el propoésito de auxiliar al Ejecutivo
Federal en las atribuciones del Estado para impulsar las areas prioritarias
del desarrolio,

3. Que cuenten con una estructura organica analoga a las otras entidades,
4. Que tengan comités técnicos y

5. Que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico funja como
fideicomitente Unico.

El articulo 40 de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales no hace mas que
reiterar lo que la Ley Organica establece.

Para finalizar la exposicion del fideicomiso en la administracién publica, citaremos
a Nava Negrete:

“Paraddjicamente, los fideicomisos publicos no tienen personalidad
juridica propia; quien la tiene es la institucion fiduciaria. Es el comité
técnico el &drgano da gobierno del fideicomiso, cuya organizacion y

poderes se previenen en el contrato. Corresponde la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico_ ser el

fiedeicomitente Gnico de la
administracion centralizada.™®”

D. Descentralizacién Administrativa

Como el término 1o sugiere, descentralizar es sacar del centro, y es el término que
en realidad debid utilizar nuestra legislacion para referirse a la forma de
organizacion que la Administracion Publica adopta, en oposicion a la centralizada,
en lugar de denominarle “paraestatal”™. En ese tenor Gutiérrez y Gonzalez sefala:

“... si se hablé antes de la organizacidn “centralizada” del Estado,

con relaciébn a subdérganos de éste, ahora la organizacion

“descentralizada”™ debe entenderse que es la que no esta

centralizada, sino que esta fuera del propio Estado y que se encarga

de alguna de las actividades que le corresponden a éste.”

o7 \pidem, p. 182.
1% Gutierrez y Gonzalez, Op. Cit. p. 408.
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Adelantandonos un poco, cabe aclarar que la descentralizacidn administrativa es
un concepto mucho mas amplio que lo que entendemos como el fenémeno
descentralizador propia de la administracién publica paraestatal, ya que éste se
concreta a la creacidén de organismos descentralizados. Esto es, como ya
asentamos, entre los integrantes de la administracion publica paraestatal se
encuentran los organismos descentralizados, mismos que corresponden a sélo
una de las formas de la descentralizacion administrativa que a continuacién
sefalaremos, la descentralizacién por servicio, pero esto no significa que la
descentralizacion administrativa se constrina a los organismos descentralizados,
sino que seglun la doctrina adopta mas formas.

Gutiérrez y Gonzalez sefala tres tipos de descentralizacion como organizacién det
Estado en si, es decir propiamente de la descentralizacién administrativa: por
regioén, por servicio y por colaboracién.

Para el maestro Nava, en cambio, sdélo dos formas de descentralizacién
administrativa se reconocen en la doctrina y la legislacion tanto nacional como
extranjera: por servicio y por region.

Consideramos conveniente analizar las tres formas para no descartar alguna:

1. Por region o territorio

El Municipio libre constituye el maximo exponente de este tipo de
descentralizacién pero, en palabras de Gutiérrez y Gonzéalez:
“... es basico entender que el municipio no nace, ni tiene por meta
fundamental, la atencién de aspectos administrativos de una
colectividad humana, sino que el municipio nace y se desarrolla con
bases de indole politica, y sélo de una manera secundaria se occupa
de problemas o cuestiones administrativas.”'°®

Nava se expresa de la siguiente forma acerca de |la descentralizacidn por regién:

“Esta... de indole local, que entre nosotros se ejemplifica con el
municipio, se refiere a organismos que atienden necesidades
publicas de un area, zona o region del pals dotados para ello de
personalidad juridica y patrimonio propios.”

% |bidem., p. 410.
1% Nava Negrete, Op. Cit. p. 163.
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En nuestra opiniéon la definicion del municipio de Nava Negrete esta libre de toda
connotaciéon politica y se refleja estrictamente a lo que en el derecho

administrativo se debe entender por municipio.

2. Por colaboracién

Se debe entender como la colaboracion que una persona fisica o moral ajena al
Estado presta a éste, en virtud de una imposicién o bien una autorizacién del
propio Estado, en el ejercicio de una actividad administrativa, que en principio

debe ser prestada por el Estado.

Por lo general, los organismos descentralizados por colaboracidén son personas
morales cuyos miembros estan especializados en una determinada rama de!
comercio, de la industria o de otra actividad similar, y que en tal virtud:

“... en un momento en que el Estado requiere un informe, o una
opinibn o un consejo sobre la materia de que se ocupa el
descentralizado por colaboracién, debe darle su opinidn
especializada al Estado, el cual asi se evita tener que contratar un
experto en la materia, o tenerlo permanentemente a su servicio,
cuando en verdad sdlo se le requeriria de vez en vez y no de manera
permanente.” "’

De esta forma, al contar con una persona que colabore con él, dandole ese tipo
de informaciones y opiniones, sin costo alguno, el Estado evita tener expertos que
poco le servirian , ya que los problemas que resuelve el descentralizado son
eventuales y no continuos, lo que resulta en un ahorro presupuestal importante.

Ejemplos de este tipo de organismos descentralizados lo constituyen las camaras
de comercio y las de industria, que obligatoriamente deben formar los particulares

comerciantes e industriales.

3. Por servicio

Es a la descentralizacion por servicio a la que alude nuestra legislacién cuando se
refiere a los organismos descentralizados que forman parte de la administracién
publica paraestatal, ya que en nuestro sistema juridico, descentralizacién equivale
al fenémeno que se da en la administracion publica paraestatal, concretamente
con la creacién de organismos descentralizados, diferente a la desconcentracion
que, como sefialamos, en principio es una forma de organizacion propia de la

administracién publica centralizada.

Como el maestro Nava senala:

" Gutieérrez y Gonzalez, Op. Cit. p. 416.
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“Descentralizacidn por servicio es primero una forma juridica en que
se organiza la administracién, distinta a la centralizacién y la
desconcentracién. Consiste en crear organismos publicos por parte
del legislador, dandoles personalidad juridica y patrimonio propios y
haciéndolos_ responsables de prestar servicios publicos u otros
similares.”"?

Este tipo de descentralizacién debiera denominarse “servicio descentralizado”
dado que hay ciertos servicios que debiera prestar personalmente el Estado a sus
gobernados, pero éste decide que sea otra persona, ajena al propio Estado, la
que se encargue de prestarlos, “por lo cual sus servicios los aleja de la
administracion centralizada, o sea que los descentraliza.” 1

Gutiérrez y Gonzalez nos 1proporciona las caracteristicas de un organismo
descentralizado por servicio:* '

a. Poseen personalidad juridica propia.

Se les considera personas morales, “esto es, que son ficticias y tienen
personalidad propia.” Agrega Gutiérrez y Gonzalez:

“... en vista de esta caracteristica, que es la mas importante, el
organismo tiene personalidad propia, y es diferente del
Estado, si bien tiene nexos muy fuertes con éste, y ello se

sobrentiende.”
b. Cuentan con un patrimonio propio.

Aun cuando ese patrimonio de manera normal lo constituyen bienes que
inicialmente pertenecieron al Estado, éste se los transmite para que puedan
dar cumplimiento al servicio en principio correspondia al Estado prestar.

c. Tienen un nombre o denominacion.

Dicho nombre o denominacién les fue impuesto al momento de su creacién
y por lo general busca denotar cual es el servicio  que. prestara el
organismo. ST AR e L

112 Nava Negrete, Op. Cit., p. 164.
113 Gutierrez y Gonzalez, Op. Cit. p. 416-417
4 Ibldem. p. 421-422.
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d. Se les dota de un estatuto.

En dicho estatuto, como si se tratara de la escritura donde se le da forma a
un contrato de sociedad, se precisa cual es su objeto, la forma en que se
va a gobernar, si tendra un director general o un administrador o gerente,

etc.
e. Su objeto es satisfacer un servicio publico con implicaciones técnicas.

Originalmente, dicho servicio debiera prestarlo el Estado. Para cumplirlo, se
le dota de autonomia técnica respecto del Estado, -caracteristica muy

importante aunque no la mencionamos por separado-,

f. Por la caracteristica antes mencionada, los servidores publicos que
participan deben poseer una adecuada preparacion técnica en la materia
objeto del organismo y en la direccion del o los servicios que presta.

g. Existe un régimen de “responsabilidad personal y efectiva” entre los
servidores plblicos y los empleados del organismo.

A diferencia de los organismos descentralizados por servicio, los descentralizados
integrados a la administracion publica

por colaboracion no se encuentran
tres formas de descentralizaciéon, sdlo la

paraestatal, por [o que de las
descentralizacién por servicio se refiere a la creacidn de personas que se integran

en el sector paraestatal.

Ahora bien, ¢por qué consideramos tan importante a la descentralizacion por
servicio para efectos de nuestra tesis?, porque se trata de érganos a los que se
les ha concedido cierto grado de autonomia en virtud de la cual adquieren el
derecho de iniciativa sobre las materias que les han sido atribuidas, del que no
pueden ser privadas.

Lo mismo sucede en el caso de la Federacion, existen determinadas
competencias que se substraen a los &rganos centrales para atribuirlas a las
colectividades publicas inferiores, es el principio de descentralizacion sobre el cual
estan basados los convenios que suscriben la Federacion y los Estados y que

mas adelante analizaremos.

E. Sectorizacién Administrativa

La sectorizacién es un fendmeno de la administracidn publica que si bien la Ley
Organica de la Administracién Publica Federal contempla en su Titulo Il “De ia
Administracién Puablica Paraestatal”, requiere de la intervencién de la
administracién publica centralizada, como podremos observar.

Los articulos 48 y 49 del ordenamiento legal citado establecen textualmente:
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“A fin de que se pueda llevar a efecto la intervencidn que, conforme
a las leyes, corresponde al Ejecutivo Federal en |a operacion de las
entidades de la Administracion Puablica Paraestatal, el Presidente de
la Republica las agrupara por sectores definidos, considerando el
objeto de cada una de dichas entidades en relacion con la esfera de

competencia que ésta y otras leyes atribuyen a las Secretarias de
Estado y Departamentos Administrativos.”

“La intervencion a que se refiere el articulo anterior se realizara a
través de la dependencia que corresponda segun el agrupamiento

que por sectores haya realizado el propio Ejecutivo, la cual fungira
como coordinadora del sector respectivo.

Corresponde a los coordinadores de sector coordinar la
programacion y presupuestacion. conocer la operacion, evaluar los

resultados y participar en los érganos de gobierno de las entidades
agrupadas en el sector a su cargo, conforme a lo dispuesto en las
leyes.

Del analisis de estas disposiciones nos apoyamos para sostener que la
sectorizacion involucra tanto a la forma centralizada de la administracién publica
como a la paraestatal. Quien agrupa es la dependencia, conocida como “cabeza
de sector” y

las entidades son quienes propiamente conforman al sector
determinado. Ademas no se trata de una mera agrupacion,

sino que la
coordinacién implica actividades de programacion, presupuestacion, operacion,
evaluacion y direccidn, en pocas palabras, de administracion.

Gutiérrez y Gonzalez explica al fenomeno en los siguientes términos:

“... para poder controlar a estos organismos, |0s categorizaron y los
sujetaron a un “jefe de sector”, que es en todo caso el secretario de
Estado que tiene funciones en las que pudiera colocar el servicio que

preste cada descentralizado, y a esta labor légica de categorizacién
se le llamo ‘sectorizacion’.”

1. Subsectorizacién

El uitimo parrafo del articulo 49 dispone:

Atendiendo a la naturaleza de las actividades de dichas entidades, el
titular de la dependencia coordinadora podra agruparias en
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subsectores, cuando asi convenga para facilitar su coordinacién y
dar congruencia al funcionamiento de las citadas entidades.”

Cabe mencionar que la sectorizacion administrativa se lleva a cabo formaimente
por medio de acuerdos de sectorizacion y subsectorizacion.

Asimismo para finalizar nuestra breve exposicidon de los principios basicos de la
administracion publica en México, citemos a Nava Negrete:

“Es incontestable, la administracién publica es una herramienta o
instrumento ::1ue1 t{r‘tilizan los gobiernos para colmar los requerimientos

de la sociedad.”

Como conclusion general de lo que hasta aqui hemos expuesto, podemos afirmar
que e! federalismo debe atender a la necesidad de un estado de, a través de la
administracion publica, contar con servicios publicos diferenciados, como
consecuencia de la diversidad cultural, geografica, climatica, grados de desarrollo
y modos de produccién, dentro del pals. Para ello, el derecho administrativo
ofrece vias de divisiobn de funciones como la descentralizacidn y la
desconcentracion, si lo que se pretende es redistribuir competencias entre la
federacidn y los estados miembros bajo el principio elemental del bien comun.

De este modo, en nuestra opinion, debe realizarse una verdadera federalizacién
de la administracidon puablica que provoque un desarrollo regional equilibrado y
para ello, la descentralizacién administrativa es la mejor opcidn para dividir el

poder, la responsabilidad y otorgar independencia decisoria para mejorar la
atencidén a la poblacion.

ativo, UNAM, Meéxi 1991, p. 18.

"% Nava Neg Derecho
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CAPITULO TERCERO
LA PLANEACION EN EL ESTADO MEXICANO

1. LA PLANEACION

A. Concepto

Consideramos importante hacer un breve andlisis de los principios que rigen la
planeacién a fin de ubicar claramente a los convenios administrativos como

instrumentos de la misma.

Como observamos en el capitulo anterior, la administracion publica como conjunto
de medios para lograr los fines del gobierno es una actividad primordial de todo
Estado para satisfacer las necesidades colectivas. Ahora bien, dentro de ese
conjunto de medios existe uno muy importante: la planeacién.

La planeacién en términos muy amplios es una de las actividades del Estado y, en
general, de toda organizacién que pretende establecer prioridades conforme a
una jerarquizacién de valores en la que se determine qué se pretende, como se
lograra y los medios a utilizar para lograr los objetivos a alcanzar, a corto, mediano

y largo plazo.
En términos institucionales, la planeacion se define como:

“El proceso racional organizado mediante el cual se establecen
directrices, se definen estrategias y se seleccionan alternativas y
cursos de accion, en funcién de objetivos y metas econdmicas,
sociales y politicas, tomando en consideracion la disponibilidad de
recursos reales y potenciales, lo que permite establecer un marco de
referencia necesario para concertar planes y acciones especificas a
realizar en el tiempo y en el espacio.”"'®

B. Antecedentes

En México, hace mas de cincuenta anos que la planeacién se concibié como una
necesidad para orientar y promover el desarrollo del pais de acuerdo con las
condiciones econémicas y sociales de cada momento.

Para los diferentes gobiernos fue preciso crear o adecuar los ordenamientos
juridicos y los sistemas de administracién para organizar al sector publico. De esta
forma, el 12 de julio de 1930 se expide la primera Ley de Planeacién, a fin de

1'% Glosario para el proceso de planeacion. Secretarla de Programacion y Presupuesto. México,
1985, p. 93y 94.
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inventariar los recursos naturales con que contaba el pais y reorganizar su
actividad econdmica y social.

“... en la medida que se precisaba la participacion del Estado en la
vida economica del pals, se desarrollaron las técnicas necesarias
para programar la inversiébn publica y hacerla mas eficiente en su
papel de generadora de una infraestructura para e! desarrollo
nacional y de controladora de ciertos sectores econémicos
estrategicos.”' 7

Fraga, quien escribi® su tratado sobre el derecho administrativo alrededor de la
década de los treinta, cuando la planeacidén aun era un concepto incipiente y
novedoso, no se ocupo especificamente de la actividad de planeacion del Estado.
Antonio Carrillo Flores explica:

“En 1934 habia habido intentos para someter la accidn del Estado a
un Plan. Una Ley de 1930 nunca aceptada y en 1933 el entonces
Partido Nacional Revolucionario aprobd un llamado "Plan Sexenal”
para el periodo 1930/1940; pero fue un empefio puramente politico, y
el documento formulado por el partido no era en realidad un plan
sino una lista de objetivos que muy poco influyd en la realidad de (a
vida publica mexicana durante el periodo presidencial de Lazaro
Cardenas. Baste decir que la mas trascendental de las decisiones de
este llustre Mandatario, la expropiacién del petroleo, no figuraba en
el plan. Natural es entonces, que don Gabino Fraga, que ademas fue
siempre un jurista y no un politico, no pretendiera anticiparse a las
tendencias de la marcha del Estado mexicano y no se ocupase de la
planeacién hasta que el concepto fue recogido en la legistacion.” '®

Posteriormente existieron diversos ordenamientos en materia de planeacion. El
Programa Nacional de Inversiones Publicas de 1953-1958 establecid la creacion
de Cuentas Nacionales para fijjar metas de crecimiento. E! Plan de Accién
inmediata (1962-1964) y el Plan de Desarrollo Economico y Social (1966 -1970)
establecieron lineamientos para la inversién publica y estimulos al sector privado.

La reforma a la lLey Organica de la Administracién Publica Federal de 1976, junto
con varios decretos presidenciales posteriores, introdujeron el esquema de
planeacién que en ese entonces prevalecia. Se hablaba de un conjunto de
actividades entendidas como un proceso. Este proceso estaba conformado por
etapas de planeacién, programacion, presupuestacion y evaluacion. Es decir, el
esquema concebia la planeacidon como una etapa diferente puesto que la
separaba de las demas, reduciéndola a la mera formulacién de planes, dejando al
margen las actividades que seguirian en el proceso.

17 Sistema Nacional de Planeacién Democratica, Secretaria de Programacion y Presupuesto,
Mexico, 1984, p. 3
18 Fraga, Op. Cit., p. 477.
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“... esto provocé... conflicto entre planeadores, programadores,
presupuestadores y evaluadores... Sera necesario insistir en que
programar, presupuestar, controlar y evaluar son parte de un
proceso mismo, que es el de planeacién."'"®

Con la reforma administrativa de 1976, se establecié una planeacién estructurada
delimitando tres ambitos de accién: global, sectorial y estatal.

En esas fechas se elaboraron diversos planes y programas nacionales que se
abocaban a sectores especificos de la poblacidon (agropecuario, pesquero,
industrial, etc.) que se agruparon en un marco estratégico general: el Plan Global
de Desarrotlo 1980-1982.

Simultaneamente, en los Estados se realizaron esfuerzos para empatar sus
propios planes estatales con dicho conjunto de planes y programas. Fue con el
Plan Global de Desarrollo que se concibid la posibilidad de ordenar un Sistema
Nacional de Planeacion Democratica.

Actualmente, el Plan Nacional de Desarrollo es el marco orientador de todos los
demas instrumentos normativos de la planeacion. Es el instrumento de mayor
cobertura de todo el Sistema y considera, con una perspectiva nacional, a todos
los sectores y regiones del pais, y su propoésito es orientar las acciones de los
niveles de planeacion sectorial e institucional, asi como la planeacion estatal y
municipal.

En su formutacién, intervienen las dependencias y entidades de la administracién
publica federal, los grupos sociales interesados, por medio de Foros de consulta
popular, y las entidades federativas y municipales.

. LA PLANEACION NACIONAL DEL DESARROLLO

Al conjunto de actividades que el Estado lleva a cabo a fin de regir el desarrollo
nacional, formular el Plan Nacional de Desarrollo, y establecer el Sistema
Nacional de Planeacioén, se denomina planeacion nacional del desarrollo

El marco normativo de la planeacion en México, es decir el fundamento para que
el Estado lleve a cabo dicha planeacion , se conforma por las reformas de! 3 de
febrero de 1983 a los articulos 25, 26, 27 y 28 constitucionales y la Ley de
Planeacioén "... que le dan al Ejecutivo Federal facultades expresas para que
proceda a dirigir la planeacién integral, atribucién que hasta entonces ejercia
fundado en que se actividad en la materia estaba tacitamente incluida en su
obligacién de prever en la esfera administrativa el exacto cumplimiento de las

'° sisterna Nacional de Planeacion Democratica, SPP, México, 1984, p. 4.



74

leyes..."'?°, obligacién que, como sabemos, establece el articulo 89, fraccion | de
nuestra Carta Magna.

A. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Con la reforma constitucional del 3 de febrero de 1983, la planeacion democréatica
se instituye constitucionalmente.

Analizaremos concretamente el articulo 26 de la Constitucion Politica de los
Estado Unidos Mexicanos ya que establece los principios basicos que requerimos
para nuestro estudio sobre la planeacidn en nuestro pais:

“El Estado organizara un sistema de planeacidn democratica del
desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y
equidad al crecimiento de la economia para la independencia y la
democratizacién politica, social y cultural de la Nacion.

Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucién
determinaran los objetivos de ta planeacion. La planeacidn sera
democratica. Mediante la participacidbn de los diversos sectores
sociales recogera las aspiraciones y demandas de la sociedad para
incorporarios al plan y los programas de desarrollo. Habra un plan
nacional de desarrolio al que se sujetaran obligatoriamente los
programas de la administracion publica federal.

La ley facultara al Ejecutivo para que establezca los procedimientos
de participacién y consulta popular en el sistema nacional de
planeaciobn democratica, y los criterios para la formulaciéon,
instrumentacion, control y evaluacién del plan y los programas de
desarrollo. Asimismo, determinara los &rganos responsables del
proceso de planeacién y las bases para que el Ejecutivo Federal
coordine mediante convenios con los gobiernos de las entidades
federativas e induzca y concierte con los particulares las acciones a
realizar para su elaboracion y ejecucion.

En el sistema de planeacion democratica, el Congreso de la Unidn
tendra la intervencion que sefale la ley.”

De la disposicion anterior podemos deducir, en términos muy generales, las
siguientes formas de planeacion:

1. Inducida
La induccion se refiere a la utilizacién de instrumentos y acciones de caracter

econdmicos, sociales, normativos y administrativos por parte del Gobierno Federal

12 Dolores Beatriz Chapoy Bonifaz, Finanzas nacionales y UNAM,
1982, p. 149.
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a fin de inducir o propiciar determinados comportamientos de los sectores social y
privado.

2. Contractual o concertada
La concertacién es la que llevan a cabo, mediante contratos o convenios, el
Ejecutivo Federal, por si mismo o por medio de sus dependencias o entidades, y
las representaciones de grupos sociales o los particulares interesados, dando
lugar a la lamada economia mixta.

3. Obligatoria

El articulo 26 ctaramente establece la obligatoriedad de los programas de ila
administracion publica federal de ajustarse al Plan Nacional de Desarrollo.
Ejemplo claro de esta vertiente lo constituyen los presupuestos de egresos, las
leyes de ingresos y demas instrumentos de observancia forzosa para las
dependencias y entidades de la administracién publica federal.

4. Coordinada

La coordinacion se refiere a la planeacidn que se lieva a cabo entre el gobierno
federal y los gobiernos de las entidades federativas, mediante actos de caracter
consensual que representan el propdsito de descentralizacién de la vida nacional,
a fin de impulsar la participacidn de los gobiernos estatales en la planeacion
nacional.

Nos adelantaremos a sefalar que es en esta vertiente de la planeacion donde se
encuentra ubicado el género de los convenios administrativos.

B. Ley de Planeacion

El ordenamiento legal vigente que rige la planeacién en nuestro pais fue publicado
en el Diario Oficial de la federacién el 5 de enero de 1983, dercgd a |la Ley sobre
Planeacion General de la Republica de 1930. Su justificacién se encuentra en la
necesidad de:

“... coordinar las actividades de planeacion del Ejecutivo Federal con
las entidades federativas, de fijar los objetivos, las estrategias y la
antelacion con que las distintas necesidades seran atendidas para su
resolucion, de establecer las normas y principios basicos conforme a
los cuales en el futuro se llevara a cabo la planeaciéon nacional del
desarrollo..."*?!

De contenido heterogéneo, este ordenamiento legal tiene por objetivo establecer:

21 Chapoy Bonifaz, Op. Cit., p. 150.
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1. La Planeacién Nacional del Desarrollo, y en funcién de la misma, las
actividades de la administracidon publica federal. i

2. La integracion y funcionamiento del Sistema Nacional de Planeacitn
Democratica. R

3. La coordinacién entre el Ejecutivo Federal y las entidades federativas,
conforme a la legislacion aplicable.

4. La participacibn democratica de la sociedad, a través de sus
organizaciones representativas, en la elaboracién del plan y los programas.

5. Las acciones de los particulares, dirigidas a alcanzar los objetivos y
prioridades del plan y sus programas.

1. Definicién
El articulo 20. define a la planeacidon en los siguientes términos:

“La planeacion debera llevarse a cabo como un medio para el eficaz
desemperfio de la responsabilidad del Estado sobre e! desarrollo
integral del pais y debera tender a la consecucion de los fines y
objetivos politicos, sociales, culturales y econdmicos contenidos en
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos...”

Ahora bien, aparte de la nocidn genérica de planeacion, la Planeaciéon Nacional
del Desarrollo es, segun el articulo 3o.:

.. la ordenacion racional y sistematica de acciones que, en base al
ejercicio de las atribuciones del Ejecutivo Federal en materia de
regulacién y promocidn de la actividad econdmica, social, politica y
cultural, tiene como propésito la transformacién de la realidad del
pais, de conformidad con las normas, pnnc:pnos y objetivos que la
propia Constitucion y la ley establecen..

2, Principios
A continuacién, sefalaremos los principios que, segin el citado articulo 3o. rigen a
la planeacién en nuestro pais:

1. Soberania, independencia y autodeterminacion.

2. Régimen democratico, republicano, federal y representativo.

3. lgualdad de derechos.
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4. Garantias individuales.
5. Pacto federal y municipio libre.

6. Equilibrio de los factores de la produccion.

Cabe aqui apuntar una opinidn personal en el sentido de que e! quinto de los
principios que segun la legislacion deben regir la planeacién, a nuestro parecer
esta implicito en el segundo. La Unica manera en que nos podemos explicar una
aparente repeticion es que si bien el régimen federal del pais tiene su fundamento
en un pacto federal y en el municipio libre, son estos dos uitimos conceptos
tomados como o que mas adelante senfalaremos como el federalismo politico,
mientras que al hablar del régimen federa!, el legislador hace referencia al
federalismo juridico.

3. Acciones
El propio articulo, en su segundo parrafo, establece las acciones concretas a
llevar a cabo:
1. Fijar objetivos, metas, estrategias y prioridades.
2. Asignar recursos, responsabilidades y tiempos de ejecucion.
3. Coordinar acciones.
4. Evaluar resultados.
El responsable de realizar dichas acciones es, de conformidad con le articulo 40.,

el Ejecutivo Federal quien debe “... conducir la planeacidn nacional del desarrollo
con la participacién democratica de los grupos sociales...”

4. Programas

El documento que consagra los principios rectores de la planeacién nacional es el
Plan Nacional de Desarrollo, contemplado en el capitulo cuarto de la Ley: “Plan y
programas”.

E!l articulo 22 senala que el plan contiene varias especies de programas que
explicaremos brevemente segun el propio ordenamiento legal en comento:

1. Programas sectoriales.(Art. 23)
Rigen la actuacion de un sector administrativo en particular, estimando
recursos, determinando instrumentos y deslindando responsabilidades.

2. Programas institucionales (Art. 24)
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Elaborados por las entidades de la administracion publica paraestatal con
sujecién a lo dispuesto por el Plan y el programa sectorial respectivo.

3. Programas regionales. (Art. 25)
Dirigidos a las areas consideradas estratégicas o prioritarias cuya extension
rebase el ambito territorial de una entidad federativa..

4. Programas especiales. (Art. 26)

Relacionan las actividades de planeacion de dos o mas dependencias
coordinadoras de sector, o bien se refieren a las prioridades del desarrollo
integral del pais.

f.os programas guardan una relacidn jerarquica, puesto que de conformidad con el
articulo 29, tanto el Plan como los programas regionales y especiales deben ser
sometidos por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico a la consideraciéon vy,
en su caso, aprobacion del titular del Ejecutivo federal.

En el caso de los programas sectoriales, éstos deben ser sometidos a ia
consideracidn y aprobacion del Presidente de |la Republica por la dependencia
coordinadora del sector respectivo, previo dictamen de la Secretaria citada;
mientras que los programas institucionales son sometidos por el érgano de
gobierno y administracion de la entidad de que se trate, a aprobacién del titular de
la dependencia coordinadora del sector en que se ubiquen.

5. Coordinacion
La coordinacidn a la que alude la ley esta contemplada en el Capitulo Quinto, de
los articulos 33 al 36. Segun el articulo 33, la coordinacion consiste en que:

“El Ejecutivo Federal podra convenir con los gobiernos de las
entidades federativas, satisfaciendo las formalidades que en cada
caso procedan, la coordinacién que se requiera a efecto de que
dichos gobiernos participen en la ptaneacién nacional del desarrollo;
coadyuven, en el ambito de sus respectivas jurisdicciones, a la
consecuciéon de los objetivos de la planeacién nacional, y para que
las acciones a realizarse por la Federacién y los Estados se planeen
de manera conjunta. En todos ios casos se debera considerar la
participacién que corresponda a los municipios.”

Puede ser materia de coordinacién entre el Ejecutivo Federal y los Estados, segun
dispone el articulo 34:

1. La participacion estatal en la planeacién nacional.
2. Los procedimientos de coordinacidn entre las autoridades federales,

estatales y municipales para propiciar la planeacién del desarrollo en las
entidades federativas y los municipios.
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3. Los lineamientos metodolégicos para llevar a cabo las actividades de
planeacién.

4. La elaboracién de los programas regionales.

5. La ejecucién de las acciones que deban realizarse en cada entidad
federativa, y que competen tanto a la federacién como al Estado,
considerando la participacidn de los municipios y sectores sociales
interesados.
La coordinacion tiene su expresion material y especifica en los denominados
genéricamente “Convenios de Coordinacién”, que como veremos mas adelante
constituyen un instrumento basico en la descentralizacidn de las funciones del

Estado.
Al respecto, el articulo 35 establece:

"En la celebracion de los convenios a que se refiere este capitulo, el
Ejecutivo federal definira la participacién de los drganos de la
administracién publica centralizada que actuen en las entidades
federativas, en las actividades de planeacidn que realicen los
respectivos gobiernos de las entidades.”

Por uitimo, el articulo 36 senala que el Ejecutivo Federal:

“... ordenara la publicacién en el Diano Oficial de la Federaciéon, de

los convenios que se suscriban con los gobiernos de la entidades
federativas.”

6. Concertacién e Induccién
El Capitulo sexto se denomina “"Concertacion e Induccién”, el articulo 37 establece

lo que se entiende por concertacion:
“El Ejecutivo Federal, por si o a través de sus dependencias, y las
entidades paraestatales, podran concertar la realizacidn de las

acciones previstas en el Plan y los programas, con las
representaciones de los grupos sociales o de los particulares

interesados.”

Es decir, la concertacion misma se lleva a cabo por medio de contratos y
convenios, considerados de derecho publico segun el articulo 39 de la Ley de

Planeacion.
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Por otro lado, la induccién no implica la celebracion de acto consensual alguno,
sino que es una accién propia de las dependencias de la Administracién Publica
federal, puesto que como senala el articulo 40, de la citada Ley:

...los actos que las dependencias de Ja administracién publica
federal realicen para inducir acciones de los sectores de la sociedad
... deberan ser congruentes con los objetlvos y prioridades del Plan y
los programas a que se refiere esta ley...

Podemos afirmar que en términos de la legislaciéon actual, la planeacién ha parte
del principio de la descentralizacidén de la vida nacional, y no del concepto del

federalismo, como ahora se pretende manejar.

. EL SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION DEMOCRATICA

A.Concepto
El Sistema Nacional de Planeacion Democratica constituye:

“...el conjunto de principios que con base en la Ley de Planeaciéon, en
el Plan Nacional del Desarrollc y en la Ley Organica de la
Administracidn Publica Federal relaciona a las dependencias y
entidades de la Administracién Publica Federal entre si, las enlaza
con las autoridades locales, y asocia ambas jurisdicciones con los
sectores social y privado para llevar a cabo la planeacién nacional,
abarcando todos los aspectos de la actividad del pais. econdmicos,
administrativos, sociales, culturales y politlcos)”zz

en cada una, la actividad genera

En el sistema se distinguen cuatro etapas;
su

distintos documentos de planeacion que se distinguen por su jerarquia,
cobertura espacial y temporal, y por su funciéon a cumplir dentro del sistema.

“Todos estos documentos, al ser ejecutados para el logro de ciertos
fines, se consideran revisables enn funcién de necesidades
cambiantes, razén por ia que pueden ser modificados y actualizados.
Dicha situacidn permite sostener que la planeacidn es mas
importante que los planes o programas mismos, Y que lo
fundamental para el éxito de la planeacidén no sdlo es la generacién
de documentos smo1s__’u ejecucidn real y su incidencia directa en la

toma de decisiones.

22 Chapoy, Op. Cit. p. 154
123 sistema Nacnonal de Planeacion Democratica, SPP, Mexico, 1984, , p. 15.
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B. Estructura

La estructura del Sistema Nacional de Planeacién Democratica tiene su
fundamento juridico en la Ley de Planeacién, concretamente en el mencionado
articulo 12, y en la Ley Organica de la Administracién Publica Federal, donde se
precisan las areas de responsabilidad y de coordinacién entre las dependencias y
entidades para llevar a cabo la Planeacién Nacional del Desarrollo.

La estructura del Sistema esta conformada en primera instancia por las
dependencias y entidades de la administracidn publica federal; pero ademas
existen organismos de coordinacién entre !a federacion, los Estados y los
municipios y diversas las representaciones de grupos sociales que participan en
las actividades de planeacién. Los integrantes se encuentran vinculados por
unidades de planeacion en cada dependencia o entidad que son responsables de
las actividades de planeacién; gabinetes especializados que fungen como érganos
asesores del Sistema; comisiones intersecretariales establecidas para coordinar y
operar ciertas areas; responsables de las actividades en jos Estados y municipios
ubicados dentro de los drganos de coordinaciéon ya existentes, o bien a través de
convenios celebrados entre la federacién y las entidades federativas; mecanismos
de participacién social y demads instancias de comunicacion y dialogo.

Aqui podemos observar qué tan importantes resultan dentro del proceso de
planeacion los convenios administrativos, en tanto éstos establezcan de manera
clara los mecanismos de coordinacidbn y fomenten verdaderamente Ia
participacion social, se haria mas eficiente la planeacion en general.

C. Niveles

El sistema esta estructurado en tres niveles:

1. Global

Comprendido por las dependencias cuyas actividades se refieren a los aspectos
mas generales de la economia y la sociedad, incluyendo los regionales, Es
importante recordar que la Ley de Planeacién utiliza la palabra “regional” al hacer
alusion a dos o mas entidades federativas.

Los articulos 14 y 15 del ordenamiento legal invocado dividen las atribuciones de
la hoy desaparecida Secretaria de Programacién y Presupuesto y la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, la cual hoy funge como dependencia de integracidn y
coordinaciéon de las actividades de planeacion, sus responsabilidades se
encuentran enlistadas en dichos articulos.

A su vez, la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo aporta
elementos de juicio para el control y seguimiento de los objetivos y prioridades del
Plan y los programas.
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2. Sectorial

Corresponde a la divisibn actual de la administracién publica federal. En cada
dependencia, la planeacién es en principio responsabilidad de su titular, quien se
apoya primordialmente en una unidad de planeacion, ademas de la estructura
administrativa y ejecutiva con que cuenta.

La unidad de planeacion tiene como atribuciones fundamentales integrar los
programas, presupuestos y otros instrumentos de politica de plazos corto y
mediano, tomando en cuenta 1a propuesta de los grupos sociales interesados y de
los gobiernos de los Estados, asi como la relacion que puedan tener con otros
programas regionales o especiales.

3. Institucional

Conformado por las entidades paraestatales de la administraciéon publica federal.
El nivel institucional se vincula a la planeacidén global a través de programas
sectoriales, los que constituyen un marco orientador para la asignacién de los
recursos de la entidad, asegurando con ello que lo establecido en el Plan esta
siendo ejecutado.

La Ley de Planeacion sefala que las entidades de la administracién publica
federal elaboraran programas institucionales de mediano plazo cuando asi lo
determine expresamente el Presidente de la Republica, es decir, no todas las
entidades formularan un programa institucional, sino sélo aquélias que posean
capacidad técnica y administrativa y en la razén de su importancia dentro de 1a
economia nacional.

D. Etapas
Para su operacién, el proceso se divide en las etapas de:
1. Formulacién

Es el conjunto de actividades tendientes a !a elaboracion del Plan Nacional de
Desarrolio y los programas de mediano plazo.

Entre otras actividades de esta etapa se encuentran la definicién de los objetivos y
las prioridades del desarrollo; el senfalamiento de estrategias y politicas
congruentes, asi como la determinacién de metas de plazos mediano y corto, asi
como la revision de los recursos a utilizar.
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2. Instrumentacion

Es el conjunto de actividades encaminadas a transformar los lineamientos y
estrategias del Plan y programas de mediano plazo en objetivos y metas de corto
plazo.

Con tal propdsito se elaboran programas anuales que vinculan el corto con el
mediano plazo, y constituyen Ila referencia béasica de las vertientes de
instrumentacion y de sus instrumentos.

Las actividades fundamentales de esta etapa son entre otras precisar las metas y
acciones para cumplir con los objetivos establecidos; asignar recursos; determinar
a los responsables de la ejecucidn, y precisar los tiempos de ejecucién del plan o
programas.

La instrumentacion en el programa anual tiene cuatro vertientes, dependiendo de
ia temporalidad y ubicacién espacial de las acciones especificas: la obligacién, la
coordinacién, la concertacion y la induccion.

Entre los instrumentos mas representativos de la vertiente de la obligacién se
encuentran los programas de presupuesto de cada dependencia o entidad, el
Presupuesto Federal y la Ley de Ingresos de la Federacion.

En [a vertiente de la coordinacion, fos instrumentos usados son los convenios
celebrados por el Ejecutivo federal y los Gobiernos Estatales, con el propdésito de.
hacer compatibles tareas comunes de la Federacion y los Estados.

La figura de la concertacion se aplica a través de acuerdos escritos, que la Ley de
Planeacidon denomina contratos o convenios. Segun el articulo 38 del
ordenamiento legal citado, seran cobligatorios para las partes que los celebren, y
en ellos “... se estableceran las consecuencias y sanciones que se deriven de su
incumplimiento, a fin de asegurar el interés general y garantizar su ejecuciéotn en
tiempo y forma”.

Dentro de la vertiente de la induccién se ubican, entre otras, las politicas de gasto
publico, financiera, fiscal, de empleo y monetaria.

3. Control

Es el conjunto de actividades destinadas a vigilar que la ejecucién de acciones
corresponda a la normatividad que las rige y a lo establecido en el Plan y los

programas.

El control es un mecanismo preventivo y correctivo gue permite la oportuna
deteccién y correccion de desviaciones, insuficiencias o incongruencias en el
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curso de la formulacion, instrumentacion, ejecucion y evaluacion de las acciones,
con el proposito de procurar e! cumplimiento de las estrategias, politicas,
aobjetivos, metas y asignacién de recursos contenidos en el Plan, los programas y
los presupuestos de la Administraciéon Publica.

Pueden distinguirse dos grandes tipos de control:

1. El control normativo-administrativo: Destinado a vigilar el cumplimiento
por parte de las dependencias y entidades de la administracién publica
federal, de la normatividad que rige sus acciones y operaciones. Esta
normatividad abarca mudltiples aspectos: administrativos, contables,
financieros, juridicos y también las normas en materia de planeacion.

Este control debe promover la eficiencia, la transparencia y la racionalidad de las
acciones de la dependencias y entidades procurando el cumplimiento de los
objetivos y metas contenidos en sus programas. Se ejerce tanto por la Secretaria
de Contraloria y Desarrollo Administrativo como por la Secretaria de Hacienda y
Crédito Pdblico, en el ambito de sus respectivas competencias.

2. El control econdmico-social: esta destinado a vigilar, por un lado, que
exista congruencia entre el Plan y los programas que se generen en el
sistema, y por otro lado, que los efectos econémicos y sociales de la
ejecucion de los programas y presupuestos por parte de las dependencias
y entidades de la administracidn publica federal, efectivamente se dirijan
hacia la realizacién de los objetivos y prioridades de la planeaciéon nacional.

En esta parte, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico debe realizar acciones
de seguimiento y vigilancia de los programas estratégicos anuales y de los
programas-presupuesto de las dependencias y entidades de la administracion
publica.

El ejercicio de este control corresponde, a nivel global, a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico; a nivel sectorial, a las dependencias coordinadoras de
Sector: y a nivel institucional, a las respectivas unidades de planeacion.

Ademas, cabe mencionar que el Congreso de la Unidn ejerce un control externo al
sistema, por medio de su facultad de aprobar tanto el Proyecto de Presupuesto de
Egresos y la Ley de Ingresos, como la Cuenta Publica de la Hacienda Federal.

4. Evaluacion

Es el conjunto de actividades que permiten valorar cuantitativa y cualitativamente
los resultados del Plan y los programas en un lapso determinado, asi como el
funcionamiento del sistema mismo.
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El lapso regular para llevar a cabo una evaluacién es de un afo, tras la aplicacion
de cada programa anual. A su vez, el Plan Nacional de Desarrollo y los programas
de mediano plazo podran evaluarse en lapsos amplios, para decidir si es preciso
ajustarlos o revisarios.

Las actividades propias de esta etapa son entre otras, cotejar los objetivos y
metas propuestos con los resultados obtenidos y revisar los recursos asignados,
las politicas aplicadas y la congruencia entre acciones e instrumentos para
asegurar que los resuitados sean los esperados.

La evaluacion representa una herramienta indispensable de sintesis e integracién
para valorar el impacto del Plan Nacional de Desarrollo y sus programas.

De acuerdo con el principio de sectorizacién que prevalece en la Ley de
Planeacidén, las unidades de planeacion son las encargadas de llevar a cabo
evaluaciones periddicas.

Esta evaluacién inicial que dichas unidades realizan, se controla a nivel superior
por las dependencias coordinadoras de sector. A éstas, de conformidad con el Art.
16 de la Ley de Planeacion, les corresponde:

“VIl. Verificar peridodicamente la relacién que guarden los programas
y presupuestos de las entidades para estatales del sector que
coordinen, asi como los resultados de su ejecucién, con los objetivos
y prioridades de los programas...”

En un segundo nivel de evaluacion, se lleva a cabo |a revisidn de lo realizado por
cada entidad coordinadora, ademas de la evaluacion del sector en su conjunto.
De ahi se pasa al nivel mas general de evaluacidn dentro del Sistema, el cual
forma parte de las atribuciones de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico a
quien, segin senala el articulo 14 de la Ley en comento, le corresponde:

“VIl. Verificar periddicamente la relacibn que guarden los programas
y presupuestos de las diversas dependencias y entidades de la
administraciéon publica federal, asi como los resultados de su
ejecucion, con los objetivos y prioridades del plan y los programas
regionales y especiales a que se refiere esta ley, a fin de adoptar las
medidas necesarias para corregir las desviaciones detectadas y
reformar, e su caso, el plan y los programas respectivos.”

A su vez, el titular del Ejecutivo Federal somete los resultados de esa evaluacion a
dos tipos de instancias:

1. ElI Congreso de la Unién, a través del Informe de Gobierno, que de
acuerdo al art. 60. de la Ley de Planeacion:
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... Harad mencién expresa de las decisiones adoptadas para la ejecucion del
Plan Nacional de Desarrollo y los programas...

2. La Comisién Permanente del propio Congreso de la Unién. La Ley obliga
al Ejecutivo a remitirle, en el mes de marzo de cada ano, el Informe de las
acciones y resuitados de la ejecucion del plan y los programas.

Finalmente, se prevé la participaciéon de la poblacidn en la evaluacion de los
resultados, ello en los tres Ordenes de gobierno: federal, estatal y municipal.

La evaluacion de las actividades de planeacion que Heven a cabo los grupos
sociales qQuedan definidas por sus formas de organizacién y su propia decision.
Sélo cuando dichos grupos lleven a cabo acuerdos o convenios de concertacion,
dentro de! Sistema Nacional de Planeacidén Democratica. debera preverse la
creacion de mecanismos y formas de evaluacién de las actividades o programas

concertados.

E. Instrumentos

El Sistema Nacional de Planeacién Democratica cuenta, para su funcionamiento,
con diversos instrumentos cuya aplicacién en cada etapa del proceso implica su
jerarquizacion y ordenacién temporal y espacial, de acuerdo con la funcién que
desempefian en cada una de ellas y con la relacion que existe entre ellos mismos.

Estos instrumentos tienen su expresiéon material a través de documentos, ya sea
planes, programas, leyes. informes de control o evaluacién, etc. que, en general,
contienen objetivos, metas, estrategias, politicas operativas, yue seran aplicadas
para la atencibn de las prioridades de la planeacién nacional, y ademaés,
consideran el resuitado de la participacidén de los grupos sociales y de las
entidades federativas.

1. Clasificacion

I. Normativos, de mediano plazo:
A) Plan Nacional de Desarrollo
B) Programas de mediano plazo:
1. Sectoriales
2. Estratégicos
a)regionales
b)especiales
3. Institucionales

il. Operativos, de corto plazo
A) Programas Anuales
1. Programa Operativo Anual Macro
2. Programa Operativo Anual Preliminar
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3. Programa Anual Definitivo
B) Ley de Ingresos
C) Presupuesto de Egresos
D) Convenios de Desarrollo Social
E) Contratos y Convenios de Concertaciéon
F) Instrumentos Administrativos

1. De Control

A) Informes trimestrales de la situacion econdmica y trimestral
B) Informes de Gabinetes especializados

C) Informes de la Comisidn Gasto-Financiamiento

D) Informes de Auditorias Gubernamentales

V. De Evaluacidn.

A) Informes de Gobierno

B) Informe de la Ejecucién del Plan Nacional de Desarrollo
C) Cuenta Puablica

D) Informes de ios Foros de Consulta Popular

E) Informes Sectoriales e Institucionales

F) Informes sobre areas y necesidades especificas

G) Informe anual de evaluacion de la gestion gubernamental

Los instrumentos de la planeacion se diferencian entre si por la funcion que
desempenan en el proceso de planeacién y el tipo de actividades que realizan los
responsables de su integracion

A continuacién expondremos brevemente en qué consisten la Ley de Ingresos y el
Presupuesto de Egresos de la Federacidn, asi como los convenios de desarrollo
social y los contratos y convenios de concertaciéon que, desde el punto de vista de
la planeacién, son todos instrumentos operativos pero de distinta naturaleza
juridica.

a. Ley de Ingresos de la Federacion

Hablar de la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos de la Federacion es
hablar concretamente del régimen financiero del Estado. Para que el Estado
opere y se organice debe efectuar gastos a fin de que se allegue de los recursos
necesarios. Dice Fraga al respecto:'#*

“...indudablemente la actividad financiera del Estado esta
intimamente vinculada con el desarrollo de las funciones publicas...”

124 Fraga, Op. Cit. pp. 315-319.
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El fundamento juridico de la Ley de Ingresos se encuentra en el articulo 31,
fraccion IV, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que

consigna, entre otras obligaciones de los mexicanos:

“Contribuir para los gastos publicos, asi de la Federacién, como del
Distrito Federal o del Estado y Municipio en que residan de ia
manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes.”

La vigencia de la Ley de Ingresos es de un ano, lo que permite replantear el uso
de determinado instrumento o politica. en funcion de los resultados obtenidos

durante un ejercicio fiscal.

Dentro de la jerarquizacion de los instrumentos de planeacién, la Ley de Ingresos
ocupa un importante lugar por las politicas que establece, por lo que su
congruencia con el Presupuesto de Egresos de la Federacion y el Programa Anual
Globzal es indispensable. Este ordenamiento legal atiende a los lineamientos que
en materia de politica de financiamiento desarroila el Plan Nacional de Desarrolio,
asegurando la congruencia con los recursos financieros disponibles y las
necesidades de financiamiento de los proyectos de inversion y gasto corriente,

entre otros.
En términos generales, la Ley de Ingresos contiene especificaciones para la
orientacién de las politicas de ingresos, estimulos fiscales, precios y tarifas dei
sector publico, financiero, monetario, crediticio y de deuda publica, asi como la
definicion de los instrumentos de cada una de ellas para su aplicacién.

Fraga, al analizar la Ley de Ingresos, ya resaltaba su importancia como
instrumento de planeacién, al afirmar que:

“Para la expedicion de la ley de ingresos se requiere de un estudio
de las condiciones particulares econdmicas del pais y de las
posibilidades que haya de satisfacer la carga del impuesto, haciendo
una estimacion probable de su rendimiento ya que dichos ingresos
deben ser bastantes para cubrir el presupuesto de egresos.”

El articulo 74 constitucional establece que el Ejecutivo Federal hara llegar a la
Camara la iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Egresos
de la Federacién a mas tardar el dia 15 del mes de noviembre o hasta el dia 15 de
diciembre en caso de iniciar el encargo presidencial, debiendo comparecer el
Secretario encargado de su formulacién a dar cuenta de los mismos.

b. Presupuesto de Egresos de la Federacidn

De conformidad con la legislacion aplicable, que en este caso es la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, el Presupuesto de Egresos de
{a Federacién constituye la base del gasto publico federal y se formula con apoyo
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en programas que sefalen objetives, metas y unidades responsables de la
ejecucion de dicho gasto.

Se elabora para cada ano calendario y se funda en costos. El documento que io
contiene es el decreto que apruebe la Camara de Diputados a iniciativa del
Ejecutive Federal a fin de expensar, durante el afio de su vigencia iniciando el 1o.
de enero, las actividades, obras y servicios publicos previstos en los programas a
cargo de la "entidad” que en el Presupuesto se establezcan.

Cabe aqui aclarar que este ordenamiento legal, como expresa su articulo 2o.,
ultimo parrafo, denomina "entidad” a las instituciones, dependencias, organismos,
empresas y fideicomiscs que ejecutan el gasto publico federal, es decir incluyendo
tanto a los integrantes de la administraciéon publica federal centralizada como a la
paraestatal; no asi la Ley Organica de la Administracion Publica Federal y la Ley
Federal de Entidades Paraestatales, las cuales llaman entidades exclusivamente

a los integrantes de la segunda.

Antes de analizar el contenido del Presupuesto de Egresos de la Federacién, de
manera somera sefialaremos los principios fundamentales, tomados de Gabino

Fraga,'?® que rigen la estructura del presupuesto.

1. Universalidad.
Consiste en que toda erogacion que realicen las entidades debe estar

contemplada en el Presupuesto; e! fundamento es el articulo 126
constitucional, ubicado en el Titulo Séptimo, “Prevenciones generales,” que

a la letra establece:

“No podrd hacerse pago alguno que no esté cemprendido en el
presupuesto o determinado por ley posterior.”

2. Unidad.
Implica la existencia de un solo presupuesto “siendo dicha unidad exigible

por ser la forma que permite apreciar con mayor exactitud las ckligaciones
del Poder Puabilico, lo cual constituye una garantia de crden en el

cumplimiento de ellas.”

Fraga sostiene que este principio no es absoluto ya que el propio articulo
126 constitucional permite contemplar un gasto en una “ley posterior”™.

3. Especialidad.
Es decir, la autorizacién del presupuesto debe hacerse especificando para

cada objeto el monto de crédito permitido, no en forma global, de manera
que el Poder legislativo ejerza un control eficaz de las erogaciones.

25 Fraga, Op. Cit. p. 330-335.
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Fraga asegura: “Puede ser muy variable el grado de especialidad que se
adopte en los presupuestos, por mas que la tendencia es llevarlo hasta
donde sea realmente factible.”

4. Anualidad.
Fijada en el articulo 74 constitucional, especificamente en la fraccion IV.

que sefiala como facuiltad exclusiva de la Camara de Diputados:

“Examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la
Federacion...”

De conformidad con el articulo 19 de la Ley que regula el gasto publico federal, el
proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién se integra con documentos

que contengan:
1. Descripcién detallada de los programas en que se basa el proyecto, con
objetivos, metas unidades responsables de ejecucidn, y la valuaciéon
estimada por programa.

2. Explicacion de los principales programas, especialmente aquéllos que
comprendan dos o mas ejercicios fiscales.

3. Estimacion de ingresos y propuesta de gasto del ejercicio fiscal que se
propone, incluyendo consideraciones sobre los empleos que se generen.

4. Ingresos y cgresos, asi como situaciéon de la deuda publica y la tesoreria,
del dltimo ejercicio fiscal;

5. Estimacion de ingresos y gastos del ejercicio en curso, asi como de la
deuda publica y la tesoreria, incluyendo el ejercicio inmediato siguiente.

6. Anadlisis sobre las condiciones econdmicas, financieras y hacendarias
actuales y las que se prevén para el futuro, y

7. En general, la informacidén especifica, sectorial e institucional requerida
para integrar el proyecto.

Sobre la creacién del Presupuesto de Egresos, Fraga sostiene que:

“... es evidente que formalmente constituye un acto legislativo, por
tener su origen en uno de los érganos del Poder encargado de dictar
las leyes, y que ese caracter lo conserva aun admitiendo que es un
acto en el cual existe una colaboracidn forzosa de parte del
Ejecutivo, pues en tal hipotesis, el acto de aprobacion, que es el que
le da fuerza legal, es exclusivo de la Camara de Diputados.”
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Cabe mencionar due la ejecucién, tanto de la Ley de Ingresos como 'del
Presupuesto de Egresos es competencia de la Secretaria de Hacienda y Creédito
Publico y de la Tesorerla de la Federacion. :

c. Convenios de Desarrollo Social

El régimen de convenios entre la federacidn y los estados se ha desarrollado en
México sobre todo en el ambito fiscal; sin embargo, en materia de desarrollo social
también constituyen instrumentos fundamentales.

Para comprender mejor de dénde provnenen Ios actuales Convenios de Desarrollo
Social, expondré brevemente su evolucion.'

Con fecha 6 de diciembre de 1976 se publicé en el Diario Oficial de la Federacién
el Acuerdo por el que se facuitaba al Ejecutivo federal! para celebrar Convenios
Unicos de Coordinacion con los ejecutivos estatales, de manera concurrente, con
el objeto de impulsar la planeacién en todas las regiones del pals.

De esta forma, se establecieron las bases para la coparticipacidn de los tres
niveles de gobierno en la planeacién y los principios para la coordinacién
intergubernamental y la conformacién del Sistema Nacional de Planeacién. Los
Convenios Unicos de Coordinacién firmados a partir de 1977 fueron el sustento de

dicho Sistema

En 1983 se celebran los Convenios Unicos de Desarrolto, por medio de los cuales
ia colaboracién de los dos niveles de gobierno se concretd en la ejecucion de
programas de desarrollo socioecondmico conformados:

“... por una parte de las acciones derivadas del ejercicio de las
atribuciones del sector publico federal, y por la otra, los actos
emanados de facultades del ejecutivo local, que en uno y otro caso
requerian de coordinacién para su reahzacnén por implicar materias

concurrentes o de interés comuan.”

A partir de entonces, los Convenios Unicos de Desarrollo se convirtieron en el
modelo normativo que contenia las caracteristicas y compromisos del proceso de
integracidén nacional, y abarcaba, como su antecesor tanto la armonizacién de
acciones en materias concurrentes como de interés comun para la Federacién y

los Estados.
Derivados de los Convenios Unicos de Desarrollo surgen los Programas de

Desarrollo Estatal, por lo que hace a las facultades de los ejecutivos locales,
mientras que las atribuciones federales se materializaban en los Programas

2% chapoy Bonifaz, Op. Cit. pp. 138-140.
*2? Chapoy, Bonifaz, Op. Cit. p. 139.
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Estatales de Inversion , Programas Integrales de Desarrollo Rural, Programas de
Inversion Federal y Programas Sectoriales Concertados.

Hoy, los instrumentos operativos para la realizacién de las acciones conjuntas
entre la Federacion y los Estados; son los Convenios de Desarrollo Social, cuyo
proposito basico sigue siendo impulsar y propiciar el desarrollo integral del pais, a
través de programas que promuevan la descentralizacién de la vida nacional y el
fortalecimiento municipal.

E! Convenio de Desarrollo Social, como género, se define, al igual que sus
antecesores, como:

“... el documento juridico administrativo, programatico y financiero,
que se ha consolidado como instrumento fundamental de la
planeacioén regional y de la descentralizacién de decisiones, el cual
se fortalecera y adecuara gradualmente a las necesidades
particulares de cada entidad federativa, elaborandose documentos
especificos para cada una de ellas, que permitan atender las
estrategias de financiamiento y las prioridades definidas en los
Comités de Planeacién para el Desarroilo.”'?®

En dichos documentos, se incorporan compromisos concretos para los gobiernos
de las entidades para promover la creacion de sistemas estatales de planeacion
democratica, y fortalecer los, anteriormente Comités Estatales de Planeacion para
el Desarrollo, hoy Consejos de Desarrollo Municipal, como érganos oficiales de
comunicacion y coordinaciodn con el Sistema Nacional de Planeacién Democratica.

Los Convenios de Desarrollo Social son objeto de revision anual, a fin de
modificarlos de comun acuerdo, adecuandolos a las condiciones objetivas
existentes o las que surjan durante la ejecucion de los programas.

d. Contratos y Convenios de Concertacién.

A la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico le compete establecer los criterios
generales conforme a los cuales las dependencias y entidades de la
administracién publica federal realizan la concertacion de acciones, que se
llevaran a cabo entre el Gobierno Federal y los sectores social o privado, es decir,
los particulares.

El articulo 26 constitucional alude a estos documentos consensuales cuando, en
la parte final de su parrafo tercero, senala que el Ejecutivo Federal podra
concertar con los particulares, con base en los preceptos legales respectivos, las
acciones a realizar para la elaboracién y ejecucion de la planeacién.

3® aspectos juridicos de la planeacién en México, SPP, Porraa, S.A., México, 1981, p. 140.
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Por su parte, el articulo 37 de la Ley de Planeacién, mismo que ya hemos
analizado, sefiala que la concertacion de la realizacion de acciones previstas en el
Plan Nacional de Desarrolio y los programas que de é&l deriven, se hara con las
representaciones de los grupos sociales o con los particulares interesados.

Deben contener clausulas relativas a las consecuencias y sanciones que se
deriven de su incumplimiento. De igual forma se sefalara la obligacion de las
partes de presentar periddicamente un reporte sobre los avances cuantitativos y
cualitativos registrados. Estos contratos o convenios se canalizan a través de
Comités de Concertacion.

De todo lo expuesto acerca de la planeacion en nuestro pais, opinamos que si
bien las bases estan asentadas desde hace mas de 50 afios, es necesario evaluar
la efectividad de sus instrumentos, como los convenios de desarrollo social, ya
que de lo contrario resuitan meros documentos elaborados por el Ejecutivo federal
sin tomar en consideracién las diferencias regionales y las capacidades
financieras y administrativas de las entidades.

En nuestra opinién, el problema fundamental de la vertiente de la coordinacién en
México, de la cual surgen los convenios de desarrollo social, radica en las
facultades discrecionales del gobierno federal y la carencia de reglas precisas, de
tal manera que se depende de la facultad de negociacién politica de los gobiernos
locales y sus relaciones con el gobierno central.

Es decir, un manera de eficientar la planeacién en México es disefnando
instrumentos que verdaderamente representen los propésitos de descentralizacidon
de! estado, por medio de convenios que se suscriban tomando en consideracién
las capacidades y necesidades de las entidades federativas.
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CAPITULO CUARTO
NATURALEZA JURIDICA DE LOS CONVENIOS ADMINISTRATIVOS

1. CONVENIOS ADMINISTRATIVOS

Para realizar una exposicién lo mas completa posible de
administrativos y su vinculo con el federalismo, debemos comenzar por mencionar
fos principios generales que rigen este tipo de instrumentos de la planeacién por lo
que hace a su naturaleza de actos consensuales que tienen por objeto producir

los convenios

consecuencias de derecho.

Lo que se ha dado en denominar Teoria General de los Contratos quiza debiera
llamarse Teoria General de los Convenios, en tanto que éstos Ultimos representan
el género dentro del cual se encuentran los contratos. Sin embargo, debemos

recurrir a ella para aclarar nuestra concepcién sobre los convenios

administrativos.

A. Nociones sobre ia Teoria General de los Contratos.

1. Distincién entre contrato y convenio

Cabria aqui senalar que la distincién entre convenios y contratos esta en desuso
dado que en la mayoria de las legislaciones modernas se aplican las mismas
reglas para ambos, considerados simplemente como actos juridicos. No obstante,
nuestra legisiacién recoge dicha distincion y en ese tenor realizaremos nuestro

analisis.

Todo vinculo entre sujetos de derecho que tiene como finalidad crear
consecuencias de igual cardcter precisa cuando menos de dos sujetos unidos
entre si por una obligacién, o “relacion juridica entre dos personas en virtud de la
cual una de ellas, llamada deudor queda sujeta para con la otra, ilamada acreedor
a una prestacién o a una abstencion... que el acreedor puede exigir al deudor.”2°

Ahora bien, las obligaciones en tanto relaciones juridicas pueden surgir ya sea de
fuentes contractuales o de fuentes extracontractuales; éstas ultimas, en el
derecho mexicano son: la declaracion unilateral de la voluntad, la gestién de
negocios, el riesgo profesional, los hechos ilicitos, la responsabilidad objetiva y el

enriquecimiento ilegitimo.

2% panuel Borja Soriano, Teorfa general de las obligaciones, Ba. edicion, Porrua, S.A., México,
1982, p. 71.
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ta fuente contractua! es, como su nombre lo indica, el contrato. Por su relevancia

econdmica y su uso generalizado constituye ia fuente de las obligaciones mas
numerosa e importante.

En el Derecho Romano se distinguié al convenio de! contrato, diferenciacién que
tomé el Cddigo Napolednico el cual consideraba, de manera implicita, que el
convenio como ya lo mencionamos, constituye el género y el contrato la especie,
sin embargo les otorga el mismo tratamiento.

El derecho mexicano adoptd tal distincién, por primera vez, en el articulo 1274 de!
Codigo Civil de 1884. E!l articulo 1792 de! Cddigo Civil promulgado en 1928 y
vigente desde 1932, considera al contrato como una especie de convenio, al
definir a éste uitimo como el acuerdo de dos o mas personas para crear, transferir,
modificar o extinguir obligaciones; mientras que el articulo 1793 establece que los
convenios que crean o transmiten obligaciones y derecho s, se llaman contratos.

Sin embargo, sefiala el articulo 1859 del ordenamiento citado que “Las
disposiciones legales sobre contratos seran aplicables a todos los convenios y a
otros actos juridicos en lo que no se opongan a la naturaleza de éste o a
disposiciones especiales de la ley sobre los mismos”, afirmacién en que nos

basamos para sostener que no existe en la practica diferencia alguna entre
convenio y contrato.

2. Elementos del contrato

La teoria mas difundida sobre los elementos gque debe tener todo contrato, es
decir, aquellos requisitos para que verdaderamente lo sea, es que éstos se
dividen en: elementos de existencia y elementos de validez.

Los elementos de existencia son: el consentimiento, el objeto y, cuando el
contrato es solemne, la forma. Los elementos de validez que el Cédigo Civil
reconoce son: la capacidad, la ausencia de vicios del consentlmlento. ia licitud del
objeto, motivo o fin y las formalidades prescritas por la ley."

B. Necesidad del Estado de Contratar.

Como ya hemos apuntado, el Poder Ejecutivo tiene a su cargo la realizacion de
determinadas atribuciones, las que cumple a través de la funcién ejecutiva o
administrativa. ElI Poder Ejecutivo carece de personalidad juridica y, por tanto,
actia no a nombre propio, sino como parte del! Estado, comprometiendo al
Gobierno Federal en su conjunto y no sélo al Poder Ejecutivo.

1. El contrato como acto administrativo

3 Ramén Sanchez Medal, De los contratos civiles, 4a. edicién, Porrua, S.A., México, 1978, p.56.
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Esta funcién ejecutiva, distinta de las funciones correspondientes a los Poderes
Legislativo y Judicial, incide directamente en la consecucion del bien comuian o en
la defensa de un interés publico. La administracién publica, comeo un instrumento
para la realizacién de tales fines politicos del Estado, es el medio por el cual éste
realiza una serie de actos tanto materiales como juridicos: siendo los primeros los
que no producen consecuencias de derecho y los segundos los que si las
engendran, tanto particulares como generales; sin embargo, hay un acto que
caracteriza su actividad, es el acto juridico denominado acto administrativo.

Fraga,“’1 si bien no define explicitamente al acto administrativo, nos proporciona
diversas clasificaciones del mismo, de las cuales, la mas relevante para nuestro
estudio la constituye la clasificacion que atiende a las voluntades que intervienen

en la formacidn del acto, segun la cual:
“... pueden dividirse los actos administrativos en actos constituidos
por una voluntad unica y actos formados por el concurso de varias
voluntades.”

De esta forma existen los siguientes tipos de actos administrativos:

1. Acto colegial
Aquél que emana de un solo érgano de la administracion conformado por

varios miembros, por ejemplo los que surgen de las Comisiones, donde
existen varias voluntades fisicas pero una sola voluntad administrativa.

2. Acto complejo o colectivo.
Aquél que se forma por la concurrencia de varias voluntades de varios

organcs de l[a Administracion, por ejemplo los que requieren la intervenciéon
de diversas Secretarias de Estado para crear un sélo acto.

3. Acto unioén.
Aquél en que intervienen varias voluntades pero ni la direccién ni el

propésito de las mismas coinciden, sino hasta que son aprobados por otro
organo diferente mediante otro acto especial, por ejemplo el nhombramiento

de un servidor publico.

4. Contrato.
Aquél en que concurren varias voluntades para dar nacimiento a una

situacion juridica individual; sin embargo, explica Fraga:

“... los caracteres del contrato... impiden que sea considerado como
un acto administrativo tal y como a éste lo hemos definido y ni mucho
menos como un acto propio de la funcién administrativa, pero en
vista de la posibilidad de que existan contratos administratives, debe

3 Fraga, Op. Cit. p. 230-231.
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concluirse que si no es un acto administrativo, sf puede ser un acto
de derecho administrativo.”

Fraga sostiene lo anterior basado, a nuestro criterio, en la premisa de que el acto
administrative, al igual que los actos judiciales y legislativos, emana de una
autoridad. En consecuencia, el acto administrativo es un acto de imperio y como
tal, no permite la participacién de otra voluntad distinta de quién lo emite, caso
que efectivamente se da en la celebracion de un contrato.

2. Autoridad y contratacion.

El Poder Ejecutivo puede, como autoridad que es, imponer a los gobernados de
manera unilateral, aunque no arbitraria, sus decisiones, caracteristica del acto
administrativo. Sin embargo, no siempre actba de tal manera; el Poder Ejecutivo
puede negociar y convenir con otras autoridades o con otras entidades publicas
sin comprometer por ello su autoridad. Hay que tomar en consideracion que el
poder no es un fin en si Mismo, sino un recurso de [a autoridad para salvaguardar
el orden publico y alcanzar el bien comun.

Por lo tanto, dado que no se ve afectada su posicidn, |la autoridad puede convenir
con los particulares sobre cualquier materia que le permita la ley. A faita de un
régimen administrativo especial, los contratos que celebra la administracién
publica se rigen por el derecho privado. Claro que hay que reconocer que el
derecho publico tiene primacia sobre el privado; en consecuencia, si existe un
régimen administrativo aplicable que tiene como supletorio al privado. Lo anterior
lo sostenemes considerando la naturaleza de las partes y los intereses que estan
en juego, es decir prevalece el interés colectivo sobre el particular, pero el
régimen del derecho privado puede aplicarse en todo lo que no contravenga al

publico.
Es importante recordar que quien interviene en la celebracion de los contratos a

que hacemos mencidn no es un simple particular, sino que se trata del Estado, y
éste tiene como meta contribuir de manera directa a la consecucién del bien

comun.

Por lo tanto, la forma en que el Estado se obliga siempre es distinta de la forma en
que se obligan los particulares.

C. Naturaleza Juridica de los Convenios Administrativos

1. Problematica.
La discusion doctrinal en torno a los contratos administrativos ha girado, primero,

sobre su independencia frente a los contratos de naturaleza civil y mercantil, para
determinar si constituyen una figura juridica independiente de éstos; y segundo,
en relacién con el criterio que permite diferenciarlos de otros contratos.
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Actuaimente, la mayoria de los tratadistas aceptan que el Estado puede celebrar
contratos. Creemos que resultaria incongruente sostener lo contrario, puesto que
la administracién publica recurre constantemente a ellos para hacerse de bienes o
servicios, o bien para llevar a cabo sus fines politicos. A pesar de esto, la opinién
no es generalizada y ha dado lugar a la existencia de teorias que niegan la

existencia de los contratos administrativos.

Se afirma que, en las relaciones entre la administracion publica y los particulares,
ésta se encuentra en un plano de supraordinacién y, por lo tanto, se desvirtda la
relacion de igualdad que, para muchos autores debe existir para poder hablar de
un contrato. Sin embargo, si hubjera igualdad entre la administracién publica y los
particulares, simplemente se trataria de un contrato privado y no podriamos

Justificar la existencia de un contrato administrativo.

Por otro lado, hay quienes consideran como elemento esencial de los contratos
que éstos sean el resultado de un libre concurso de voluntades, es decir, debe
respetarse el llamado “principio de la libertad contractual”, uno de los postulados
fundamentales del principio mas general de la autonomia de ia voluntad.

Sin embargo, a nuestro criterio en las relaciones que se establecen entre los
particulares y el Estado no se vulnera la autonomia de la voluntad, ya que éste
solamente puede actuar en la medida en que las leyes se lo permiten, de
conformidad con el principio de legalidad, y los particulares, por su parte, se
encuentran en la posibilidad de aceptar o rechazar las clausulas o los términos en
que pacta la administracion publica, aun cuando no haya discusion real entre

ellos.

En contraposicion a las teorias que no aceptan la existencia de los contratos
administrativos, la gran mayoria de los tratadistas si lo hacen y adoptan esta
postura, entre otras causas, por el hecho evidente de que la celebracion de
contratos por parte de la administracion publica responde a una necesidad
indiscutible. Son estas teorias las que actualmente predominan en el derecho
administrativo y parecen haber resuelto, en forma definitiva, la controversia

relativa a si existen o no los contratos administrativos.

Dice Hector Escola:
“En primer término es preciso dejar claro que si el contrato
administrativo existe como tal y tiene caracteristicas propias es
porque no puede ser asimilado a la figura clasica y bien conocida del
contrato de Derecho privado, esta afirmacidon, aparentemente simple,
tiene sin embargo su importancia, puesto que frecuentemente se
suele pretender llegar a la nocidn del contrato administrativo
buscando una nueva correlacién © un simple parangén entre éste y
el contrato de Derecho privado, y es asi como cierta parte de la
doctrina llega a la conclusion de que el contrato administrativo no es
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en realidad un contrato, por el hecho de que no puede ser
identificado con la idea d1esl2contrato tal como ésta se concibe en el

ambito del Derecho Civil.”

2. Criterios de distincion de los contratos administrativos

A continuacién expondremos los criterios que en algun momento se han
considerado definitivos para la distincién de los contratos adrninistrativos, con lo
cual queda establecida su autonomia respecto de otros contratos.

a. Criterio objetivo o intrinseco

Como ya hemos apuntado, uno de los elementos del contrato es el objeto, el cual
puede ser directo o indirecto. El directo es la obligacidn de dar, hacer o no hacer;
e] indirecto es lo que se da, lo que se hace, o ilo que no se hace; pues bien, este
criterio atiende al objeto indirecto del contrato; es decir, atiende a lo que se da, a

fo que se hace y a lo que no se hace.
Si el objeto indirecto del contrato se encuentra muy vinculado con la
administracion publica o si éste es necesario para satisfacer el interés publico,
sera entonces un contrato administrativo.
No obstante su aparente simplicidad, este criterio presenta problemas que
dificultan su aplicacidén. El primero es determinar qué objeto esta muy vinculado
con la actividad de la administracion publica. Tanto la administracién publica como
los particulares pueden realizar actividades relevantes para el interés piblico,
tales como cbras de asistencia social, educacion, salubridad; entonces no resulta
facil determinar en qué punto principia 1o que le corresponde al particular.

El! segundo problema es que el criterio no resuelve la cuesti®on, sino que la
traslada a otro nivel: en ultima instancia, lo que determinara si un contrato es o no
administrativo, no sera el objeto, sino el criterio que permita determinar qué debe
realizar la administracién publica y qué es aquello que le corresponde al particular.
En consecuencia, opinamos que a la luz de este criterio por sf solo no se llega a la
respuesta que buscarmos, consistente en el criterio definitivo que diferencie a los

contratos administrativos.

Adicionalmente, creemos que el criterio objetivo nos remitira al criterio de la
finalidad del contrato, puesto que se encuentra muy vinculado el objeto indirecto
de un contratc con el fin que persigue, aun cuando no sean lo mismo. Por
ejemplo, si una persona se dedica a realizar varias compraventas para obtener un
determinado lucro, se trataran de actos de comercio, puesto el fin es el lucro que
se obtenga con dichas operaciones; se diferenciaran de los actos civiles puesto

que el fin inmediato de éstos no es lucrar.

132 Hector Escola, Tratado integral de los contratos administrativos, 1a. edicion, De Palma, Buenos

Aires, 1977, p. 99.
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Como puede observarse no se distingue al acto, en este caso el contrato, por su
objeto, sino por el fin que se persigue al realizarlo, sin que por esto se entienda
que afirmamos que es el fin lo que determina exclusivamente la naturaleza juridica
de cualesquiera actos y contratos.

b. Criterio subjetivo
Este criterio distingue a los contratos administrativos de otros contratos,

basandose en que los primeros siempre tienen como parte a la administracién
publica, mientras que en los demas ésta no interviene. En otras palabras, todo
contrato que celebra la administracion pudblica es un contrato administrativo.

Este criterio ha sido duramente atacado, tachandose de simplista y superficial, y
muchos autores lo descartan de antemano, sin analizarlo siquiera. No obstante,
en nuestra opinién, el criterio subjetivo es parcialmente aceptable para distinguir a
los contratos de derecho privado de los contratos administrativos.

Es un criterio cierto, aun cuando no sea determinante toda vez que se puede
afirmar que la intervenciéon de la administracion publica en los contratos es una
condicién necesaria., mas no suficiente para clasificarlos como administrativos.

Existe un argumento a favor de la posicion subjetiva, éste es que nunca un
contrato entre particulares tendra el caracter de administrativo. Por lo tanto, para
que exista un contrato administrativo debe intervenir como parte la administracién
publica.

Sin embargo, aceptar este criterio implica una extensién excesiva del concepto de
contrato administrativo; por un lado, existe una opinidn generalizada en el sentido
de que la administracién publica celebra contratos de derecho privado.

Se dice que para poder distinguir ambos tipos de contratos, debe atenderse a la
forma en que contratd la administracion publica; si contrata dentro del campo del
derecho privado o si lo hace fuera de dicho campo, como poder publico. Pero de
esta manera no hacemos sino darle vueltas al mismo problema sin solucionarlo,
ya que no existe un criterio definido para distinguirlos. El problema quedaria
reducido a cuando la administracion publica contrata como particular y cuando
como poder publico. De antemano, y como veremos mas adelante, podemos decir
que el Estado nunca contrata como particular y, por o tanto, en nuestra opinién
este criterio resulta insuficiente.

c. Criterio jurisdicciona!

De acuerdo con este criterio, se consideran contratos administrativos aquéllos que
son sometidos para su conocimiento, en caso de conflicto, a la jurisdiccién de los
tribunales administrativos. Se diferencian de los contratos de derecho privado en
que éstos ultimos estan sujetos a ia jurisdiccion de los tribunales del fuero federal
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y local de derecho privado. La premisa de este criterio es la siguiente: si una
controversia debe ventilarse ante un tribunal administrativo, el contrato sera
administrativo.

Este criterio proviene se la legislacién francesa, puesto que fue en Francia donde
se dio gran impulso a los tribunales administrativos, dandole fuerza a la adopcion
de esta postura.’®?

Fernandez de Velasco, entre otros autores, critican esta postura, indicando en
forma muy acertada que la jurisdiccidén no puede afectar ni alterar la esencia de
los contratos, y mucho menos es surmente para modificarla, toda vez que se trata
de una derivacion de su propia naturaleza.'

Si un contrato es sometido al conocimiento de tribunales administrativos, es claro
comprender que se trata de un contrato administrativo, pero queda sin
responderse la cuestionante de que es asi por que se trata de un contrato
administrativo; y en dltima instancia, volvemos a la pregunta de por qué lo es. En
consecuencia, el criterio jurisdiccional resulta insuficiente para responder a
nuestra pregunta.

d. Criterio formal

El contrato administrativo suele estar sujeto a una serie de formalidades, distintas
a las del derecho civil. Esto ha originado que se pretenda distinguir a ambos tipos
de contratos por los procedimientos que se requieren para formalizarlos.

Los procedimientos que suelen utilizarse en la formalizacion de los contratos
administrativos son, por ejempilo, la licitacidén, los concursos, el pliego de
condiciones, pero no son utilizados exclusivamente por la administracién publica.

En resumidas cuentas, a nuestro parecer, el criterio formal no es valido toda vez
que es un criterio contingente e indiferenciable cuando lo usa tanto la
administracién publica como los particulares.

@. Criterio de las clausulas exorbitantes

Conforme a este criterio, los contratos administrativos son aquéllos en que la
administracion publica tiene una serie de derecho s que no es concebible,
conforme al derecho privado, que posea una persona, dado que rompen con el
principio de igualdad de las partes.

133 Miguel Acosta Romero Teorla general del derecho administrativo, 4a. edicion Porraa, S.A.,

Mexlco 1981, p. 4
* Recaredo Fernandez de Velasco, Los contratos administrativos, Madrid, 1927, p. 15y 55
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Se mencionan como ejemplos de estas clausulas la modificaciéon sin
indemnizacién, la de rescisién unilateral y las que facuiltan a diversos 6érganos de
la administracion a intervenir.

Con este mismo criterio se llega a concebir a los contratos administrativos como
contratos de adhesidn, ya que la administracion publica establece unilateralmente
las clausulas sin que exista discusion alguna con la parte contratante sobre su
contenido.

Lo que diferenciaria al contrato administrativo de adhesién de otros contratos de
adhesidn de caracter privado, es el hecho de que en los primeros los particulares
estan realizando una funcion de interés publico. Es conveniente recordar que los
contratos de adhesion si son contratos atn cuando limiten la libertad de una de
las partes de establecer de manera conjunta y libre las clausulas. Por otro lado, no
todos los contratos de adhesién son administrativos, ni viceversa.

Segun este criterio de las clausulas exorbitantes del Derecho privado para
clasificar a los contratos administrativos, se argumenta que éstos surten efectos
también ante terceros ajenos al contrato y no sdélo entre las partes. Es
caracteristica de esta clase de contratos administrativos extender sus efectos a
personas que no intervinieron en su formacion.’®

De una u otra manera, las clausulas exorbitantes tienden a favorecer a la
administracién publica, preservando su posicion como potestad administrativa.
Pero aqui se encuentra la principai objecibn a este criterio: por qué la
administracién publica, en estos contratos tiene prerrogativas especiales
contenidas en clausulas exorbitantes de derecho privado que no utiliza dicho
derecho . De esto concluimos que no se trata de un criterio valido, puesto que
aparece como consecuencia y no como causa de dicha distincién.

f. Criterio del régimen juridico aplicable

Este criterio atiende a! régimen juridico que se aplica a determinado contrato; es
decir, si es de derecho privado o de derecho publico.

De esta manera, se pretende diferenciar a los contratos administrativos de los
contratos civiles o mercantiles. Por ejemplo, la venta de un inmueble del dominio
privado de la Federacidn se realiza mediante un contrato de compraventa, ante
notario publico; también son de derecho privado los contratos de arrendamiento
en los que la Federacién es arrendataria de un inmueble que utilizara para prestar
un servicio pablico.

Por otro lado, tenemos a los contratos que tradicionalmente se han regido por el
Derecho puablico, caso concreto de los contratos de obras publicas.

3% Acosta Romero, Op. Cit. p. 499.
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Como podemos observar, este criterio es exclusivamente forma! y no nos ayuda a
llegar al fondo del problema, que consiste en determinar por qué a algunos
contratos se les debe aplicar el derecho publico y a otros el privado. En otras
palabras, en nuestra opinidn este criterio no nos permite tener una distincién clara,
por partir de lo que pretende demostrar.

g. Criterio de la subordinacion

Partiendo de la divisién tradicional del derecho en publico y privado, que se basa
en el tipo de relaciones a los que cada uno da lugar, se afirma que los contratos
privados son aquéllos que se dan en un plano de igualdad, o de cocrdinacion;
mientras que los administrativos son aquéllos en los que se presenta la
subordinacidn de una parte en relacién a la otra.

En este punto hay que recordar que se ha planteado como criterio de distincién
entre el derecho pdblico y el derecho privado que en el segundo existen
relaciones de coordinacion, es decir, de igualdad. Por lo tanto, se ha pretendido
aplicar esta nocion para distinguir a los contratos de derecho administrativo de los
contratos de derecho civil.

Aun cuando podemos encontrar algunos casos en los que se pone de manifiesto
la subordinacién de una parte hacia la otra, en los actos de derecho pablico ne es
posible aceptarlo como criterio absoluto para diferenciar a ambas ramas del
Derecho.

Consideramos que tanto en las relaciones de derecho privado como en las de
derecho publico, pueden darse relaciones de coordinacién y de supra-
subordinaciéon. Es decir, aun en el derecho privado una parte puede tener
preeminencia sobre la otra derivada de situaciones de hecho o de derecho .

Como ejemplo, tenemos a los innumerables contratos de adhesidn que existen al
amparo de la rama privada. También numerosas relaciones se dan a un nivel de
coordinacién en el derecho publico; por ejemplo, los tratados en el plano
internacional y, en el plano nacional, los convenios administrativos objeto de
analisis en nuestro capitulo como instrumentos de la planeacidn nacional. En
consecuencia, no podemos aceptar estos postulados en forma definitiva.

Sin embargo, hay que reconocer que no todo lo afirmado en la teoria de la
subordinaciébn es falso, es posible reconocer en algunos contratos la
preponderancia o supracordinacion de la administracidén pablica en relacién con la
otra parte contratante.

En nuestra opinién, un elemento caracteristico fundamenta! del contrato
administrativo es: el establecimiento de una relacion juridica de subordinacién con
respecto a la administracién publica, mediante un acto de propia voluntad de
quien se obliga con ella. Sin embargo, la subordinacion no es de hecho, sino de

derecho.
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No obstante, de acuerdo con la critica hecha anteriormente a esta postura, vemos
que no en todos los actos de derecho publico hay subordinacion, por lo cual no
resulta aplicable esta distincion a una rama de dicho derecho, es decir el derecho
administrativo. En ultima instancia esta postura no resuelve el problema de por
qué el contrato administrativo implica la subordinacidn de una de las partes. En
consecuencia, la respuesta queda remitida al criterio de por qué se presenta dicha
subordinacién.

h. Criterio del interés o servicio publico o de Ia finalidad

Entre las diversas proposiciones para distinguir a los contratos administrativos,
(ma ocupa un lugar de especial importancia, ésta es el fin que persigue.

Considerando que la actividad administrativa se dirige de manera directa a la
consecucién de un interés publico, generalmente a través de la satisfaccién de
una necesidad colectiva, o la prestacién de un servicio publico, se dice que en los
contratos administrativos se tiende directamente a obtener ese fin mediante la
forma contractual.

Como anteriormente hemos notado, la administracién pudblica, a diferencia de los
poderes legislativo y judicial, trata de satisfacer inmediatamente al interés o a la
necesidad colectiva.

L a nocidn de servicio publico ha entrado en crisis aun en Francia, donde tuvo su
origen. No obstante, si se complementa la nocién de servicio ptblico con la del
ejercicio de las facultades o funciones administrativas, adquiere una mayor
importancia como criterio de distincion.

De o anterior, Escola concluye que para caracterizar a los contratos
administrativos se debe tomar en cuenta que éstos

“... tienen por objeto directo el servicio publico, en sentido general y
amplio, o sea, la satisfaccion del interés publico, de las necesidades
colectivas.™'?®

Este objeto directo o finalidad de los contratos administrativos, en nuestra opiniéon,
por si solo no es suficiente para caracterizarios. Sin embargo, como mas adelante
veremos, es complementaria de la serie de caracteristicas que los conforman.

Los criterios que hemos expuesto, en maycr o menor medida han sido acogidos
por distintos tratadistas del derecho administrativo. En algunos casos son
simplemente criterios accidentales, como el de las formalidades y el de la
jurisdiccién, que pretenden tomar a las consecuencias como causas. Otros

138 Escola, Op. Cit. p. 115
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criterios, aun cuando son mas profundos e intentan llegar al fondo del problema,
en determinadas ocasiones resultan inaplicables o insuficientes para establecer

una adecuada distincién.

A continuacion expondremos los ideas mas relevantes de algunos destacados
tratadistas que han pretendido establecer criterios definitivos entre los contratos

civiles y los de caracter administrativo.
3. Teorias de destacados tratadistas del derecho administrativo en México

a. Miguel Acosta Romero.'?

Para Acosta Romero, es una necesidad que la administracidn publica celebre
convenios y contratos. Es una necesidad porque debido a la ampliacién de sus
atribuciones, el Estado debe intervenir de una manera mas eficiente en la
actividad econdomica. De esta manera, es el Estado quien realiza grandes
operaciones financieras, comerciales e industriales, y trata con los particulares de

muy distintas formas.

Este autor indica que el Estado debe allegarse ciertos recursos y elementos para
prestar sus servicios y realizar sus funciones de [a mejor focrma. Esto
generalmente se efectia mediante la imposicién de tributos, de acuerdo con lo
contemplado por el articulo 31, fraccion IV de nuestra Constitucidn.

No obstante, el Estado no siempre actia por via imperativa, sino que:

“... solicita a los particulares, ya sean personas fisicas o juricicas
colectivas, que en forma consciente y voluntaria concurran a la
realizacién de determinadas obras, a la produccién de bienes o a la
prestacion de servicios publicos, mediante el instrumento juridico que
constituyen Ios convenios y contratos, es decir, la administracion
publica y lcs particulares en forma consciente y voluntaria, mediante
acuerdos contractuales ayudan a la satisfaccidon de nececidades
colectivas, al mismo tiempo que estimulan los intereses de la
iniciativa privada a través de beneficios mutuos que armonizan el

interés colectivo con el interés de los particulares.”

Acosta Romero posee un concepto unitario del contrato, aplicandclo tanto al
derecho privado como al derecho publico y relacionandolo directamente con el
articulo 1792 del Cdédigo Civil que define, como ya hemos dicho, al convenio como
el acuerdo de dos o mas personas para crear, transferir, modificar o extinguir

derecho s y obligaciones.

37 Acosta Romero, Op. Cit. p. 489-512.
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En este contexto, Acosta sefala que la definicién del Cédigo Civil de contrato
explicara los actos contractuales de la administracién pablica, mismos que podran
distinguirse por ésta, unos sujetos al derecho privado y otros al derecho publico,
comprendiendo tanto a los contratos administrativos como a diferentes clases de
convenios.

Este autor indica que los elementos del contrato administrativo se diferencian de
los que existen en el derecho civil. Los elementos del contrato administrativo son
los sujetos, la manifestaciébn externa de la voluntad, el objeto y la forma, y
cualesquiera otros requisitos o modalidades del contrato no constituyen
propiamente elementos de éste.

Acosta seffala que existe una problematica en el derecho mexicano para
determinar cuando un contrato de la administracion se debera regir por el derecho
publico, y en especial el derecho administrativo, y cuando se debera regir por el
derecho privado. Esta falta de definicidn por parte de la ley complica notablemente
el criterio que el mismo autor expuso anteriormente para distinguir los tipos de
contratos que celebra la administracién.

Acosta considera que es aceptable desde un punto de vista tedrico y practico el
que la administracion celebre contratos de derecho privado, explicando la
intervencion del Estado como una autolimitacidn a su soberania y a su poder de
mando, en vista de los objetivos que pretende obtener mediante la celebracion del
contrato, y que son el cumplimiento mismo de sus fines.

Los contratos de derecho privado de !a administracién, afirma Acosta, han sido
objetados porque se dice que no hay autonomia de la voluntad de las partes, en
especial de los particulares. Sin embargo, si existe dicha autonomia, ya que el
Estado no estad en posibilidad de obligar al particular a contratar con €l. Ahora
bien, aun cuando se aplica el derecho civil del Estado, se le aplicaran algunas
reglas del derecho administrativo para que e! Estado contrate en los términos y
con las facultades que le han sido conferidas.

Se entiende que no existe una absoluta igualdad entre las partes que contratan,
ya que a la administracién no pueden aplicarsele los procedimientos de ejecucion
y apremio que proceden entre los particulares. Sin embargo, esto tiene una
justificacion en razén de los intereses que persigue el Estado.

Acosta establece una subdivisién de los contratos de derecho administrativo,
senalando que unos son contratos administrativos en sentido estricto, y otros son
“contratos o convenios que celebra la administracién publica en el desarrollo de su
actividad general.” Los contratos que considera administrativos en sentido estricto
son el de obras publicas, el de suministro y el de abastecimiento.

El autor justifica la existencia de los contratos administrativos ya que el Estado no
puede imponer a los particulares mas cargas y obligaciones que las que se
encuentran en la Constitucion y en las leyes.
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En suma, Acosta Romero acepta la existencia de los contratos administrativos,
aunque los limita a los anteriormente senalados. Analiza algunos criterios que han
servido para definirlos, mas no se adhiere a alguno. Sin embargo, podemos
obtener de este autor las siguientes conclusiones respecto de estos criterios:

1. Por lo que se refiere al régimen aplicable a los contratos administrativos,
manifiesta que entre los tratadistas hay discordancias para clasificarlos,
toda vez que en algunos casos se aplica el régimen de! derecho privado y
en otros el del derecho publico. No obstante, lo ideal, concluye Acosta, es
que cada ley especifica que regule la actuacidén del Estado determine si se

trata de un contrato de derecho publico. Por 1o tanto, establece un criterio
formalista.

En relacibn con el criterio de las clausulas exorbitantes, se indica que la
administracidon publica tiene una serie de privilegios que rompen con la
tradicional igualdad de las parnes que existe en el derecho civil.
Independientemente de sus privilegios, la administracion, en cualquier
caso, debe contratar, ya que no le esta imponiendo al particular una
cbligacién de hacer; por lo tanto, encontramos que se respeta el principio
de libertad de contratar. Dentro de este contexto, Acosta da por sentado
que estos contratos también se distinguen por extender sus efectos a
personas que no intervinieron en su formacion.

Al justificar la situacidbn ventajosa de la administracion publica en relacion
con el particular, se ha dicho que por las necesidades colectivas, ésta tiene
la facultad de modificar, dentro de ciertos limites, el contrato. A estas

tacultades del Estado, la doctrina los llama "hechos del principe” (faits du
prince).

Por altimo, Acosta parece inclinarse por la siguiente definicién de contratos
administrativos:

“Son aquelios celebrados por la administraciéon publica con un fin
publico © que en su ejecucion puedan afectar la satisfacciéon de una
necesidad publica colectiva, razén por la cual estan sujetos a reglas
de Derecho publico, exorbitantes del Derecho privado, que colocan

al contratante de la administracién publica en una situacidn de
subordinacion juridica.”

b. Gabino Fraga.'®

Para este distinguido autor mexicano, es un hecho indiscutible que el Estado, en
el desarrollo de su actividad, obtiene de los particulares prestaciones voluntarias.

3% Fraga, Op. Cit. p. 395-4085.
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Afirma que el Estado no tiene forzosamente que imponer su .voluntad a los
particulares, por lo que en ocasiones !llega a un arreglo consensual con éstos,
hecho que justifica dado que en muchos casos, el interés del Estado es igual al de
los particulares, por lo que no es necesaria la utilizacion de! poder publico.
Cuando no colaboran los particulares, entonces impone su voluntad.

Fraga trata el problema de la naturaleza del contrato administrativo afirmado que
ésta depende del régimen juridico que debe aplicarsele. Para Fraga, si no se le
aplica un régimen distinto al del derecho civil, no se justifica que haya una
categoria especial de contratos.

Fraga plantea algunas teorias que se han expuesto para justificar la existencia de
un régimen distinto al del derecho civil.

Primeramente, una teoria sefala que la administracién ptblica celebra dos clases
de contratos: administrativos y civiles; en los primeros, €sta obra como poder
publico; en los segundos obra como simple persona juridica. En consecuencia, el
contrato administrativo supone desigualdad juridica de las partes contratantes y el
contrato civil presupone igualdad.

Estamos de acuerdo con Fraga en que esta teoria no puede aceptarse porque, en
primer lugar, supone la existencia de una doble personalidad del Estado, tesis que
Fraga rechaza por innecesaria. Por otro lado, tampoco puede aceptarse porque
no siempre estan en desigualdad juridica las partes que celebran un contrato
administrativo; y no son pocas las ocasiones en que los particulares que
intervienen como partes en un contrato civil estan en una situacidén de
desigualdad.

Una segunda teoria, entre ellas la del francés Gastén Jezé, estima que lo que
diferencia a los contratos administrativos de los civiles, es el objeto. El objeto seria
una obra o servicio publico, en los que esta de por medio un interés social. En
cambio, en los contratos civiles encontramos un cbjeto de interés particutlar.

Se objeta esta postura puesto que, en primer lugar, la utilizacidn del concepto de
servicio publico limita mucho al objeto de los contratos. En segundo término,
porque se trata de un criterio incierto, ya que la prestacion de servicios pulblicos no
siempre es una facuitad exclusiva del Estado, quien puede concesionarios.

Por tltimo, Fraga propone un criterio que considera valido para distinguir a los
contratos administrativos. Distinguird a un contrato la finalidad que persigue, es
decir, si es de utilidad publica o social, o si es de interés privado. En
consecuencia, los contratos administrativos son aquéllos que celebra el Estado
con fines especiales, distintos de los que persiguen jos particulares en relaciones
civiles o mercantiles, por lo que requieren un régimen juridico especial.
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De acuerdo con este autor, el Estado tiene encomendadas las_atribuciones
indispensables para satisfacer, por medics que no disponen los particulares,
necesidades colectivas inaplazables, y

“... cuando ei objeto o finalidad del contrato estén intimamente
vinculados al cumplimiento de las atribuciones estatales de tal
manera que la satisfaccion de las necesidades colectivas no sea
indiferente a la forma de ejecucion de las obligaciones contractuales,
entonces se entrara en el dominio del contrato administrativo.”

Pero, dada la variedad de formas para satisfacer las necesidades colectivas, no
es posible fijar y enumerar los contratos que el Estado celebra sujetos a un
régimen de Derecho Civil y los que estan sujetos a uno exorbitante.

Las reglas especiales de competencia, requisitos y solemnidades que rigen a los
contratos en que el Estado interviene, dice Fraga, no llegan a afectar la naturaleza
del vincuio contractual, por lo que puede seguir siendo civil. En cambio, las reglas
de ejecucion, interpretacidon y terminacién del contrato, si afectan su caracter.

Fraga considera validas para su exposicidn, las siguientes reglas especiales de
ejecucion de obligaciones derivadas de contratos administrativos que Jezé senald.
Primeramente, tenemos los principios de justicia y equidad, aplicables a todos los
contratos. Pero las leyes de Derecho privado traducen los principios de manera
distinta a las leyes administrativas, ya que se aplican diferentes féormulas. La
justicia y Ila equidad tienen consecuencias distintas en los contratos
administrativos que en los civiles porque el Derecho privado no toma en cuenta
una circunstancia esencial: la necesidad de! funcionamiento regular y continuo del

servicio publico.

En segundo lugar, Jezé afirma que los codigos de Derecho privado establecen
reglas técnicas para los distintos contratos. Estas reglas se aplican a los contratos
celebrados por la administracion publica, pero no se deben aplicar por analogia a
contratos administrativos que se parecen a contratos de Derecho privado, que en

realidad son distintos.

Por ejemplo, es un error querer, a causa de la analogia aparente, aplicar reglas de
Derecho privado establecidas por el contrato de compraventa, al contrato de
suministro.

Fraga concluye que, toda vez que en el contrato administrativo existe un intimo
enlace entre las prestaciones que impone y el cumplimiento de las atribuciones
del Estado, es indispensable que la ejecucion de las obligaciones contractuales
quede subordinada a normas que pongan a salvo dichas atribuciones; adn con el
sacrificio en la situacidn creada por el contrato, del interés privado del co-
contratante de la administracién publica.
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La regla fundamental de interpretacién en los contratos administrativos, debe ser
la de que, en caso de duda, sus clausulas deben entenderse en el sentido que
sea mas favorable al correcto desemperio del Estado, por la naturaleza de la
atribucidn comprometida.

Se puede pensar que las facultades de la administracion pablica en el contrato
administrativo son incompatibles con la naturaleza del contrato, pues la fijacion de
las prestaciones y su cumplimiento quedan al arbitrio de una de las partes, la
administracion, quien impondra su voiuntad unilateraimente.

Sin embargo, el particular, desde el principio, sabe que el contrato administrativo
no tiene la misma rigidez que las obligaciones contractuales civiles, ademas las
condiciones pactadas van en funcidn del eficaz cumplimiento de las atribuciones
del Estado, y éstas se iran ajustando conforme cambien las circunstancias.

En este orden de ideas, las facultades de modificacidon y terminacién no deben
quedar completamente sujetas a la discrecionalidad de la administracién publica.
Debe ser evidente que tales facultades y modificaciones son necesarias para
cumplir las atribuciones del Estado. Ademas, el particular contratante debera ser
indemnizado cuando se vea afectado por el ejercicio de tales facultades, por el
principio de igualdad de los individuo frente a las cargas publicas.

No obstante, en el contrato administrativo son validas las estipulaciones que en el
contrato civil serian contrarias al orden publico. Como ejemplo, tenemos que una
parte, el Estado, tiene el derecho de imponer a la contraparte la ejecucion forzada
de sus obligaciones, las sanciones contractuales o su extincién.

Sin embargo, en los contratos administrativos, dichas estipulaciones son
consideradas adecuadas y regulares, ya que de no ser asi el Estado careceria de
medios rapidos y efectivos para satisfacer necesidades colectivas. Por lo tanto, el
Estado no puede prescindir del poder publico, ni siquiera en sus relaciones
contractuales, ya que “si no impone comeo Poder el contrate, impone al que quiere
contratar con &l condiciones que dejan a sailvo ese Poder.”

d. Alfonso Nava Negrete.'>®

Para este ilustre maestro, la administracién publica se somete tanto al Derecho
publico como al Derecho privado, y al hacerlo, lo hace siempre como Estado;
nunca, ni siquiera al contratar en el plano del Derecho Comun, se transforma en

particutar.
Por lo tanto, al igual que Fraga, desecha la existencia de la doble personalidad del
Estado, diciendo:

1995, pp. 43-48.

3° Nava Negrete, Derecho inistrativo 10, FCE, Méxi
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“En la realidad, desde hace mas de cuatro décadas el Estado se
viene sometiendo al derecho privado con toda naturalidad. Pero que
quede bien puntualizado: sin dejar de ser Estado, o sea, que de
ninguna manera -para someterse o poder utilizar las instituciones de
derecho privado- ha tenido la necesidad de una metamorfosis, tal
como sostiene la tesis de la doble personalidad. Para nosotros el
Estado sigue siéndolo; sea bajo el régimen de derecho publico o
privado, y por lo mismo desechamos totalmente esa tesis porque
esta fuera de toda reatlidad juridica actual.”

Afade Nava:

“Admitirla seria tanto como aceptar que cuando los particulares se
someten al derecho publico y con la misma fuerza de razén anterior,
momentaneamente se convierten en Estado, fenémeno éste
totalmente inadmisibie.”

El hecho de que la administracién publica celebre un contrato no basta para
concluir que se trata de un contrato de Derecho publico. Luego, dice Nava:

“...no se puede afirmar en la hora actual que al Estado
necesariamente corresponde el régimen del derecho publico ni
tampoco que a los particulares pertenece exclusivamente el derecho
privado. Ni el derecho publico recluye toda la actividad de la
administracion ptblica ni se la excluye totalmente del privado; se
llegan a formar inclusive regimenes juridicos hibridos.”

De acuerdo con Nava, el régimen juridico del contrato se encuentra dado en virtud
de la naturaleza publica o privada de dicho contrato; de esta manera, es el
contrato el que determina al régimen juridico, no al contrario.

En la practica, en ocasiones la administracion publica denomina de determinada
forma al un contrato, aun cuando no se trate propiamente de dicho contrato, otras
veces ni siquiera lo denomina de algin modo y habra que leer el clausulado para
saber de qué clase de contrato se trata.

Nava Negrete enumera varios criterios de distincion de los contratos:

1.

Segtn la voluntad de las partes.
E! contrato sera publico o privado segin lo decidan las partes.
Este criterio ha sido muy criticado por Gabino Fraga, puesto que en un

contrato que celebra la administracidn publica no se puede dejar a la
voluntad de las partes la naturaleza de dicho contrato. Se caeria en el
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absurdo de afirmar que una misma relacién contractual fuese en algunas
ocasiones de Derecho publico y en otras de Derecho privado.

Segln el régimen juridico aplicable.

De acuerdo con este criterio, el contrato celebrado por la administraciéon
publica sera de naturaleza publica cuando se le aplique el régimen de
Derecho ptublico, y serd privado cuando se le aplique el régimen de

Derecho privado.

Nava critica este punto de vista, asegurando que el régimen juridico al que
se somete un contrato es consecuencia de su naturaleza, y por tanto el
régimen juridico nunca determina la naturaleza de un contrato.

Segun la ley lo expresa.
Siguiendo este criterio, el contrato sera publico o privado segun lo disponga
un ordenamiento legal.

Sin embargo, en México no existe una ley de contratos administrativos o
publicos como tal, Unicamente existe la Ley de Adquisiciones y Obras
Publicas, la cual considera que son contratos de derecho publico todos los

contratos relativos a las obras publicas.
Este criterio sélo seria valido en aquellos paises que tipifiquen en una ley a
ios contratos publicos.

Segun el servicio publico.

De acuerdo con este criterio, un contrato es ptblico si su objeto es la
atencién de un servicio publico, y es privado cuando carece de tal objeto.

Segun la clausula exorbitante del Derecho Comun.

Cuando e! Gobierno celebra contratos que contienen clausulas que
disponen la prohibiciéon de ila aplicacién del Derecho Comun o Civil, el

contrato cetebrado sera publico.

Nava senala como ejemplos de éstas clausulas al pacto de retroventa, la
rescisién unilateral y el hecho del principe, clausula que define como
aquélla que consigna que el Estado puede modificar el contrato cuando asi
lo estime conveniente, sin contar con la voluntad de la contraparte.

Para Nava Negrete, ningun criterio resuelve por si solo y en forma absoluta cual
es |la naturaleza juridica de los contratos que celebra la administracién pablica.
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Sin embargo, afirma que siguiendo los criterios relativos al servicio publico y a la
clausula exorbitante del Derecho Comun, se puede llegar a una aproximaciéon
sobre la naturaleza puablico o privada de un contrato, sin perder de vista los demas
criterios.

c. Andrés Serra Rojas.'*°

Debido a la complejidad de los fines del Estado, éste debe celebrar distintos actos
juridicos tanto de Derecho publico como de Derecho privado, para una mejor
satisfaccion de dichos fines. A estos actos que celebra el Estado se les lama
actividad o accion administrativa, y pueden ser tanto unilaterales como
contractuales. Estos ultimos han tenido su origen directo en las obligaciones de
Derecho privado y se han desarrollado hasta alcanzar en mayor o menor grado
una autonomia respecto de sus origenes.

El Estado cuando actua unilateralmente impone su voluntad para cobtener los
medios necesarios para alcanzar sus fines. Sin embargo, no es ésta la unica
manera en que el Estado puede obtener aquellos recursos o servicios que
necesita. En tal virtud, el Estado, a través de la administracion publica, debe
realizar actos juridicos contractuales a los que llegd mediante un acuerdo de
voluntades con los particulares.

De una manera preliminar. Serra define a! contrato administrativo como:

“Una obligacion bilateral, sinalagmatica, en la que una de las partes
es la administracién publica con las prerrogativas inherentes a su
condicidn juridica, y la otra un particular o una entidad publica,
destinada a realizar determinados fines o relaciones, sometidos a
ciertas reglas particulares exorbitantes, entre ellas la forma que
deben revestir y la de no estar sometidos, en su caso, a la
jurisdiccion contencioso-administrativa.”

Resulta evidente la diferencia que existe entre los contratos civiles y los
administrativos, ya que en los primeros la voluntad de las partes es la ley suprema
y en los segundos la voluntad de las partes esta subordinada totalmente a la ley
aplicable, por tratarse de una relacién de Derecho publico creada para normar
estas situaciones de tal manera que se proteja y alcance un interés colectivo.

Serra considera que aun cuando en el Derecho Civil los convenios y los contratos
estan sujetos a un mismo régimen juridico, en el Derecho Administrativo se
presenta un caso distinto, toda vez que los convenios de Derecho Administrativo
son muy variados y comprenden las mas diversas areas.

4% Andres Serra Rojas, Derecho administrativo, 10a. ediciéon. Porria, S.A. México, 1981, p. 485-511
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De esta manera, aun cuando el convenio es el género cuya especie es el
contrato, y se regula conforme a las reglas de éste ultimo, en el Derecho
Administrativo existen diversos convenios que no estan sujetos a las mismas
normas que los contratos administrativos; esto es una diferencia evidente en
relacidn con los convenios y contratos civiles.

Entre los convenios administrativos que Serra sefiala estdn los convenios en
materia de expropiacion, fiscal, electoral, salubridad, educacién publica, vial, entre
otros.

En la exposicidn que Serra realiza de los contratos administrativos, los define
como un acuerdo de voluntades que celebran, por una parte, la administracién
publica, y por la otra, personas privadas o publicas con la finalidad de crear,
modificar © extinguir una situacién juridica de interés general o particular,
relacionada con los servicios publicos que unen a las partes en una relacién de
estricto Derecho publico, sobre las bases de un régimen exorbitante del Estado.

Afiade Serra que “por el contrato administrativo se aseguran el régimen de los
servicios publicos o la realizacién de los fines del Estado. El interés general o la
utilidad publica son elementos basicos de este contrato.

Finalmente, Serra expone la teoria dominante relativa a los contratos que celebra
la administracion. A este respecto, manifiesta que existen contratos civiles
realizados por la administracion publica, que estan sujetos al Derecho privado. En
este punto. Serra discrepa de tal opinidn, ya que considera que, interviniendo la
administracion publica, debe aplicarse el Derecho publico; y que en este caso es
el interés general la suprema ley de los contratos administrativos. Por lo tanto,
este mismo principio debe aplicarse a los contratos civiles que efectua la
administracion publica.

Por otro lado, acepta la existencia de los contratos administrativos, concluyendo
que en ellos debe intervenir necesariamente la administracion publica,
gestionando un servicio publico y bajo un régimen de Derecho publico
determinado por la ley, a fin de asegurar el interés general en forma preferente, a
cuyo efecto se establecen clausulas exorbitantes de Derecho privado. Este
tratadista hace la salvedad de que no toda actividad de) Estado se realiza a traves
de servicios publicos, por lo que otras actividades estatales pueden dar origen a
contratos administrativos, con o que se amplia el criterio establecido
anteriormente.

1. LOS CONVENIOS ADMINISTRATIVOS EN EL SISTEMA NACIONAL DE
COORDINACION FISCAL.
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A continuacién analizaremos dos ejemplares de convenios administrativos en
materia fiscal: los convenios de adhesién al Sistema Nacional de Coordinaciéon
Fiscal y los convenios de colaboracién administrativa, ambos contenidos en la Ley

de Coordinacion Fiscal.

Primeramente, expondremos a grandes rasgos en queé consiste el Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal para tener una idea del surgimiento del

ordenamiento legal que lo sustenta.
A. Sistema Nacional de Coordinacién Fiscatl

Las actividades en la federacion se dividen entre varios ordenes de gobierno. En
materia fiscal, cada nivel ejecuta sus propias decisiones en materia de gasto
publico y establece su propio sistema tributario, o bien un sistema de coordinacion

fiscal.

Por supuesto, una armonia entre los niveles es sumamente dificil de lograr ya que
surgen los problemas en las llamadas relaciones fiscales intergubernamentales,
tales como la falta de correlacion entre gastos y fuentes de recursos, la
desigualdad de las fuentes de recursos, la doble o triple tributacion, la caprichosa
politica fiscal, la necesidad de subsidios y estimulos, la evasiéon y la elusion
fiscales, entre otros.

En realidad, en Meéxico no existe en materia tributaria una delimitacion
competencial entre la federacion, estados y municipios, con algunas excepciones
que se han ido incluyendo en la Constitucién y que en nuestra opinién sdélo han
sido a favor de la federacidn.

Sin embargo los esfuerzos por tratar de delimitar competencias exclusivas para
cada uno de los niveles de gobierno se iniciaron hace mas de 50 anos.

En 1925 se realizé la Primer Convencidn Nacional Fiscal, la cual principalmente
acordd desterrar las practicas alcalabatorias, a través de una distribucion de
impuestos, entre la federacidon, estados y municipios. Este acuerdo jamas se llevo
a cabo, por lo que se siguid con las mismas practicas fiscales.

El 1933 se convocd a una Segunda Convencién Nacional Fiscal, en la cual se
intentd realizar de nuevo una delimitacion de competencias de los tres niveles de
gobierrno, acordando establecer bases de unificacion de los sistemas estatales y
municipales de tributacidn y de la coordinacion de ellos con el sistema federal,
aunqgue estos acuerdos tampoco llegaron a concretarse.

En 1947 se celebro la tercera y uitima Convenci®n Nacional Fiscal, en la cual se
tratd® de encontrar una solucion en el ambito de una coordinacién fiscal,
recomendando entonces el establecimiento de un sistema que permitiera et
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aprovechamiento coordinado entre la federacidon y los estados de las principales
fuentes de gravamen. Como resultado se expidid en 1947 |la Ley Federal sobre
Ingresos Mercantiles, y en 1953, la Ley de Coordinacién Fiscal entre la

Federacioén y los Estados.

“... los objetivos de las tres reuniones fueron: delimitar competencias
fiscales de estados, municipios y federacién y establecer un sistema
nacional de coordinacion de gasto e ingresos publicos. De estas
reuniones surgid el primer sistema de coordinacion fiscal, pero aun
bajo Ia figura de adhesion voluntaria.”™*’

En 1978 se promulga una nueva Ley de Coordinacién Fiscal, la cual entré en vigor
el 1o0. de enero de 1980.

B. Ley de Coordinacién Fiscal.

La Ley de Coordinacidn Fiscal y los convenios que de ella derivan son la manera
en que el gobierno federal “regula” las relaciones entre la federacién, los estados y
los municipios en materia tributaria, aunque en nuestra opinién, Mmas que regular
dichas relaciones las impone unilateralmente.

Entre otros aspectos, este ordenamiento legal implica la suspensién de
gravamenes locales y la participacion en ingresos federales. La distribucién de
participaciones en ingresos federales consiste someramente en que las entidades
y municipios “participan” de los ingresos totales anuales que obtiene la federacion
por concepto de todos sus impuestos, asi como por los derechos sobre

hidrocarburos y de mineria.
Las participaciones se pagan a través de los dos principales fondos que se

onstituyen conforme a la misma Ley: el Fondo General de Participaciones y el
Fondo de Fomento Municipal y se distribuyen también segun férmulas contenidas

enla Ley.

Pero, volviendo al tema que nos ocupa, diremos que fundamentados en dicho
ordenamiento legal, los gobiernos federal y estatales celebran convenios
administrativos en materia fiscal, mediante los cuales se delegan algunas
facultades, de caracter meramente administrativo, a los estados, quienes a
cambio reciben recursos del rendimiento de los impuestos conveniados.

Los convenios que prevé la Ley de Coordinacidén Fiscal son de dos tipos:

a) Convenios de adhesion al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal

Meéic

341 Raul Martinez Almazan, Las relaciones fi: fi jeras interguberf en
Instituto Nacional de Desarrollo Municipal, México, 1980, p. 77.
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b) Convenios de Colaboracién Administrativa en Materia Fiscal Federal.

“Es en esta Ley donde se constituye el Sisterma Nacional! de
Coordinacidén Fiscal (SNCF), lo que trae como consecuencia la
adhesiéon de los estados a ésta, la homologacion de los sistemas
fiscales locales; es decir, se propuso la adhesién y unidad de los
gobiernos estatales y municipales en participaciones del ingreso
federal, que financiara adecuadamente las econocmias publicas de
los dos niveles; que incrementara su capacidad de crédito."'*2

Formalmente hablando, los principales aspectos de esta Ley son los siguientes:

Define y precisa la integracion de los fondos de participaciones y de las reservas
de garantia, determina las reglas y procedimientos para el calculo y distribucion de
participaciones, establece que los estados y el DF participaran en el total de los
impuestos federales y de otros ingresos que senale la Ley, establece las
participaciones al municipio a través de Fondo de Fomento Municipal, asi como
los criterios para su distribucion entre las entidades, determina los criterios vy
procedimientos (convenios) para los estados que quieran adherirse a! Sistema,
sefala las condiciones a que deberan sujetarse aquellas entidades que deseen
coordinarse en materia de derechos, y lo relativo a los casos y condiciones de
aquellas entidades que no deseen adherirse a! Sistema.

Asimismo, la Ley establece la posibilidad de que los estados adheridos al Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal celebren convenios de coordinacién para la
administracién de ingresos federales y establece que las entidades y municipios
se consideraran autoridades fiscales federales cuando ejerciten las facultades
senaladas en los convenios.

Sin embargo, en nuestro personat punto de vista, las intenciones de la Ley de
Coordinacion Fiscal no van mas alla, puesto que el gobierno federal se apodera
de facuiltades y funciones, e impone estrategias a los gobiernos locales, ademas
de crear modalidades de coordinacion siempre de acuerdo con sus propias metas.

También opinamos que la Ley en comento provoca la limitacion de los recursos
financieros de los estados y municipios, por medio de la cual se les restan
facultades recaudatorias, ademas de limitar los recursos provenientes de las
participaciones federales por medio de un sistema de reparto inequitativo.

éPor qué afirmamos lo anterior?, lo explicaremos brevemente de esta manera:
La Recaudacion Federal Participable se integra por el total de ingresos tributarios

menos el impuesto genera! de exportacion de hidrocarburos, el impuesto de
exportacion, y derechos adicionales o extraordinarios sobre hidrocarburos; de

142 Enrigue Gonzalez Tiburcio, &I municipio mexicano en el Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal’, CEDA, México, 1897, p. 6.
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ésta, el 20 por ciento del Fondo General Participable es asignable de acuerdo con
una férmula de reparto.

La composicién de la férmula para distribuir las participaciones federales esta
basada en la féormula de reparto del 20 por ciento de la recaudacion federal
participable, mas el 0.25 por fondo de contingencia, se distribuye de acuerdo con
tos criterios: poblacional (45.17%), recaudatorio, determinado con base en los
impuestos asignables (45.17%) y compensatorio (9.66%), lo cual obedece mas a
una politica de equilibrio redistributivo que a una politica de desarrollo econémico
y fiscal. Este esquema beneficia a estados con bajas recaudaciones a manera de
subsidio por parte de los estados con mayor recaudacion, en especial por el factor
poblacionai.

1. Convenios de Adhesion al Sistema Nacional de Coordinacidn Fiscal

La Ley de Coordinacidn Fiscal en vigor establece como mecanismos para
adherirse al Sistema, la concertacidén de convenios gque deben ser autorizados por
las legislaturas locales y publicados tanto en el Diario Oficial de la Federacioén
como en el Periodico Oficial del Estado.

Estos convenios son los que celebran el gobierno federal por conducto de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y las entidades federativas, para
coordinarse en materia de impuestos. El convenio es uniforme para todos los
estados, sin embargo, por motivo de adaptaciones necesarias en la
administracion tributaria, es que le han ido incorporando una serie de anexos para
situaciones especificas. (Ver Anexo 1)

Estos convenios sefalan que la adhesion al sistema debe llevarse a cabo
integralmente y no sélo con relacion a algunes de los ingresos de la federacion, lo
cual parte de la idea de uniformar en la legislacidén ciertos impuestos sobre todo a
la produccion, al comercio y a la industria, manteniendo en vigor sclamente el
impuesto federal, a cambio de lo cual los estados y municipio participan en el total
de la recaudaciéon de los impuestos federales.

2 Se cumple con ello la idea primordial de las convenciones nacionales fiscales de
armonizar la legisfacion tributaria en el pais? En nuestra opinién, no es que exista
propiamente una armonia, simplemente se trata de una abstencion legislativa de
las entidades federativas que vulnera su autonomia enormemente.

Se dice que el poder de los estados para legislar en materia fiscal se manifiesta
cuando se ejerce o cuando el Congreso local decide aprobar la adhesion de la
entidad al Sistema, dejando en suspenso o derogando la aplicacion de sus
propias leyes fiscales o no dictandolas, a cambio de recibir participaciones sobre
toda la recaudacioén federal.
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En nuestra opinién, no existe nada méas alejado de la realidad toda vez que, cormo
todo convenio de adhesion, los del Sistema estan formulados integramente por e!
gobierno federal, es decir, hunca hay una negociacion entre las partes y que la
autonomia de los estados se manifieste al suscribirlos no es mas que una
“voluntaria” obligacién de las entidades si es que quieren recibir sus
participaciones.

Ademas, la adhesién otorga derecho a recibir participaciones sobre el total de la
recaudacion federal, pero a cambio de ceder facultades recaudatorias propias de
las entidades federativas a la federacion. Por otro lado, el sistema es excluyente
desde el punto de vista de que sdélo se pueden coordinar aquelios estados que se

incorporen totalmente al sistema.

Consideramos que Jla adhesién a estos convenios obliga a los estados y
municipios a renunciar a varias fuentes importantes de ingreso pUblico a cambio
de recibir una parte del Fondo General de Participaciones y mecanismos

auxiliares de reparto como el Fondo de Desarrollo Municipal.

Los anexos a los convenios de adhesién tienen como objetivo establecer
procedimientos para incrementar el Fondo General de Participaciones con la
recaudacién o el rendimiento de los impuestos que fueron dejados en suspenso o
derogados por los estados a fin de adherirse al Sistema, sin hacer el sefialamiento
de la parte de la legislacion fiscal de cada estado que se ve afectada por el
sistema ya que soélo se indica el nombre del impuesto y el tipo de suspensidn o
derogacion, ya sea total o parcial, que se aplica sobre cada uno de los rubros.

2. Convenios de colaboracién administrativa en materia fiscal federal

Originalmente, al establecerse el 1880 el Impuesto al Valor Agregado que
sustituyd al Impuesto Sobre Ingresos Mercantiles, los estados mantenian sus
facultades recaudatorias y retenian el 30 por ciento de la recaudacion por dicho

impuesto.

Sin embargo, el Convenio de Colaboracién Administrativa en Materia Fiscal de
1980 se modificd para suprimir tales facultades e incorporar el criterio poblacional
para el reparto del Fondo General de Participaciones, con cual se afectd
gravemente la autonomia financiera de los estados y municipios y el sistema fiscal
federa adquirio las caracteristicas que mantiene hoy en dia, como son la
concentracion de ingresos tributarios, facultades, atribuciones e informacion en el
gobierno central, asi como un elevado costo financiero para los estados debido a
la diferenciacién temporal en el pago de las participaciones.

,Cual es la colaboraciéon administrativa que propone el gobierno federal?, el
Sistema establece principios para la delegacion de funciones de administracién en
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ingresos federales a los estados y municipios que se concretan el la suscripcion
de convenios de colaboracion administrativa.

También es uniforme para todos los estados y consiste a grandes rasgos en
establecer que el estado asumira las funciones de administracién de los ingresos
federales, que e! propio convenio o sus anexos indiquen.

Concretamente hablando, veamos cuales con esas funciones administrativas que
se delegan a los estados por medio de los convenios de colaboracién. En los
considerandos de uno de ellos (Ver Anexo 2), se dice que las entidades y
municipios no son meros receptores de las participaciones, sino que son parte
actuante de la administracion tributaria nacional.

El vinculo de este tipo de instrumentos administrativus con la planeacién nacional,
de la cual nos ocupamos en el capitulo anterior, se observa también en los
considerandos, en los que se afirma, entre otros aspectos, que la firma de estos
convenios “obedece a la necesidad de instrumentar y darle aplicacién al contenido
del! Plan Naciona! del Desarrollo 1995-2000, en e! que se establece que debe
mejorar la colaboracion administrativa entre la federacion y iocs gobiernos locales

en materia fiscal.”

Asimismo, los considerandos dan una visién global de lo que el gobierno federal y
el estatal estan “pactando”, como las facultades y responsabilidades
correspondientes a la comprobacidén en materia de Impuesto a! Valor Agregado,
bajo un programa coordinado llamado “fiscalizacion concurrente”. También se dice
que el estado podra realizar actos de comprobacion del Impuesto Sobre la Renta
e Impuesto al Activo, y que le son delegadas facultades en materia de! Impuesto

Especial Sobre Produccién y Servicios.

Como consecuencia de tal delegacidn, dicen los considerandos, el estado llevara
a cabo todos los actos de determinacion del impuesto omitido y sus accesorios,
incluso a través del procedimiento administrativo de ejecucidén, la exigencia de la
garantia del interés fiscal, asi como la resolucién de los recursos administrativos

contra resoluciones dictadas por el estado.

Por otro lado, el estado debe cumplir las metas en cuanto a verificacidn del
padrén de contribuyentes, de lo contrario, se hara acreedor a “los descuentos
correspondientes”, o sea cantidades que les seran restadas a sus participaciones
o incentivos y seran distribuidas al resto de las entidades que si cumplieron.

Lo anterior no suena tan mal, sin embargo lo que e! considerando no dice, es que
del importe que se descuente al estado solo el 50 por ciento se distribuira entre
las demas entidades, porque el 50 por ciento restante sera Unicamente para la
federacién, como se especifica en la clausula décima cuarta, fraccidn Vil del
Convenio de Colaboracién Administrativa en Materia Fiscal Federal que
celebraron la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y el Gobierno del Estado

de Aguascalientes el 25 de octubre de 1996.
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Otra obligacién que contrae el estado es la de continuar con la integracion y
actualizacidn del registro estatal vehicular, con independencia de que el impuesto
sobre tenencia o uso de vehiculos sea de orden federal o estatal. En nuestra
opinién esto es un asunto muy grave ;iPor qué ha de hacerse cargo el estado de
tal registro si el impuesto sobre tenencia es federal?, veamos la respuesta detl
gobierno federal inserta en el considerando mismo: porque este instrumento de
control "protege, por una parte, la integracién de ia industria automotriz nacional vy,
por otra, facilita el cumplimiento de las obligaciones fiscales en esta materia y
constituye fuente de informacion, tanto en el ambito tributario como en otras
instancias gubernamentales.”

Ahora veamos cudles son los denominados “incentivos econdmicos” que el estado
recibira a cambio de suscribir este convenio: “ademas de los conceptos por los
que hasta la fecha ha percibido, se incluyen expresamente tos correspondientes a
tos impuestes Sobre la Renta y al Activo: en el impuesto al VValor Agregado: 100%
de las multas impuestas por {a falta del dictamen fiscal; 100% de las muiltas
impuestas por !a omisién de obligaciones del contribuyente; en el Impuesto
Especial sobre Produccion y Servicios: 100% del monto efectivamente pagado de
los créditos determinados y sus correspondientes accesorios.”

Ademas, el gobierno federal promete el incremento del 21 al 50 por ciento por las
actividades de vigilancia del cumplimiento de obligaciones fiscales y del 65 al 80
por ciento tratdndose de gastos de ejecucion en tal materia.

Asimismo, el estado percibirA en materia de verificacion de vehiculos de
procedencia extranjera, excepto autos de lujo, el 100 por ciento de los vehiculos

embargados precautoriamente, una vez que hayan sido adjudicados al fisco
federal.

Ahora bien, los estados y sus municipios son quienes administraran los ingresos
federales, pero quien realizara la programacién, normatividad y evaluacién de tal
tarea es exclusivamente el gobierno federal, quien justifica tal monopolio
afirmando que “cllo garantiza la uniformidad de todos los sistemas del pais,
respecto del! sentido y alcance de las normas tributarias para que los
contribuyentes reciban igual trato por parte de las autoridades fiscales y para que
se establezcan las bases de operacidon con la necesaria uniformidad y, asimismo,

se evalue la eficiencia en el manejo de los ingresos federales operados por el
estado.”

Reiteraremos una opinibn personal ya asentada en el sentido de que los
convenios administrativos suscritos al amparo de! Sistema estan formulados
integramente por el gobierno federal, es decir, nunca hay una negociaciéon entre
las partes y ta firma de estos convenios obliga a los estados y municipios a
renunciar a varias fuentes imponantes de ingreso publico a cambio de recibir del
gobierno federal participaciones o incentivos que no se comparan con las cargas
que se imponen a los gobiernos locales y municipales.
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Aunado a ello, no existe claridad en la aplicacién de las politicas fiscales, toda vez
que son discrecionales y obedecen mas a la necesidad de gasto gubernamental
que a los intereses del pais.

De lo que hemos expuesto hasta este punto, opinamos que la centralizacion
administrativa y tributaria se ha agudizado en los ultimos afios; el costo de la
administracién de los recursos publicos sigue siendo muy alto ante la ineficiencia
administrativa y la permanencia de excesivos niveles de decision. Los propdsitos
de descentralizacién se han quedado en eso y se ha restado presencia
econdmica a las instancias locales de gobierno.

Por otro lado, consideramos que existen demasiadas dificultades juridicas para
que los gobiernos locales participen en tas decisiones, iniciativas, y adiciones a las
leyes fiscales federales, ademads de las limitadas facultades legisiativas de los
congresos estatales en materia fiscal. Para los estados en general, el federalismo
fiscal implica un gasto elevadisimo dada su poca capacidad financiera y a veces
administrativa, lo que les impide solventar los problemas derivados de la
descentralizacion.

Proponemos, en materia de federalismo fiscal, otorgar mas libertad a los estados
y a los municipios que conforman la federacidn para que determinen los niveles
de carga fiscal y de los gravamenes que impongan, a fin de que cada uno elija la
manera en que va a financiar su gasto. No es posible lograr la tan escuchada
“renovacion del federalismo”, de la cual nos occuparemos en el siguiente capitulo,
sin impulsar los medios necesarios que contribuyan al desarrollo regional. Sin
embargo, cada region tiene sus partlicularidades y necesidades, de ahi la dificultad
para homogeneizar en la mayoria de los casos {os programas de infraestructura y
productividad en todo el pais.

Asimismo, en nuestra opinidén, seria necesario establecer nuevos criterios para la
distribucion de participaciones, dejando de lado el actual criterio poblacional, quiza
una distribucidn basada en las caracteristicas asociadas a! territorio y la poblacién
que lo habita. El punto a destacar es que la actual distribucion de! gasto no logra
proporcionar la misma calidad y cantidad de bienes y servicios publicas en todas
las entidades federativas, es decir, se acepta que pueden variar los costos y
necesidades por region o entidad.'*?

Consideramos que no se trata de mantener facultades exclusivas para cada nivel
de gobierno, ya que esto seria un exceso de regulacidn, sino de buscar una
adecuada mezcla de derechos y obligaciones de los diversos gobiernos que

3 Jaime Sempere y Horacio Sobarzo, La descentralizacién fiscal en México: algunas propuestas,
en México, hacia un nuevo federalismo fiscal, FCE, México, 1996, p. 58.
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Si el federalismo fiscal se restringe al

permita un mejor funcionamiento.
paternalismo del gobierno y a la manipulacidn politica, no sera posible establecer
un verdadero sistema federal de competencias.

Una vez analizados los convenios administrativos en materia fiscal analizaremos
en el capitulo que sigue otra especie de convenios administrativos: los convenios

de desarrollo social.
Los convenios de desarrollo social son anteriores a los convenios de adhesién y
de colaboracidon administrativa, ya que éstos se iniciaron en 1972 y se
institucionalizaron y generalizaron a partir de 1977 con los Convenios Unicos de
Coordinacién, primero, y los Convenios Unicos de Desarrollo, después. Sin
embargo, los hemos dejado al final de esta tesis por parecernos los instrumentos
de la planeacion que mas se vinculan con el “nuevo federalismo”.
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CAPITULO QUINTO
EL NUEVO FEDERALISMO Y LOS CONVENIOS DE DESARROLLO SOCIAL

1. EL “NUEVO FEDERALISMO"
A. Distincién entre Federalismo Juridico y Politico

Para entender el porqué del federalismo como postulado de la administracion
publica moderna. debemos diferenciar los conceptos de federalismo juridico y de
federalismo politico, como lo hace José Gamas Torruco,'” para quien el
federalismo, desde e! punto de vista puramente juridico, es una forma en la cual
sin que se pierda la unidad, existen dos centros de creaciéon y aplicacién de las
normas juridicas: el federal y el de las entidades federativas.

En el capitulo primero expusimos los principios elementales del Sistema Federal
como forma de gobierno adoptada en nuestro pais; ahora analizaremos lo que,
como estrategia politica, se entiende por federalismo y el tratamiento que se le da
en los instrumentos de ia planeacidn, concretamente en los Convenios de
Desarrollo Sccial.

Antes, explicaremos que existen modeios de federalismo politico, Gamas Torruco
sefala tres, propuestos por Geoffrey Sawyer:

E! federalismo coordinado. en el cual la Federacion y los Estados actian bajo una
estricta separacidn de sus esferas de competencia; el federalismo cooperativo,
bajo el cual tanto el Gobierno Federal como los gobiernos locales deben colaborar
reuniendo facultades y recursos para la realizacion de ciertos fines, y el
federalismo organico, el cual implica que el Gobierno Federal esta investido de
amplios poderes que lo ponen por encima de los Estados, por lo cual corresponde
al primero llevar a cabo la mayoria de las obras publicas y los servicios, al tiempo
que acumula casi la totalidad de los recursos financieros y desempena un
liderazgo politico muy acentuado.

Sobre el federalismo coordinadoe dice Gamas Torruco:
“... es dificil de materializar en el mundo de las realidades politicas
en virtud de que la preeminencia del gobierno federal sobre las
entidades federativas es inevitable.”

En México, el federalismo organico es el modelo que impera, de hecho el
fendmeno de la centralizacion no es privativo de nuestro pais, dice el citado autor:

44 Joseé Garnas Torruco, Los Grandes Problemas Jurldicos recomendaciones ¥y propuestas,
Estudios Juridicos en memoria de José Francisco Ruiz Massieu, Porrga, S.A., México, 1995, pp.
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"Ha habido, universalmente un proceso de centralizacién en estados
federales tradicionalmente apegados a la defensa de la autonomia
provincial. Hay, en efecto, una necesidad apremiante de los Estados
nacionales de fortalecer su unidad, lo que ha propiciado una
tendencia mundial a la centralizacién o predominio nacional; es decir,
a un desequilibric marcado en favor de las fuerzas centripetas.”

Para Gamas Torruco, el federalismo cooperativo es el justo medio entre la tajante
separacion entre entidades federativas y Federacién y la absoluta preeminencia
de la segunda sobre las primeras, ya que:

"El federatlismo cooperativo, hacia el cual hay una definida bdsqueda
por parte de los Estados federados contemporaneos, parece ofrecer
la solucidén tedrico-politica y las férmulas practicas para mantener un
gobierno que consolide y unifique una pluratidad de unidades que no
sbdlo mantengan su autonomia y funciones tradicionales sino que
ademas participen activamente en el proceso politico total.”

Pero, volviendo al modelo de nuestro pais, México "...parte de 1a tradicion colonial
de una organizacién politica celosamente centralista” y la adopcién del
federalismo fue un desahogo frente a "un gobierno central secularmente
poderoso”. Respecto del centralismo que en la practica prevalece, Gamas Torrucoe
dice que si bien el Estado Federal:

“... @s una de las metas de la Constitucién. Sin embargo, para lograr
su plena operancia hubo que realizar previamente un proceso de
centralizacion de funciones federales, generandose un federalismo
organico, que, pese a todos los esfuerzos, particutarmente los de los
ultimos anos, esta aun vigente.”

De aqui que comprendamos la razdn de una estrategia politica basada en el
impulso a la descentralizacion, en oposicién a la tendencia centralista que impera:
Continta Gamas Torruco:

“Por ello, es la lucha por el federalismo en México una constante y
hoy se busca afanosamente darle mayor vigor y operatividad de los
que ha tenido y tiene frente a la muy fuerte inercia centralizadora.”

En nuestra opinidn, no basta con crear estrategias meramente politicas para

fomentar la descentralizacién para acabar con el centralismo que aun impera en
nuestro pais.

B. La Reforma de! Estado
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Roberto Ortega Lomelin, en su libro “Federalismo y Municipio” habla sobre el
denominado “"Nuevo Federalismo”. Para entender al federalismo, segun Ortega:

“... se precisa... ubicarlo dentro del proposito de modernizaciéon del
pais y de reforma de Estado... El federalismo, como institucién
politica y forma de organizacién del Estado no puede sustraerse a la
forma y racionatlidad que se ha imprimido al cambio, a su
direccionalidad y orientacién y a la extension que estd alcanzando
dentro de la sociedad. Tampoco... es ajeno a las reformas
sustantivas del Estado que supone un nuevo papel de éste en el
cambio, nuevas formas en el ejercnmo de la autoridad y, sobre todo,
una nueva relacion con {a sociedad.’

Para Ortega, el federalismo se refiere a la organizacién del Estado, y por lo tanto,
“la reforma de éste conlleva transformaciones en aquel.”

Cabria aclarar a qué se esta haciendo alusidn con el término “reforma del Estado”,
porque la aseveracién anterior, en nuestra opinién, solamente seria valida si dicha

reforma incidiera en la forma de gobierno que ha adoptado el Estado mexicano, lo
cual evidentemente no es asi.

Ortega explica que la "reforma del Estado”, como fue planteada en la
administracion de Salinas de Gortari:

... parte de la perspectiva de que éste debe cambiar para mantener
su capacidad de defensa de nuestra soberania, y en lo interno ser
promotor de la justicia y conductor de ta sociedad hacia sus objetivos
fundamentales.”

El propio Salinas de Gortari explicd las razones internas y externas de la reforma,
asi como el tipo de Estado renovado que se pretendia lograr.

Ortega senala que las razones internas obedecieron a circunstancias reales que
vivid el pais en la década pasada, concretamente:

“La transformacion misma de la sociedad, con una nueva cultura
politica y una perspectiva mas critica ..e! intenso proceso de
urbanizacion, la acelerada dinamica demografica y la consecuente
recomposicion de las fuerzas sociales, al lado de rezagos surgidos
de factores ancestrales, agravados por la crisis econémica... E!
Estado crecientemente propietario, burocratizado y regulador se
volvid rapidamente incapaz para responder a las demandas de la
poblacion. Debilitd el cumplimiento de sus responsabilidades
fundamentales senaladas en el campo, las comunidades indigenas,
las colonias populares de las grandes urbes e incluso para con las

145 Roberto Ortega Lomelin, Federalismo y municipio, FCE, México, 1994, pp. 37-44.



clases medias... Cada vez fue menos capaz para atender sus
responsabilidades constitucionales y para promover justicia y
desarrollo.”

Las razones externas tuvieron su fundamento:

“... en la globalizacion de la economia; en la revolucién de la ciencia
y la tecnologia; en la formacién de nuevos centros de financiamiento
mundial y de nuevos bloques econdmicos que alteran los centros de
decisién, los términos de convivencia e imponen una competencia
mas intensa por los mercados.”

Asl, supuestamente {a reforma del Estado tenia como objetivo principal:
“... que el Estado debe cambiar para estar mejor dotado en la
defensa de l!a soberania. Soberania que puede vulnerarse con
nuevas formas ante estas nuevas circunstancias en el mundo, mas
alla de la tradicional afectacion de la integridad territorial.”

C. Federalismo politico
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En términos mas concretos, aunque no por ello menos genéricos a nuestro

parecer, Ortega afirma que la reforma del Estado implica:

1. Nuevas practicas publicas,
2. l.a adecuacion de instituciones politicas y
3. Nuevas relaciones entre los poderes y del Estado con la sociedad

Las “nuevas practicas publicas” significan, segun Ortega:

“... ejercicio democratico de la autoridad, aliento a la participacidny a
ta organizacién poputlar en los programas sociales, desregulacién y
simplificaciéon para ampliar los espacios a la iniciativa de los grupos
sociales organizados y de los ciudadanos, privatizacion de empresas
publicas no estratégicas para liberar recursos atados y concentrar ia
atencién politica en las prioridades impostergables de justicia, y
transparencia en las relaciones del Estado con todos los actores
sociales y con los ciudadanos.”

Las “nuevas relaciones™

“... se sustentan en los principios de corresponsabilidad y de
solidaridad. Es un Estado que... da nuevo impulso a la concertaciéon
entre las organizaciones sociales y e! Estado para la conduccién del
desarrollo.”



128

En nuestra opinién, ni las practicas publicas ni las relaciones supuestamente
novedosas se basaban en principios que anteriormente no  hubiesen sido
utilizados.

La desregulacién y la simplificacion fueron conceptos muy recurridos en la
administracion de Miguel de la Madrid; la participacion social, la concertacién y la
conduccidn estan reguladas en capitulos expresos en la Ley de Planeacion desde
su entrada en vigor en 1983. Ni hablar del ejercicio democratico de la auteridad,
que resulta tan antiguo como la idea misma de la democracia. Quizas lo unico
realmente nuevo era la privatizacién de empresas publicas, practica que nos
consta fue basica en la administracion de Salinas de Gortari.

t.a administracién de Salinas tenia un “propdsito descentralizador”. como
estrategia para reformar y modernizar al Estado. Continta Ortega:

“En el proposito descentralizador se concibe un federalismo
renovado y cooperativo que tiene manifestaciones concretas como
formula para ampliar la vida democratica, transformar el
ordenamiento territorial de la poblacién, equilibrar el desarrolio de las
regiones, lograr mayor eficacia y calidad en la prestacién de servicios
publicos... impulsar la capacidad de! municipio para propiciar su

propio desarrollo.”

Admitiendo que ya se habia hecho uso de estrategias similares, Ortega afirma que
la de Salinas, disefiada para impulsar el federalismo, se caracterizaba por:

“... la vinculacidon que existe entre el impulso a una mayor distribucién
regional de! poder que se propone con las nuevas formas de ejercer
ese poder y con las nuevas relaciones del poder con la sociedad que
la reforma del Estado implica. Es tanto una descentralizaciéon entre
ios poderes publicos regionales como entre esos poderes y la
sociedad, bajo una nueva forma de ejercicio de la autoridad y de
relacion con la sociedad.”
Las consecuencias y expresiones concretas de dicha vinculacién serian, al
parecer de autor:
1. Ejercicio democratico de la autoridad.

“Que significa un mayor estimulo y respeto a las autonomias de los poderes
locales y una mayor participacion de éstos en la definicién del desarrollo

nacional.”

2. Mayor participacion social
“... tanto en las decisiones como en la gestidbn de los asuntos publicos.”

3. Recursos liberados por la privatizacibn de empresas puablicas no
estratégicas
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Mismos que “... tendrian una aplicacién para el equilibrio de las regiones.”

4. Desincorporacion de entidades paraestatales y desregulacion federal.
Que “... afectan el equilibrio en el reparto de competencias entre los
ambitos de gobierno y entre el Estado y la sociedad.”

5. Aliento a la participacién y a la organizacion popular en los programas
sociales.

Que, supuestamente “... impacta en el desarrollo local y especificamente en
el ambito municipal, ya que éste ambito de gobierno es el mas cercano a la

comunidad.”

6. Mayor eficiencia y una administracion mas simpilificada.

Que "... se traduce en mayor calidad en la prestacion de servicios y en una
mayor cercania con la poblacidon de cada entidad; una mayor desregulacién
de las actividades amplia los espacios de panrticipacion de la sociedad.

7. Nuevas bases de crecimiento econémico.
Que “...implicaran y posibilitaran la desconcentracién de las actividades

econémicas y el reordenamiento territorial de la poblacion.”

& Cudles fueron los resultados de la reforma salinista del Estado? -desde el punto
de vista de! autor, claro esta-:

“Con la reforma del estado se ha incidido en el reparto constitucional
de competencias, senaladamente en materia de educacién y de
proteccién a los derechos humanes, a través de reformas y adiciones
constitucionales con propdsitos descentralizadores en el primer caso,
y. en el segundo, adoptando de origen una distribucion especifica de
competencias entre federacion y estados para la creacidon de
organismos competentes para resguardar, procurar y defender la
integridad de los derechos individuales.

Asimismo...ha impulsado el desarrollo regional a través del
feceralismo cooperativo, es decir, en forma descentralizada. Ello ha
tenido expresidén concreta en el sistema de coordinacion fiscal, en los
convenios de desarrollo, en la canalizacién de recursos y en los
programas de Solidaridad.”

En resumidas cuentas, asi es como se concibe al federalismo “novedoso™:

“Se trata de un federalismo cooperativo, basado en principios de
corresponsabilidad, solidaridad y equidad, que no sdélo incide en la
relaciébn entra los poderes federales y locales para reforzar la
estructura politica de la Unién, sino impacta en las bases materiales
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y sociales del progreso territorial,

en las practicas del Estado y en
sus relaciones con la sociedad.” .

Tomando en cuanta las anteriores, no nos extrafia de sobremanera la afirmacion
siguiente:

“El federalismo, al igual que la democracia renueva cotidianamente

la vigencia de su ejercicio a través del respeto a la sgberania
estatal.. "

Sin embargo, en nuestra opinién consideramos que ante tantos estudios
doctrinales que existen sobre la soberania y la aceptacion practicamente universal
de que ésta pertenece al pueblo y de que los miembros de un Estado Federal no

son soberanos sino auténomos, dicha afirmacién resuita francamente obsoleta, si
no es que ofensiva.

Acerca del federalismo renovado, opinamos que si bien ha sido toda una
estrategia de los gobiernos actuales para tratar, bajo un punto de vista meramente
politico y hasta demagégico, temas tan delicados como !a democracia, la
participacion social, la equidad, etc., tiene su verdadero sustento en una figura
propia del derecho administrativo que es la descentralizacidon, como ya lo
estudiamos, y consideramos que No era necesario elaborar toda una tesis politica
para eficientar la distribucidbn de competencias en el pais, sobre todo

confundiendo conceptos como la soberania y sobre todo el federalismo juridico y
el politico.

A continuacion, observaremos como la tesis del
institucionalizado incluyéndola en
Convenios de Desarrollo Social.

“Nuevo Federalismo™ se ha
los convenios administrativos como los

11. CONVENIOS DE DESARROLLO SOCIAL Y FEDERALISMO

Analizaremos detalladamente como ejemplo de convenio administrativo, a los
Convenios de Desarrollo Social. Primeramente expondremos algunas
consideraciones generales sobre esta especie de instrumentos para luego
basarnos en el del Estado de Aguascalientes, con el objeto de precisar lo

expuesto en los capitulos precedentes acerca del federalismo, la administracion
publica, 1a pianeacién, etc.

A. Generalidades sobre los Convenios de Desarrollo Social

Como ya apuntamos, los convenios administrativos constituyen otra especie de
instrumentos de la planeacién,
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“Para fortalecer la modernizacion del sistema federal e impulsar la
planeacién para la evolucién armodnica de todas las regiones del
pals, entre |la Federacién y los estados han venido celebrandose
Convenios Unicos de Coordinaciéon primero y después Convenios
Unicos de Desarrollo Social, con el fin de conjuntar y articular los
esfuerzos de las diferentes dependencias y entidades de Ila
administracién publica federal y de las distintas autoridades
estataies, hasta entonces dispersos en gran numero de acuerdos
diferentes celebrados en épocas diversas respecto a numerosas
cuestiones."'*®

A la afirmacién de Dotlores Chapoy Bonifaz podemos agregar que hoy dichos
convenios se denominan Convenios de Desarrollo Social, como ya apuntamos al
exponer el desarrollo de estos instrumentos; sin embargo, nos sirve para expresar
que la planeacion y e! federalismo palitico se vinculan para llevar a cabo los fines
del Estado.

De conformidad con lo dispuesto por el Plan Nacional de Desarrolle 18995-200, el
numeral 9. “Gasto Social” de la Alianza para ia Recuperacion Econdmica y en el
Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal de
1996, ios Convenios de Desarrollo Social para 1996, en general presentan las
siguientes caracteristicas:

1. Se incluyen capitulos relativos a la descentralizacién de programas de
desarrollo social, al financiamiento de los mismos y al desarrollo
institucional municipal, respectivamente.

2. Se establece la descentralizacién de programas de desarrolio social
financiados con recursos presupuestales del ramo 00026 “Superacidén de la
Pobreza”, a traveés del Fondo de Desarrollo Social Municipal, que se
complementa con dos fondos adicionales: el Fondo de Prioridades
Estatales y el Fondo para la Promociéon de la Educacion y el Empleo. En
este sentido, los convenios prevén la férmula y metodologia de la
asignacion presupuestal para los estados.

3. La intervencién de ta Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico en la
ejecucion de acciones que derivan del convenio consiste en dictaminar
conjuntamente con la Secretaria de Desarrollo Social sobre la trasferencia
de recursos, en los términos del Presupuesto de Egresos.

4. Entre los principales programas objeto de !a regulacién de los convenios,
sobresalen los relativos a vivienda, educacién primaria y secundaria, agua
potable, drenaje y letrinas, salud (atencidn primaria), electrificacion,
caminos, apoyos alimentarios y nutricionales, fomento a la produccidn,
preservacion de los recursos naturales, abasto, empleo emergente, apoyos

48 Chapoy Bonifaz, Op. Cit. p. 139.
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a l|a superficie agricola de alta siniestralidad y/o baja productividad,
capacitacién y asistencia técnica a los municipios y grupos sociales, etc.

Se dispone la instrumentacidn de dos programas:

~ El programa para el desarrollo social municipal, que tiene como
proposito el desarrollo de las actividades de las administraciones
municipales, y que es elaborado por la Secretaria de Desarrollo
Social y el ejecutivo estatal.

- El programa de apoyo técnico y de capacitacion a los servidores
publicos de los municipios y a los miembros de! Consejo de
Desarrollo Municipal en materia de seguimiento y evaluacién de los
programas gque se descentralicen.

6. Se determina la consolidacién de los Consejos de Desarrollo Municipal
como instancias de programacidn, operacién, control, seguimiento y
evaluacion de los programas financiados con recursos del ramo 00026, en
especial de los del Fondo de Desarrollo Social Municipal.

7. Se prevé la actualizacion def marco juridico de la politica de desarrollo
social, a fin de que, entre otros aspectos, se regule el funcionamiento de los
Consejos de Desarrollo Municipal.

8. Se dispone la creacién de los siguientes sistemas:

- Sistema de Informaciéon para la Planeacién, a fin de que los
Consejos de Desarrolio Municipal dispongan de instrumentos que
mejoren los procesos de planeacion y programacion de sus acciones
para la ejecucion de ia politica de desarrollo social.

- Sistema Estatal Computarizado de Registro y Control de la
informacion, que permita la disponibilidad oportuna de los datos y
registros necesarios para el seguimiento y evaluacidn de los
programas .

9. Se destaca que los convenios hacen referencia a anexos que forman
parte de los mismos y que se refieren a la férmula para distribuir los
recursos del Fondo de Desarrollo Social Municipal entre los municipios, a
las asignaciones que corresponden dentro de dicho Fondo a cada uno de
los municipios, a los recursos federales para operar el Fondo, asi como al
calendario de ministraciones.

B. El Convenio de Desarrollo Social 1996 que suscriben el Ejecutivo Federat
y el Ejecutivo del Estado de Aguascalientes.
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A continuacidon, expondremos algunas opiniones personales acerca del Convenio
de Desarrollo Social 1996 del Estado de Aguascalientes, (ver Anexo 3) mismo que
se puede consultar directamente en el anexo 1 de este trabajo, tomado como un
ejemplo de un instrumento de la planeacién que basa sus propodsitos en el
denominado nuevo federalismo, a fin de tener una idea concreta sobre lo que se
entiende por dicho postulado de 1a administracion publica moderna.

El convenio se suscribid el 8 de mayo de 1996 y consta de antecedentes,
fundamentacién, y cincuenta y tres clausulas distribuidas en nueve capitulos
denominados como sigue:

Capitulo I. Del objeto del convenio
Capitulo ll.  De la planeacion estatal para el desarrollo
Capitulo 1l. De la descentralizacidn de programas de desarrollo social

Capitulo IVV. Del financiamiente de los programas de desarrollo social
Capitulo V. De la participaciodn social en la politica de desarrollo social
Capitulo VI. Del desarrollo institucional municipal

Capitulo ViII. De la evaluacidn y seguimiento de la politica de desarrollo
social en el estado

Capitulo VIil.Del sistema estatal de control, evaluacién y desarrollo
administrativo

Capitulo IX. Estipulaciones finales

Para ser mas precisos, expondremos nuestras opiniones segun las partes que
integran el documento.

Antecedentes.

Hacen alusidn a varios conceptos que ya hemos estudiado. Comienzan por
mencionar que la forma de gobierno de la nacidn es la de una republica
representativa, democratica, federal, compuesta de estados libres y soberanos y
que la base de la divisién territorial y de la organizacién politica de los mismos es
el municipio.

A este respecto, podemos opinar que resuita obsoleta y erronea la afirmacion
hecha en el convenio sobre la soberania estatal. Lo anterior lo sostenemos por
que hemos analizado en el capitulo 1 de nuestra investigacion la concepcion de
los estados integrantes de la federacion como estados soberanos, es decir que en
realidad no lo son, sino que se trata de entidades con autonomia.

Posteriormente, se menciona al articulo 26 constitucional, de! cual de hecho se
transcribe el primer parrafo. En seguida se alude a ila Ley de Planeacion como el
sustento legal para que el Ejecutivo Federal instrumente el Sistema Nacional de
Planeacion Democratica asi como para coordinarse por medio de convenios con
las entidades federativas a fin de llevar a cabo las acciones que requiere el
sistema y se menciona una breve resena histdrica de lo que han sido los
convenios suscritos en ese tenor por los estados y el gobierno federal.
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En primer lugar se hace referencia a los Convenios Unicos de Coordinacion de
1977, luego a los Convenios Unicos de Desarrollo de 1983 y por altimo a los
Convenios de Desarrollo Social de 1992. Segun el instrumento, todos han tenido
como fin principal el fortalecimiento del sistema federal de gobierno.

Asi, se afirma que existe la necesidad de renovar al federalismo y se dice
textualmente que “... un Federalismo renovado es la forma de organizacion
politica mas viable para consolidar la democracia, reforzar la unidad nacional y
construir una Nacién de progreso, de justicia, de bienestar y de equidad.”

En nuestra opinién, no es cierto que el "Nuevo Federalismo” sea una forma
organizacion politica. sino que se trata de una herramienta de los gobiernos
actuales que en muchas ocasiones confunden al sistema federal de gobierno con
instrumentos administrativos como la descentralizacién.

Por ultimo, se menciona que por medio del convenio se pacta la participacion
social, de modo que se estaria haciendo uso de la via de la concertacion, como
estudiamos en el capitulo referente a la planeacion. Aunque en realidad, en
nuestra opinién de hecho no existe pacto alguno puesto que en la formulacién de
este tipo de convenios nunca participa la sociedad activamente.

Capitulo I. Del objeto del convenio

Segun la clausula primera, el objeto del convenio suscrito entre los Ejecutivos
Federal y del Estado de Aguascalientes es:

coordinar la ejecucidn de acciones y la aplicacién de recursos para llevar a cabo la
politica para la superacién de la pobreza en la entidad e impulsar el desarrollo
regional y social

L Qué propdsitos persigue dicho objetivo? Segtin la misma clausula, el de alcanzar
la igualdad de oportunidades, elevar los niveles de bienestar y de calidad de vida
de la poblacién y de manera prioritaria, disminuir la pobreza.

De la redaccién de dicha clausula se desprende que existe otro objetivo, el de
fortalecer la participacion social en las acciones de gobierno y otorgar dinamismo
al sistema federal mediante la descentralizacién de programas de desarrollo social
financiados con recursos del ramo 00026 "Superacion de la Pobreza™.

Este ultimo objeto, en realidad no nos parece propio del convenio, sino que se
desprende de un instrumento de mayor alcance, el Plan Nacional de Desarrolio,
puesto que en el convenio que estudiamos sdélo debiera hacerse alusidn a las
actividades concretas en que los dos érdenes de gobierno se coordinaran para
Hevar a cabo los propésitos del Plan.
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Capitulo ll. De 1a planeacidén nacional del desarrollo

La clausula quinta establece la integracién de un mecanismo de coordinacion
interinstitucional, el Comité de Planeacién para el Desarrollo del Estado
(COPLADEA).

Por otro lado, el convenio promete continuar fomentando la participacién social,
esta vez con la constitucion de los Consejos de Desarrollo Municipal, como ya
apuntamos en las caracteristicas generales, que tiene el objeto de intervenir en la
planeacidn, programacién, operacién, control, evaluacion y seguimiento de los
programas que en base al ramo 00026 se desarrollen y en particular los del Fondo
de Desarrollo Social Municipal.

Asimismo, la clausula seéptima del convenio instituye la creacién del Sistema de
Informacion para la Planeacion y no limita el alcance del mismo al nivel estatal
sino que lo pretende instrumentar en cada municipio.

La clausula novena prevé una etapa importante en el proceso de planeacion: la
evaluacion, sosteniendo que ambos niveles de gobierno deben evaluar
anualmente e! cumplimiento de las metas acordadas para asi mejorar la
programacioén de los ejercicios subsecuentes.

Capitulo ili. De la descentralizacion de programas de desarrollo social.

£En este capitulo se establecen los fondos integrados por !os recursos federales
del ramo 00026 a que hicimos referencia: el Fondo de Desarrollo Social Municipal,
el Fondo de Prioridades Estatales y el Fondo para la Promocién del Empleo y la
Educacion, éstos dos ultimos vinculados con el primero en una sola estrategia que
tiene por objeto alcanzar las metas de la Politica de Superacidn de la Pobreza.

En nuestra opinién, el Fondo de Prioridades Estatales es una mera denominacion
para ocultar una ineficiente planeacion, ya que teéricamente no deberia haber
nada pendiente que no se hubiese previsto desde la instrumentacion de los
convenios anteriores. Sin embargo, este fondo esta planeado para “atender a las
obras pendientes de concluir en el ejercicio fiscal de 1995", a las cuales se les
pone el titulo de “prioritarias por Gnica vez".

Para efectos de nuestra investigacién, resulta interesante lo estipulado en la
clausula décima, la cual afirma que con el objeto de dar cumplimiento a los
postulados del Nuevo Federalismo, el Ejecutivo Federal, por conducto de la
Secretaria de Desarrollo Social, descentralizara programas y recursos del Fondo
de Desarrollo Social Municipal previsto en el ramo 00026 del Presupuesto de
Egresos de 1996, en favor del Estado y, por conducto de éste, a los municipios.
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Es decir, lo que se esta supeditando ai denominado Nuevo Federalismo es la
descentralizacién. Esta se plantea como una forma de dar cumplimiento al
postulado del federalismo renovado. En nuestra opiniéon, sucede todo lo contrario,
el Nuevo Federalismo es una mera herramienta politica, mientras que la
descentralizaciéon es la verdadera delimitacion de competencias sustraidas de
46rganos centrales para atribuirlas a colectividades puUblicas inferiores.

Podemos observar en la clausula décima séptima la vinculaciéon de que hablamos
en el capitulo 3 entre los instrumentos de la planeacién ya que en ella se
menciona al Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, y se alude a la disminucion
de la pobreza como uno de los objetivos centrales del mismo. En nuestra opinién
el texto de esta clausula debiera pertenecer a los antecedentes, ya que de hecho
el Plan Nacional de Desarrolio es el instrumento en base al cual los dos niveles de
gobierno se estan coordinando.

Capitulo 1IV. Del financiamiento de los programas de desarrollo social

Este capitulo establece que la descentralizacién en que se basa el proceso de
coordinacion es en términos del convenio una “ejecucion descentralizada de los
programas de! ramo 00026", para la cual el Ejecutivo Federal transfiere a! Estado
recursos provenientes del Fondo de Desarrollo Social Municipal.

Por lo visto, el convenio en realidad estd fimitado la descentralizacion a una
transferencia de recursos presupuestales, siendo que en realidad el concepto de
descentralizacidn, como mencionamos en el capitulo respectivo es en definitiva
mucho mas amplio.

Capitulo V. De la participacion social en la politica de desarrollo social

Si, como senala el convenio. la participacidon social a la que se alude es aquella
basada en estrategias que los ejecutivos federal y estatal "se comprometen en
definir, promover e instrumentar”, esta es una muestra mas de que no se trata de
la eleccidén de una via de concertacién, como lo afirma e! propio convenio en sus
antecedentes, sino en una simple coordinacién de acciones entre ambos niveles
de gobierno.

Sin embargo, el convenio parece salvar la concertacién que supuestamente
afirmando, por ejemplo en fa clausula vigésima novena, que ambos ejecutivos
promoveran ante [as autoridades municipales, que los programas incluidos en el
Fondo de Desarrollo Social Municipal se ejecuten “preferentemente” con la
participacion de la sociedad organizada, con el apoyo y asesoria de los municipios
o bien con los colegios de profesionistas y universitarios. Cabria preguntarnos si ia
verdadera concertacion admite tal “preferencia” en la participacidn social. En
nuestra opinidn y en términos de lo estudiado acerca de las vertientes de la
planeacién, no es asi.
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Capitulo VL Del desarrollo institucional municipal

Este capitulo habla de la creacidén de un programa que desarrolle la capacidad
administrativa de los municipios a fin de ayudarles en el manejo de los recursos
que les sean descentralizados.

Sin embargo, en nuestra opinién, prevalece la idea de que el municipio es un ente
incapaz de administrar su hacienda; de hecho, la clausula trigésima tercera prevé
la intervencion del Congreso Local en el manejo de los programas y recursos que
se descentralicen a los municipios.

Capitulo VII. De la evaluacién y seguimiento de la politica de desarrollo
social en el Estado

En este apartado, ambos ejecutivos se comprometen a llevar a cabo tareas de
evaluacién, control y seguimiento de los programas y recursos derivados del ramo
60026.

Sin embargo, aun cuando ambos gobiernos asumen la “...responsabilidad de
realizar periddicamente, la evaluacion de los resultados...”, en ninguna clausula de
este capitulo se especifica dicha periodicidad ni se establecen plazos concretos
para el seguimiento que se pretende dar a los programas. En nuestra opinién, se
maneja de manera sumamente ambigua una parte tan importante en la eficacia
de todo convenio: el plazo en e! cumplimiento de las obligaciones de las partes
contratantes.

Capitulo VIII. Del sistema estatal de control, evaluacién y desarrollo
administrativo

Similar al anterior, este capitulo preve la intervencion del Ejecutivo Federal en el
manejo de los recursos por parte del Estado. Es decir, asi como, en nuestra
opinién, se duda de la capacidad administrativa del municipio, se desconfia de la
capacidad misma del Estado para administrar los recursos que se le transfieren y
de hecho se habla de “asegurar la aplicacién transparente, honesta y eficaz” de
los mismos.

Asimismo, aun cuando se habla de mecanismos de evaluacion y seguimiento, se
establecen plazos precisos para tal propdsito, el cual incluye la promocién de la
participacién comunitaria en el proceso de control y vigilancia de las acciones y
obras financiadas con recursos provenientes del ramo 00026.
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Capitulo IX. Estipulaciones finales

El ultimo capitulo en su clausula cuadragésima novena habla de condiciones
economicas extraordinarias o imprevisibles o de casos fortuitos o de fuerza mayor
que redundaran en incumplimiento de alguna de las partes, caso en que la otra

estaria relevada de su obligacidn correlativa.

Se estipula que, de ser el estado quien incumpla, el Ejecutivo federal suspenderfa
las ministraciones de los recursos federales para el financiamiento de los
programas, olvidadndose que en todo caso se afectaria directamente a los
municipios que estén recibiendo parte de dichos recursos y que no tuvieran
responsabilidad en dicho incumplimiento., ya que de hecho la clausula
quincuageésima primera habla de la Secretaria de Desarrollo Social podria incluso

exigir el reintegro de los recursos.

Sin embargo. si el Ejecutivo federal es quien falta a sus obligaciones, el Ejecutivo
local debe “dar parte a ia Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo”, la
cual por supuesto forma parte del mismo poder central, y el Ejecutivo estatal
quedaria relevado de cumplir sus obligaciones.

Para concluir, sélo mencionaremos que forma parte del convenio un anexo
dedicado al Fondo de Desarrollo Social Municipal y la distribucién municipal del
Fondo en el Estado. Dicho anexo contiene las formulas bajo las cuales debe
hacerse la distribucién a los municipios de los recursos provenientes del citado
Fondo, basandose en los indicadores de poblacion y marginacion, basicamente, y
de los cuales ya hemos hecho algunas consideraciones en el capitulo anterior.

Ademas, reiterarmos nuestro punto de vista en el sentido de que no era necesario
elaborar toda una estrategia politica en torno a una institucién surgida de la Teoria
del Estado y menos aun con bases tan endebles como o que hoy se denomina
“Nuevo federalismo”; sobretodo cuando el derecho administrativo ofrece figuras
tan interesantes como desconcentracion y la descentralizacién que serian
suficientes para resolver muchos de los problemas de la administracion del pais si

se aplicaran debidamente.

De hecho, opinamos que seria mas apropiado denominar al "Nuevo Federalismo
simplemente descentralizacion. De este modo a nuestro parecer seria mas
correcto que al referirnos, por ejemplo, al federalismo fiscal, le denominaramos
descentralizacion fiscal, que es el principio en que en realidad se basa dicho

postulado.
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Para no ser tan radicales proponemos como solucién considerar por separado al
federalismo como el sistema de gobierno que impera en nuestro pais, con todo y
sus deficiencias, y al federalismo como una herramienta politica, aunque a
nuestro parecer, éste Gltimo no se ha salvado de ser inoperante, como pudimos
observar al analizar su aplicacion en los Convenios de Desarrollo Social.

insistimos en que la centralizacion administrativa se ha agudizado en los ultimos
arfios y los propdsitos de descentralizacién se han quedado en eso, vuinerando la

autonomia de las entidades federativas.
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CONCLUSIONES

1. La Constitucion de nuestro palis ha adoptado como forma de organizacidon del
Estado mexicano al federalismo, entendido como el sistema de gobierno que se
caracteriza por conceder autonomia constitucional a cada uno de sus miembros
y hacerlos participes de la formacién de la voluntad del Estado como un todo.
No obstante tal adopcién formal, la realidad es que nuestro pais vive un
marcado centralismo que afecta gravemente el desarrollo de las entidades
federativas.

2. La autonomia constitucional de las entidades federativas consiste en el derecho
que tienen de darse una constitucién y en el derecho de modificarla. En el
Estado mexicano los estados-miembros poseen una constitucion propia,
libremente promulgada por ellos mismos, con lo cua! se cumple con uno de los
principios de la teoria del Estado federal.

3. Sobre !a participacion de los estados-miembros en la formacion de la veluntad
del Estado federal, el segundo principio fundamental de todo sistema federal
ademas de la autonomia constitucional, en Mexico, los estados tienen la
capacidad de intervenir tanto directamente, a través la revisién constitucional,
como indirectamente por medio de la camara integrada por representantes de
cada uno de ellos. Es decir, en México, se cumplen con los principios teéricos
basicos de todo sistema federal de gobierno.

4. La administracién ptblica es en principio una forma de organizacién que adopta
el Estado para lograr sus fines. Asimismo, es una actividad a través de la cual
el Estado satisface los intereses de la colectividad. Dentro del derecho
administrativo, como rama del derecho publico que estudia y regula a la
administracion publica y sus relaciones con los particulares, se encuentran
conceptos como la desconcentracién y la descentralizacién, que en general
tienden a hacer eficaz y eficiente el desempefio de la actividad administrativa.

5. La planeacion es una de las actividades, dentro de la actividad genérica de la
administracién publica, mas importantes de todo Estado. Se define como la
ordenacién sistematica de acciones que tiene como propésito la transformacion
de la realidad del pais y debe atender a la consecucion de los fines y objetivos
contenidos en la Constitucion federal. En México, la Planeacién Nacional del
Desarrollo se instituyé hace mas de 50 afos como una ordenacidn racional y
sistematica de acciones que realiza el ejecutivo federal a fin de promover la
actividad econéomica, social, politica y cultural del pais.
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6. La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos prevé cuatro formas
de planeacién, conocidas como “vertientes™ la planeacidén inducida, bajo la cual
el gobierno federal propicia determinados comportamientos de los diversos
sectores; la planeacidn concertada, es decir la que el ejecutivo federal acuerda
con las representaciones de grupos sociales dando lugar a la economia mixta;
la planeacién obligatoria, que se refiere a la adecuacién de la administraciéon
publica federal a diversos instrumentos de observancia forzosa y la planeacion
coordinada, que es [a que se lleva a cabo entre Ios gobiernos federal y locales,
mediante actos de caracter consensual y tiene como objeto impulsar la
participacion de las entidades en la Planeacion Nacional.

7. Una de las herramientas de la planeacion, la constituyen los convenios
administrativos en sus diversas materias. Como ejemplo se encuentran los dos
tipos de convenios que se suscriben bajo el Sisterma Nacional de Coordinacién
Fiscal: los convenios de adhesion a dicho sistema y los convenios de
colaboracion administrativa en materia fiscal federal. Sin embargo, la firma de
estos convenios obliga a los estados y municipios a renunciar a varias fuentes
importantes de ingresos publicos a cambio de recibir del gobierno federal
participaciones o incentivos que no se comparan con las cargas que se
imponen a los gobiernos locales y municipales, lo cual va en contra tanto de los
objetivos de la planeacién como de los principios del federalismo al vulnerar su
autonomia.

8. Por otro lado, los convenios de desarrollo social en tanto convenios
administrativos, son instrumentos de la planeacién, en su vertiente de
coordinacion, donde se alude constantemente al “"Nuevo Federalismo”,
estrategia politica basada en la descentralizacion ideada en el gobierno anterior
y que atendia a propodsitos de modernizacion y reforma de! Estado, mismos que
se han quedado en mera demagogia ante la unilateralidad con que son
elaborados los convenios, es decir, sin tomar en consideracién las
particularidades y necesidades de cada entidad, lo que por supuesto constituye
un grave obstaculo a! desarrollo regional, supuesto fin principal de este tipo de
convenios.

9. El federalismo como sistema de gobierno es distinto de aquel a que se quiere
hacer mencién con el término *Nuevo Federalismo”, un sistema de gobierno
adoptado constitucionalmente no puede renovarse. Ademas, la centralizaciéon
se ha agudizado aun con la creacién de una estrategia politica basada en
propositos descentralizadores, lo que afecta a las entidades federativas.
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10.Esto es, en Meéxico el federalismo como sistema de gobierno esta
juridicamente implantado dado que los principios fundamentales del sistema
federal tienen bases constitucionales. Sin embargo, la tendencia centralista de
nuestro pais provoca que la realidad que viven las entidades federativas sea
distinta al tener que acatar las directrices que unilateralmente el gobierno
federal impone por medio de, entre otros aspectos, los convenios
administrativos.

11.E! federalismo politico es una nueva acepcién del término federalismo y se
divide en tres modelos: el coordinado, en el cual la federacion y los estados
actuan bajo una estricta separacién de sus competencias; el cooperativo, en el
que tanto el gobierno federal como los gobiernos locales deben conjuntar
recursos y facultades para realizar determinados fines y el federalismo
organico, bajo el cual el gobierno federal, investido de amplios poderes que le
dan preeminencia sobre los gobiernos locales, lleva a cabo la mayoria de las
acciones. Este Uultimo modelo es el que impera en nuestro pais y es
consecuencia de toda una tradicidon colonial y una organizacion centralista.

12.El federalismo, visto como meta politica del gobierno actual, no como la forma
de gobierno que es el federalismo juridico, ha resultado inoperante ante las
dificuitades juridicas para que los gobiernos locales participen en las
decisiones, iniciativas. y adiciones a las leyes fiscales federales, ademas de las
limitadas facultades legislativas de los congresos estatales en materia fiscal.
Para los estados en general, el federalismo implica un gasto elevadisimo dada
su poca capacidad financiera y a veces administrativa, o que les impide
solventar los problemas derivados de la descentralizacion.

13.Para darle a las entidades federativas la autonomia que en teoria todo sistema
federal debe otorgarles, seria preciso adecuar los instrumentos de la
planeacion nacional, como los convenios de desarrollo social, de modo que se
logre una adecuada mezcia de derechos y obligaciones de los diversos
gobiernos que redunde en un mejor funcionamiento de diches instrumentos, sin
permitir que el federalismo politico se restrinja al paternalismo y la manipulacidon
del gobierno central.

14_El valor del federalismo politico debe radicar en el incremento y facilidad de la
participacion de los gobiernos locales en el proceso de planeacidn en su
totalidad, desde ila definicidn de los problemas de la comunidad y la toma de
decisiones hasta el aumento en la oportunidad de vigilar la administracidon
publica y evaluar los resultados de su gestion.
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los contribuyentes, a la o
realice dicnd pago.

a renta y de causantes

SEPTIMA.- Tratdndose de ca
perscnas £isicas sSusetss a t actividades agricolas,
gapaderas. ae pesca 'y conuxaz. s sdenzificar: ent:dad fedarativ

injrese
rsonal
praatacisn
rezenerse y 4l valer agregado pagads mediante
oe hard contorme a las siguientoes reglas:

sebre
o

1.- E! 1impuento asignuble serd el #n aumar el impuesco pagado por
los contribuyentes, rrespendients © caus reteridos -1
puesto Fajadan  durante el

de que se trate o las difnrencias
correspondientes a e3mrcicics antericres.

1I.- El monto daterriniado conforme a la trazciin anterior serd asigntado a la entidad
federativa donde noe pague el impuesto, en el ale d= calendario en que se ofact dicho
Pago.

OCTAVA. -

al mismo
gue procela wn el por
anticipes

¢n dicho Fendo oo la T
"l cambio
zando para el calculo = lcs

Fensuales Al Eatade.

La afectacion mensua,
zomo  bane les  ing
inmediato anterios
adicionados con wl mon
conozca al dfa 29 del "es en we e deba efectuar
se caleulara sobre la recaudac:6n de i-puestos
de disierbre ce 19579

a
= cepto de impuest
los recargos correspondienten,

la atectaciin.

a
o -n"rc 2m 1333 esta
totales y recargos obtenidos en =l Tes

a8 federati:vas el Fendo
iguienze:

NCVENA.- Para les efectes de dists
Financiero Complementario de Participac

- FEl 50t del Fondo sSe distribuird entre todas las ent:dades federativas por partes

I,
igualen.

iI.- €1 otro 50V del Fondo 5¢ disiribuird entre las mismas entaidades,
siguientes reglas:

concepco  de
gasto corriente federal en educacion
cantidad de habitanzes de la entcidad,
de en los calculos siguienteas se denominard r“erogacidn per

a).- La puma de 1las erogaciones en cada entidad federativa por
Participacionas en :mpuestos federales y de

Primaria y secundaria, se dividird entre la
obteniéndose asi lo o

habizante®

b).- Se dividira la unidad o numerco 1 entre la “"erogacién por habitanter y al



resulrtado se le denomina "factor".

c).- Se determinard un primer por Ciento Que serd el gue el “factor® de cada ent:idad
federativa represente cn la suma de los "factores® de tedas las ent:dades.

d) .- Adicionalmente se calculard un "segundo por ciento", en la sigulente forma:
1.- El “factor“ de cada ent:cdad pe mult:plicard per la cantadad de ous habitantes.
2.0,Sc determinard el por ciento que el prosucto chipnids en cada entided, Sonforme al

los migmos preductas de Ecdu_- las

sibinc sue antecede. repreasente en el rotal de
Cniidades federativas.

“primer por ciento” y cgunds por ciento” seri el

el romedio aratmétice del
fedarativa participara en meta Farze

-
Tante por ciento en que cada entidag

CECIMAL -

Sebe

DECIMA PRIMERA.

Mexice,
Conszat

Hacienda y
Guillermo

inm.- Ribrica.

AL FISCTAL TUE
ESTAZO OoE

SEC
ZALIENTES .

en Tomar como base el afio de
para lc6 ctectcs de las frascicnes I y II del
ac:.:&n Fiscal gue entrard en wiger el lo.

La Secrezaria y el Estads de
15 pgtitutivamente al afo e 178
arzfcule 5o. Transiteraio de la

de enerc de 1985,

N
0

jeipaies gue o pariar de la fec

2 n gue entre en wviger
Estads para

a e
el afiz cde 1575 de los

Los impuestos estatales -
esie Convenio 3 la recaudacién est:irada por
impuestos estaralen y municipales gue gueden en Suspensc. se sejalan a continsac:ion.
i conocerse las cifran reales de recaudaci&n se haran 10n ajuStes que precedan.
Impuestos Estatalea gqu q\_.edarén en Rezaudac:&n eszirada
Suspense a4 partir del L3 enexo en 1975
de 1980
soore Producclt ¥
180 - Alcoholes)
nres, Moston Brebidas
cas. Se suspende totalmente $ 45.000,000.00
sobre Enarenacion de
Vinos, MoBaTos, Licores,
ljuardientes demas Beb:dae
3.c2s,000.00

¥
#lcchslicas. Se sucpende totalmente

~puestc spobre Bebidas Alcohslicas
81 Copec. Se suspende totalmente... 3.c20,0c0.00

iTpuesie  scbre  Adquisicibn  de
Primera Mano  de | Gasclina ¥



derivados del Petrdlec.

Se suspende totalmente............. 3.833,002.00
Impuesto sobre  Erogaciones por

Concepto de Publicidad o Propaganda.
Se suspende totalmente

2.450,000.00

Impuesto sopre Instrumentos Pibiicos
Operacaiones Cont
Suspende parcialmente

.............. 5.707,00C.00
impuesta sobre Diverniones Piblicas
Se suspende parcialmence

3.200,0008.06G

pucsto scbre Sacrificio de Ganade
fuera de Rastros ‘ﬂ\xnxcxPales
suspende totalmente

4.225,000.90
izpuesto a la Industria al
Corarfia. Se suspends parcialbence-

10.200.000.00

TOEAL I v v vr et i e s

Irpuestos municipales que quedaran en

slspenss a pareir deil 1o. de enera

de 133

Ju=go. Permitidos. Se suspende

pur:).alrr\en:e .............. e s 1.060,03¢.03

Divers:ones Especciculos piblices

Se suspende PATCIAlMENTE. -.....:--..- 3.879.000.¢0

Anun<ios y Propaganda. Se suapende

PAYCialmMENTE ..o iiicaan e _1s61,000.030
TOEAL : i tii e e s 4.840G.C0C.CO

La Fedexracién y

el Estado convienen en que el monto de los Gastos de Administracién
de_Impuesios Federales percibidos o gue percibe el Estads, corregpondiente al afio de
1979, se les darsd ml miomo tratamienco gue a 108 impuestos estatal

gueden en suspenso.

=s Yy municipales que
Gastcs de Adminigstiracién que percibe

¢l _Eatado en 1975 por loa impucatos
federales que administra

s 8.676,747.00
Total:

Ce contormidad <on lo dispuesto por el
Cocrdinacien Fissal

lcs :mpuesStos

4. Tramsiterio de la

Ley de
estatales y municipales que gquedan en suspenso, son
1zs q se encontraban en vigor en e3 afo de 1878 y su recacdacisn estimada se caleuléd
32%a20C235 con las tasas. cuctas & tarifas Gue escapan

vigentes en diche aho.
véxicom, D.

F.. & lo. ae poviembre de 1879.- Il retaric de Hacienda y Crédito
Piblico, David Ibarra.- Ribraca.. EL Jobernador Constitucional del Estado, J. zefugic
Esparza  Reyes.- RGbgica.. El  Gecretarse Genaral e Gebiefno. Antanio Agzilera
Garcfia.- Rabrica.- El Tesorero General del Escado.

Ribrica.

£
Daniel Vilialpando Hernandez.-
CONVENIO DE COLABORACICN ADMINISTRATIVA EN MATER
GORIERNO FEDERAL POR GCONDUCTO DE LA SECRETARIA DE
GOBIERNO DEL ESTADO DE AGUASCALIENTES

FISCAL FEDRERAL CUE CELESRAN EL
HACIENDA Y CREDITO PUBLICO Y EIL




Anexo No. 2 al Convenio de Adhesién al Sistema Nacional. de Coordmacidn Fiscal, celebrado por el
Estado de Aguascalientes publicado en el Diario Oficial de Ia Federacton de 28 de dic'embre de 1979 (1)

Al margen un selloc con el Escudo_ Nacicnal, gque dice: Estadcs Uridos Mexicancs,-

Secretarfa de Hacienda y Crédito Pablic

Adhesién al Sigtema MNacienal,
licacs en

JEXO 2 a1l conv ic de
Tebrade por el Epcade de Aguagcal:ientes pu
Federacien de 28 de aiciembre de 1579

El Estado de Aguascalientes y wcretarfa de
ol Conbemio ed Tndnenitn Al slatona Hactonal de
el Diario Oficial de la Frduracisen de 28

Qomo purte del progra-
Exteriores in:icid 1
Erop.a Secretarfia
Ssbernaciéen y de
Estado 1a
degcencentracién mencionada

en mene

La Secrntaria deo Relacicnen Uxierico
de pasapsrtes

e

R

K

debera uasustars

pabaporten.
La xcesiva  cer = @ n racicnal. &= la
Exter:icres, en 1o relative a 10 exped:cadn y refrendo

¥ rpavaperies B

pracrica epntablec:ida de exgted
Gobierncs de :D:l Eptadeos, ocasiona
no tienen este servics

Atenta a
un:fcrme a
pelit:ca de
prestar su ©
por conducto de

En vista de lo ex
Faderar For condusio
Hacienda y Creédito
Adhesién al Siafera

CIAUSULAS:
1a.- 1 Estads de

convienen en Jue
expedir pasaportes

nacien
perca
FOr_ cxpedicién de pasapcrie
"UARENTA Y DOS MIL QCHSOCIE

O TRANSITCRIO de la Ley de
audac:icres por gravamenes
iniciarse la wvigenc:a de
se naradn los ajus:t que

para lom efest:

Ezta can:‘dad fie sumard,
Coordi:nacibn Fincal a las demas que
estatales o municipalen el Egtads no
dicha Ley. Al conocerse las 2fras reales de
procedan.

Za.- A cambio del incremento de partiSipaciones 4 Gue ne reficre la Cliusula anterior.
a Relacicnes Exteriores en propercionar ou

€. Estade conviene Secretaria de



colaboracién administrativa para el cramite eficiente de la expedicién de pasarortea
por la propia Secretarfa de Relaciones Exteriores, gus Delegac.ones y Consuladoa
Mexicanos de Poblaciones Fronterizas con sujecion a 1los lineamientos té&cnicos que
contengan los instructives, las circulares y las resolucicmes de caricter genefai que
amita la Secretarfa de Relac:iones Exteriores y dejar en Consecuencia de expeair
pasaportes provisionales.

TRANSITORIOS :

ARTICULG LUNICO.- El Estads continuard expidiendo pasaportes provisionales, sin el
cobro de derechos estatales, durante Tres meses conracod a [FaTLir dc la fecna arque
se muscriba este convenio, a partir de la cual continuard pres la cclasoracién
administrativa, en los términos de la Ciauguls 2a. del presente Gocumento.

. b. .. a 14 Qe noviembre de 1580.- Por el Estado de Aguascalienzes: E1
nador Conscitucionai. José Refugio Esparza  Reyez.- RaDrica.- EL1 _ Secretario

de dobierno. Javier Aguilera Garfia.- Rébrica.- El Tesorers Seneral del

Dariel  Vilialpando Herninde=.- brica. - Federal: EI
Secretar:io de Gobernacién, Enrigque Clivares San:ana ccrecaris Aa
Relaciones Exteriores, Jorje Castafieda.- Rabrica. El Secretario de Hac:enda y Trédito
Publice. Dawvid Ikarra. - Ribraica. - E1l Subsecrs’.ar‘.c e Ingresos, Suillermo riezco

FortGn. - Rubrica.




Anexo Numero 3 at Convenio de Adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal celebraco entre ia
Secretaria de Hacienda y Crédito Publucc y el Estado de Aguascalientes, a los que se aludira en este
Documento come: “La Secretaria® y “E! Estado”, respectivamente. {1)

Al margen un sello =on el Escudo Hacioral. que dize: Estados Unides Mexicanos.-

Secretarfa de Hacienda vy Credizo Pib

Anexe Nimare 3 al Convento de Adhesion al Sistera Nacional gz Coordimacien Fiscal

celebrado entre la Secretaria de Hacienda y Crédito 2ub v acs _ da

AQuascalientas, a los dque ae aludiras en mate bocumento como:  iha facincarta ¥ 1

Estado®, respect:vamente.

La Secrezarfa y el Gobierno del Entado ol =l lo. de noviembre de 1979 el
10 de Adhesi&in al Sigptena Macional de inacisn Fiacal®, que fue puslizada

en el "Diar:io Cficial~ de la Federac.4n ol sfa dimiempre ded o ano.

1982, en el
lao prioridades
Mexicano coms un

de

El Gobierno Federal
cual se selala gu
nacionales gque na

programa tetalizador

que plancea retas - B roial
consumo de aliventesn os. EL 1zacién
alimentaria y nutricional a travées de cer

n - p cumrplivientc al

sectores, =an en el nivel foederal,

“to
objetivo global de d:scribucidn del fonsums popular.

El Gobierno del Estado

Siatewa Al:mentar:o me i o : -

determinacidn de acjar o cstatales y

municipales que gravan P : *s y diverscs
N S propésito el

alimentos gue integran
Hatado se abatendrd de gravar arcicuios Gus
valor agregado y a loo que ne lea ha conc

términos del Decreto del Ejecutivo Federal de fecha
A_ £in de que las haclendas publicas del Eatado vean
afectadas por las Suspensioneco de gravamenss a ue r, a
Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico conwie tidag
Federativa el monto de los mismos, de acuerdo esante
documento.

Por lo expuesto, la Sccretarfa han accrdads adizionar Convenic de
Adhesién al Sistema Nacionai de ¥ "jue tiene celenrado, conforme a

lac siguientes
CLAUSTLAS

PRIMERA: E£1 Estado conviene con la Secrezaria en dejar en sucpenso y =n no escablecer
gravameres estatales o municipales sobre la produccién, enajenacién & Cenencia det

ia
I.- An:males y vegetales.

IT.- Los sigulences productos alimenticios:

1.- Carne e=n estado nactural.

2.- Tortillas, masa., harina y pan. gean de maiz © £rigo.

3.- Leche natural y huevo, cualguisra Que sea su presentacidn.

4.- Azicar, mascabado y piloncille.

5.- sal.

6.- Agua no gaceosa ni compuesta.

I1.- Productos alimenticios a gue se refieres el Decreto del Ejecutivo Federal .de
echa 28 de agosto de 19580, que son.

1.- Aceite vegetal comestible. excepto de oliva.




2.- Caté molido.
3.- Café molido con azicar.
4.- Caf& scluble.
S.- Café tostado.

6.- Chiles jalapefios envasados.

7.- Chiles serrancs envanados

8.- Chiles chipotles envasados.

Chiles habaneros envasados
10.- Otros chiles envasados.
1.- Jamén cocido.

12.- Longaniza.

13.- Queso de puerco.

i4.- Chorizo.

15.- salchichas.

16.- Pulpa de pescado congelado y empaniza

17.- Atdn en conserva.
18.- Sardina anchoveta en conaerva.

19.- Pastas alimenticias para sopa (menudas, fideos y hueca

Crema derivada de leche.

21.- Mantequilla derivada de la leche.
22.- Queso fresco de leche.
23.- Puré de tomate en conserva.

Manteca de origen animal.
25.- Manteca vegetal.

26.- Margarina.

Frutas en conserva en mermelada, en ate o en jalea

28.- Margarina.
29.- Granos de elote o de mafz en conserva.

se considera :ncluldo en lo dispucsto en esta Clausuls el impuesto predial ristico.
inclusoc sobre propiedad ejidal o bienes comunales aun cuando se determine o limite en
funcién de produzcién anual. S610 en el caso en qgue el Estado controle el pago del
impuesto predial por caseta fiscal, el importe de la recaudacién obtenida en 15979 se
ctendra en cuenta para los efectos de la Cl3usula Segunda del presente documenio. La
recaudacién a partir de noviembre de 1960, del citado impuesto que logren obtener del
Estado y ous_ Municiplios, en 6u Caso, Ppor otros medios de control diversos des la
“caseta fiscal™, serd e¢n su beneficio y no afectard ¢l coeficiente de participacién
del Estado.

SEGUNDA.- La_Secretaria de hacienda y Crédito Piblico conviene en resarcir al Eatado
el monto de la recaudaciSn a que se refieren las fracciones I y I de la Clausula quse
artecede, tanto por lo que toea a gravimenes cotatales como municipales, conforme al
siguiente procedimiento.




I.- La Federacién incrementard los porcientos sefalades =n la fraceidn !, del arcfculo

26., d la Ley de Coordinacién Fiscal, en los Convenios de Adhesidn al Sistema Nacional
de Coordinacién Fiscal y en lca Anexcs a ios migomos, celebrados con las Entidades
Fedezativas, con el por ciento gue represente con la recaudicién fedesal zotal del ano
de 1975, el monto de los gravaTenes que en el miosme afia de 1979 hubieren recaudado
los Estades y Municipios por los conceptcs anefalados #n las fracciones I y II ce la
cliusula que antecede y que queden en suspenso.

IX.- A partir de roviembre de 1980, el Fondo General de Part:c:ones se calcular&d con

el por ciento que resulte de las operaciones mcAaiadan en las fracc:én precedente. _
I1I.- Para e1 calculo definitivo del Fondo Senecral de Part:cipaZiones por el afo de
1980, se aplicard a la recaudacisn federal tctal, cbten:cda dei 1o. de eners al 31 de
diciembre del miamo aflo, el por cienta a  Gue  se refiere la fraccidén I de esta
Clausula; y oe considerardn como fages a cuenta de dicno  Fondo, ademids de  las
cantidades ‘que por parricipacisnes del Fondo General hubiera rec:ibide o reciba el
Estado, las que la propia Ent:dad y sus Mun recaudado a partar del la.

nceptos seXalades
en su caso, por

de enero del afc en cureo. hauta el 3i de
en las fracciones I y 1: des la Claisula
impuesto predial ezidal.

© General de

IV.- Para determinar ja cantidad que corresponde al nd
sefalado en el

Participaciones por el afo de 1982, se seguiri el
arriculo Cuinto Transitorio -de la Ley de Ccordinaciin
Adhesi6n al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal
recaudaciones cobrenida en 1a Entidad por co
municipales que no debieron manteneras en Vigor ai
Ceordinac:isn Fiscal, gse sumara la recaudasién estat
aro de 1979, por los conceptos sefalados en las
Primera del Presente Arexo.

Por_rscaudacion federal resarcible ae congidera. para los efectos de eaca Clausula. ia
efectivamente ingresada a aja. no sujeta a reducc:én posterior, subsidioc o
davelucién.

TERCERA.- El Egstado e cbliga a retirar, a —is tardar, al 31 Qe diciembre de 1980, las
denominadas “casetas fiscales" establecidas en sus  camincs, wvias generales de
comunicacién © en cualquiera otra ubicacién.

CUARTA.- Las cifras de recaudacs:én estacz v municipal correspondientes a 1973, que
tiguran cn docurento anexo al p—e—.er:o, e proporcionan por ei Estado y guedan Su:etas
a razif gu= al efecio realicen la

icacidn o reetif:casién en bape en la
Secretarfa y las autoridades del Eotads

CUINTA.- El Presente Anexo foT-ma parte Adhesién al Sistema
Sacional de  cCoordiracies Fiecall can sus dermas anexas
Sonstituyen una unidad indivinaible, las definiciones y

For
regias d la Ley de Coordinacidn Fiscal y

SEXTA.- Lo dispuesto en este documento entrari en wiger el lo. de noviembre de 1580,
debe 9er aprobado por la Legislatura del Estado y publitarse tanto en el Perisdico
Oticial de la Enzidad, como con el "Diario Of:cial™ de la Federacioén.

Mé&xica. a 31 de octubre de 1980.- Por el Estado: El Gobernador Constitucienal, J.
Refugro Egparza Reyes.- RL.br ca.- El Sccretario Gn de Gcbierno, Antcnio Javier
ngu lera G.- Rabrica.- Tesorers General del Eszadeo, Daniel <Villalpando .-

ibrzca.- Por lo Secre:arxa. EL Secretario de Hacaenda y CTréd:ito Poblice, David

xbar-a.- Rabrica.- El Subsecretario de Ingresos, Guillermo Prieto Ferstn.- Rubrica.



ANEXO namero 4 al convenio de adhesién al Sistema Nacional de Coordinaciéon Fiscal
celebrado entre la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (en- lo sucesivo La
Secretaria) y e! Gobierno del Estado de Aguascalientes (en lo sucesivo El Estado).

Al margen un sello con el Escudo Nacional, que dice: Estados Unidos Mexicanos.-
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

CONSIDERANDO:

PRIMERO.-Que la Secretaria y el Estado celebrarén ei lo. de noviembre de 1979 el
Convenio de Adhesidn al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, que fue publicado en
ei "Diario Oficial” de la Federacion el 28 de diciembre del mismo ario.

SEGUNDO.-Que el H. Congreso de la Unién en el mes de diciembre de 1980 aprobd la
modificacién y adicidon de varios preceptos de la Ley de Coordinacion Fiscal, a la Ley del
Impuesto al Valor Agregado y a diversas disposiciones fiscales federales.

TERCERO.-Que los Tesoreros de las Entidades Federativas, que forman la Comisidn
Permanente de Funcionarios Fiscales, en sesion celebrada el 13 de marzo de 1981 por
dicha Comisién, manifestaron a la misma por si y en nombre de las Entidades
Federativas que cada uno representa, su consentimiento unanime para establecer una
nueva forma de distribucién del Fondo Financiero Complementario de participacicnes.

CUARTO.-Que entre las nuevas disposiciones aprobadas por el Congreso se reformaron
diversos preceptos de la Ley del Impuesto al Valor Agregado, de los que resulta que
varios de los gravamenes locales y municipales deben quedar derogados o en suspenso,
mediante el correspondiente resarcimiento por parte de la Federacion.

Que se establecié también un impuesto especial sobre produccion de bienes y servicios,
que comprende conceptos de gravamen, algunos de los cuales estan mencionados como
"impuestos asignables” en el Convenio de Adhesién citado, siendo necesario actualizar la
terminologia relativa a dichos gravamenes.

Que también se amplid objeto del Impuesto sobre UJso o Tenencia de Automoviles para
incluir a otros vehiculos.

Finalmente, es necesario precisar los pericdos en los que deben computarse los
“impuestos asignables”, para la determinacién de los coeficientes de participacién que
corresponden a cada Entidad a partir del ejercicio de 1981,

Por lo expuesto, la Secretaria y el Estado convienen:
lo. En reformar el Convenio de Adhesién al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, en

retacidn con las Clausulas Tercera, Cuarta, Quinta, Sexta, Séptima y Novena que
quedaran en los términos siguientes:



“Clausula Tercera.-Para los efectos del articulo 30. de la Ley de Coordinacién Fiscal, se
consideran impuestos federales, cuyo origen por. Entidad . Federativa es plenamente
identificable, los siguientes:

1.-Al valor agregado.

[1.-Sobre produccion y Servicios.

.-Sobre enajenacidén de automoviles nuevos.

tV.-Sobre tenencia o uso de vehiculos, excepto aeronaves.

.-Sobre la renta y al valor agregado,' que hubieran determinado presuntivamente las
autoridades fiscales a contribuyentes menores, sobre la renta que se cubra conforme a
base especiales establecidas por la Secretaria mediante reglas generales, aplicables a
personas fisicas que se dediquen a la agricultura, ganaderia y pesca; asl cocmo
retenciones del! impuesto sobre la renta por la prestacién de servicios personales
subordinados a que estén obligados los contribuyentes menores y las personas fisicas
sujetas a las mencionadas bases especiales y el impuesto sobre erogaciones por
remuneracion al trabajo personal prestado bajo la direccion y dependencia de un patrén,
a que estén obligados los contribuyentes menores y las personas fisicas antes citadas”.

“Clausula Cuarta.-Se identificard el origen de los impuestos a que se refieren las
fracciones I, Il y !l de la Clausula Tercera y por tanto seran asignables:

l.-Los impuestos correspondientes al afio de calendario, cuando el ejercicio del
contribuyente coincida con é&!. De io contrario, seran los impuestos determinados en los
pagos provisionales de enero a diciembre del afo de calendaric inmediato anterior a la
terminacion de su ejercicio. En ambos casos. 10s pagos a que se refiere esta fraccion se
consideraran después de efectuades, cuando asi corresponda, ios acreditamientos
respectivos.

il.-Los impuestos mencionados en el primer parrafo de esta Clausula, pagados en
Aduanas con motivo de la importacion de bienes tangibles durante el afio de calendario.

11.-Las diferencias de impuestos citadas al inicio de esta Clausula pagadas en el afio de
calendario, correspondientes a afios anteriores, que no hayan sido declaradas, ni
consideradas en declaraciones complementarias por e! contribuyente.

Si el resultado de estas operaciones fuere negativo no procedera asignacion'.

“Clausuta Quinta.-Para asignar los impuestos a que se refieren las fracciones |, il y Il de
la Ciausula Tercera por Entidad Federativa se procedera como sigue:

l.-Tratandose del impuesto al valor agregado:
a) Cuando el contribuyente tenga uno o varios establecimientos en una sola Entidad

Federativa, el impuesto asignable sera el que resulte conforme a las reglas de la Clausula
Cuarta.



b) Cuando el contribuyente tenga establecimiento en dos o mas Entidades Federativas, el
impuesto al valor agregado asignable, se prorrateara entre las Entidades donde el
contribuyente tenga establecimientos.

El prorrateo se hara dividiendo la cantidad que resulte de aplicar las tasas del impuesto al
valor agregado que correspondan a la enajenacion, otorgamiento de! uso o goce temporal
de bienes y prestacién de servicios efectuados por el conjunto de establecimientos que €T
contribuyente tenga en cada Entidad, entre la cantidad que se obtenga de realizar la
misma operacidn para todos los establecimientos del contribuyente. Los cocientes asi
obternidos se& multiplicaran por el impuesto asignable y los resuttados seran las cantidades
que cerrespondan a cada Entidad Federativa

No se hard asignacién de este impuesto, tratandose de los pagos efectuados por
contribuyentes que no estén obligados a presentar declaracién del ejercicia.

ll.-Tratandose del impuesto especial sobre produccidn y servicios por la enajenacién o la
importacién serialados en dicha ley, el impuesto asignable correspondera a las Entidades
Productoras y Consumidoras, conforme a lo sigutente:

Entidades Entidades
Bienes Prod. Consum.

Entidades Entidades
Bienes Prod. Consum.

Aguas envasadas y refrescos,
en envases cerrados. Jarabes o
concentrados para preparar .
refrescos que se expendanen
envases abiertos utilizando
aparatos eléctricos o
mecanicos. Concentrado,
polvos, jarabes, esencias o
extractes de sabores
destinados al consumidor
final, que al diluirse
permitan obtener

refrescos...............ceiiinln 40% 60%
Cerveza...............ceeeeeiiiln 6% 94%
Bebidas Alcchdlicas, excepto

Cerveza -~ 100%
Tabacos Labrados 10% 90%

Gasolina......ccoevmniiiniivanian. -  100%



Cuando los contribuyentes tengan fabricas en dos o mas Entidades Federativas, el
impuesto correspondiente a las Entidades Productoras se asignara entre ellas en
proporcién a! impuesto causado por la produccién en cada Entidad durante el afio de
calendario de que se trate.

El Impuesto correspondiente a las Entidades consumidoras asignara entre ellas en
proporcién al impuesto causado, correspondiente a los productos distribuidos para su
venta en cada Entidad en el afic de calendario de que se trate.

No se considera asignable el impuesto a que se refiere esta fraccidn cuando se cause
por la prestacidn de servicios o por aquellos contribuyentes no obligados a presentar
declaracidn del ejercicio. Para los efectos de esta Clausula se entenderd por
establecimiento el que sefhalen los reglamentos de la leyes respectivas.

Ill.-Tratandose de Impuesto sobre Enajenacion de Automodviles Nuevos, el impuesto
correspondiente a las Entidades Consumidoras se asignara entre ellas en proporcién al
impuesto causado, correspondiente a los automoviles distribuidos para su venta en cada
Entidad, en el afo de calendario de que se trata.

No se considerara asignable el impuesto a que se refiere esta fraccién, cuando se cause
peor contribuyentes no obligados a presentar declaracion del ejercicio” .

"Clausula Sexta.-La identificacién del origen del impuesto sobre tenencia o uso de
vehiculos distintos de las aeronaves, por Entidad Federativa, se efectuara asignado et
monto total del impuesto pagado por los contribuyentes, a la Entidad Federativa donde la
paguen, en el mismo afo en que se realice dicho pago”.

"Clausula Séptima.-La identificacion por Entidad Federativa del origen de los impuestos a
que se refiere la fraccidn V de la Clausula Tercera de este Convenio, se hara conforme a
las siguientes reglas:

I.-El impuesto asignable sera el monto que resulte de sumar el impuesto pagado por los
contribuyentes, correspondiente a impuestos causados o retenidos en el afo de
calendario de que se trate y las diferencias de impuesto pagado durante el mismo
periodo, correspondientes a ejercicios anteriores.

I1.-El monto determinade conforme a la fraccidon anterior, sera asignado a la Entidad
Federativa donde se pague el impuesto, en el affio de calendario en que se efectue dicho
pago”.

"Ctausula Novena.-A partir de 1981 y para los efectos de distribuir entre las Entidades
Federativas el Fondo Financiero Complementario de Participaciones, se efectuaran las
siguientes operaciones con base en datos de! afio de calendario inmediato anterior a
aquel para el que se efectue e! Calculo:

1.-El 25% del Fondo se distribuira entre todas las Entidades Federativas por partes
iguales.



i1.-El 50% del Fondo se distribuira entre todas las Entidades, conforme a las siguientes
reglas: .

a) La suma recibida por la Entidad por concepto de participaciones en el Fondo General
de Participaciones, mas el gasto corriente federal en matena de educacién y el gasto
corriente de la Federacidn en apoyos financieros, se dividira entre la cantidad de
habitantes de la Entidad, obteniéndose asi io que en los calculos siguientes se
denominara “erogaciéon por habitantes”,

b) Se dividira la unidad o niumero 1 entre !a erogacion por habitante y al resultado se le
denomina "primer factor".

c) El tanto por ciento en que cada Entidad Federativa participara en esta parte del monto
total del Fondo Financiero Complementario, sera el por ciento que el primer factor de

cada Entidad Federativa represente en la suma de los primeros factores de todas las
Entidades.

111.-El otro 25% del Fondo se distribuird entre todas las Entidades,

conforme a las
siguientes reglas:

a ) Se dividira uno entre las participaciones recibidas por la Entidad en el Fondo General y
al resultado se le denomina "segundo factor”

b) El tanto por ciento en que cada Entidad Federativa participara en esta parte del monto
total del Fondo, sera el por ciento que el segundo factor de cada Entidad Federativa
represente en la suma de los segundos factores de todas las Entidades.

1V.-Por ultimo se sumaran las cantidades que en numeros absolutos correspondan a la
Entidad, conforme a las fracciones |, 11 y {ll de la presente Clausula y se determinara el
porcentaje que dicha suma represente en el monto total del Fondo Financiero
Complementario de Participaciones en el afio de calendario inmediato anterior a aquél
para el que se efectue el calculo. Dicho porcentaje sera cada afo el definitivo para la
distribucion que corresponda a cada Entidad”.

20. El Estado conviene en dejar en suspenso o derogar y en no establecer gravamenes
estatales o municipales sobre los conceptos adicionados al articulo 4} de la Ley del

Impuesto al Valor Agregado en reformas publicadas en el Diario Oficial de 1a Federacién
del 30 de diciembre de 1980.

30. La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico conviene en resarcir al Estado el monto
de la recaudacién a que se refiere el punto que antecede tanto por lo que toca a
gravamenes estatales como municipales, conforme al siguiente procedimiento:

a) .-La Federacidn incrementara los por cientos sefialados en !a fraccién |1 del articulo 20.
de la Ley de Coordinacidn Fiscal, en los Convenios de Adhesidén al Sistema Naciona! de
Coordinacidn Fiscal y en ios Anexos a los mismos, celebrados con las Entidades
Federativas, con el por ciento que representa en la recaudacidn federal total del afio de
1980, el monto de los gravamenes que en el mismo afo hubieran recaudado los Estados



y Municipios por los conceptos que se sefialan en el punto 20. del presente Anexo y que
quedan en suspenso o derogados.

b) .-A partir del lo. de enero de 1981, el Fondo Genera!l de Participaciones, se calculara
con el por ciento que resulte de las operaciones sefialadas en el parrafo precedente.

c) .-Para determinar la cantidad que corresponde al Estado en el Fondo General de
Participaciones por el afio de 1981, se seguira e! procedimiento sefalado en el articulo
30. de ia Ley de Coordinacion Fiscal. Adicionalmente a tas participaciones qgue
correspondan a cada Entidad por el afo de 1980, provenientes del Fondo General, se
sumaran las cantidades recaudadas por la Entidad Federativa del lo. de enero al 31 de
diciembre de 1980, por los conceptos adicionados al articuto 41 de la Ley del Impuesto al
Valcr Agregado, por refermas publicadas en el "Diario Oficial” de la Federacion el 30 de
dicierm:bre de 1980 La suma asi obteruda. se dividira entre el monto de los ingresos
anuales totales obtenidos por la Federacién por concepto de impuesics en el misme afo,
excluidos los sefalados en el ultimo parrafo del articuio 20 de la Ley de Coordinacion
Fiscal, obtenieéndose asi un "factor”. Se sumaran los “factores” obtenidos como
consecuencia de realizar la misrma operacién para todas las Entidades Federativas y se
determinara el porcentaje que cada "factor’ represente de la suma de “factores™. Los
porcentajes asi obtenidos seran ios que correspondan a cada Entidad en e! Fondo
General de Participaciones a partir del afio de 1981 y sin perjuicio de efectuar los ajustes a
que se refiere el articulo 3o0. de la Ley de Coordinacion Fiscal.

40. Los impuestos estatales y municipales sujetos a suspensiéon o derogacidn a partr del
afo ge 1981 y las cifras de recaudacién, matena de resarcimiento por parte de la
Federacion se identifican en documento por separado y quedan sujetos a ratificacion o
rectificacién con base en la revision que a! efecto realice la Secretaria y las autoridades
de! Estado.

S50. El presente Anexo forma parte integrante de! Convenio de Adhesidn al Sistema
Nacional de la Coordinacién Fiscal, con cuyo clausulado y el de sus demas anexos
constituyen una unidad indivisible. por lo que le son aplicables las definiciones y reglas de
{a Ley ce Coordinaciéon Fiscal y de dicho Convenio y sus Anexos

60. Este Anexo debe ser sometido a la aprobacidén o autorizacidon de la Legislatura del
Estado y Publicarse en el Pernodico Oficial de la Entidad y en el "Diano Oficial” de ia
fFederacion.

70. Lo dispuesto en e! presente Anexo entre en vigor et lo. de enero de 1981.

_Mexico D. F., a 3 ce jutio de 1581 .-Por el Estado: El Gobernador Constitucional, Rodolfo
tanderos Gallegos.-Rubrica.-Ei Secretario General de Gobierno, Joaquin Cruz Ramirez.-
Rubrica.-El Tesorero General del! Estado, Alfredo Alva Olavarrieta.-Rabrica.-Por la
Secretaria: E! Secretario de Hacienda y Creédito Publico, David Ibarra.-Rubrica.-El
Subsecretario de Ingresos Guilermeo Prieto Fortun.-Rubrica.



Convenio de Adhesién al Sistema Nacional de

05-30-85 ANEXO numero 5§ al
Coordinacidén Fiscal que celebran la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y el
Gobierno del Estado de San Luis Potos].

Al margen un sello con el Escudo Nacional, que dice: Estados Unidos Mexicanos.-
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

ANEXO NUMERO S AL CONVENIO DE ADHESION AL SISTEMA NACIONAL DE-
COORDINACION FISCAL. CELEBRADO ENTRE LA SECRETARIA DE HACIENDA Y
CREDITO PUBLICO Y EL GOBIERNO DEL ESTADO DE SAN LU!IS POTOS!

La Secretaria y el Estado celebraron el Convenio de Adhesion al Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal, el que fue publicado en et Diario Oficial de la Federacion el 28 de
diciembre de 1979,

E} establecimiento de diversos gravamenes locales sobre los espectaculos publicos,
especificamente tratandose de obras de teatro y funciones de circo o cine, ha frenado su
crecimiento y provocado mcluso el cierre de esas fuentes de ingreso y trabajo.

En esa virtud y a fin de no seguir lesionando el desarrclio de las citadas actividades y de
que las Entidades Federativas continuen percibiendo ingresos por ellas, el H. Congreso
de la Unidn en noviembre de 1991, considerd conveniente aprcbar reformas a la Ley del
tmpuesto al Valor Agregado, para establecer a los gravamenes locales y municipales un
limite de 8% calculado sobre el ingreso tcotal gue derive de dichas actividades.

Por lo expuesto, la Secretaria y el Estado han acordado adicionar el Convenio de
Adhes:on al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal que tienen celebrado. con el
presente Anexo, conforme a las siguientes
CLAUSULAS:

PRIMERA.- El Estado conviene con la Secretaria en establecer en su legisiacién local. ya
sea estatal, municipal © ambas. impuestos a los espectaculos pubhices consistentes en
obras ce teatro y funciones de circo o cine, que en su conjunto. iNcluyendo adicionales,
Nno superen un gravamen de 8% calculado sobre el ingreso total que derive de dichas
actividades. Consecuentemente la Federacidn mantendra en suspenso la aplcacidon del
Impuesto al Valor Agregado a les citados espectaculos en el territorio del rmismo.
SEGUNDA. - E! presente Anexo forma parte integrante del Convenic de Adhesién al
Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, con cuyo clausulado y el de sus demas Anexos
constituyen unidad indivisible, por io que le son aplicables las definiciones y reglas de la
Ley de Coordinacion Fiscal y de dicho convenio y sus anexos.

TERCERO.- Lo dispuesto en este documento entra en vigor el 1o. de abril de 1992, debe
ser aprobado por la Legislatura det Estado y publicado tanto en e! Periddico Oficial de la
Entidad como en el Diario Oficial de la Federacion.
Mexicao, D.F., a 1o0. de enero de 1982.- Por el Estado: el Gobernador Constitucieonal,
Gonzalo Martinez Corbala.- Rubrica- El Secretario General de Gobierno, Gustavo
Barrera Lepez.- Rubrica.- El Secretario de Finanzas, Miguel A. Cuadra Palafox.- Rubrica.-
Por la Secretaria: el Secretario de Hacienda y Crédito Publico, Pedro Aspe.- Rubrica.

E! suscrito Director General de Coordinacion con Entidades Federativas, con fundamento
en el anticulo 126 fraccion Il del Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y
Creédito Publico, CERTIFICA: Que el presente ejemplar consta de dos fojas Utiles, el cual
es copia tomada de su original que se encuentra en el archivo de esta Direccién, por lo
que se expide a los diecisiete dias del mes de mayo de mul novecientos noventa y cinco.-
El Director General, Roberto Garcia Benavides.- Rubrica.- Conste.- Cotejé: Ma. Jesus de

Miguel C .~ Rabrica.



04-10-95 ANEXO numero 6 al Convenio de Adhesiéon al Sistema Naciona! de

Coordinacién Fiscal celebrado entre la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico y el
Gobierno del Estado de Aguascalientes.

Al margen un sello con el Escudo Nacionat,
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
ANEXO NUMERO 6 AL CONVENIO DE ADHESION AL SISTEMA NACIONAL DE
COORDINACION FISCAL CELEBRADO ENTRE LA SECRETARIA DE HACIENDA Y
CREDITO PUBLICO Y EL GOBIERNO DEL ESTADO DE AGUASCALIENTES.

La Secretaria vy el Estado de Aguascalientes celebraron el Convenio de Adhesion al
Sisterma Nacional de Coordinacidn Fiscal, el que fue publicado en el Diario Oficial de la
Federacion e! 28 de diciembre de 1979

Con fecha 31 de octubre de 1884, se publicd en dicho Diano Oficial, e! "Decreto gue
otorga facilidades para el pago de los impuestos sobre la renta y al valor agregado y
condona parcialmente el primero de ellos, que causen las perscnas dedicadas a las artes
plasticas, con obras de su produccién, y que faciita el pago de los impuestos por la
enajenacion de obras artisticas y antiguedades propiedad de particulares”, mismo que
establece que !a tercera parte de las obras de artes plasticas que hubieran sido
aceptadas por la Secretaria como pago de los impuestos fecderales a cargo de los autores
de las mismas, podran ser transferidas a las entidades federativas

Por lo expuesto. la Secretaria y el Estado han acordado adicionar el Convenio de
Adhesién a! Sistema Naciocnal de Coordinacidén Fiscal, que tiene celebrado, con el
presente Anexo. conforme a las siguientes:
CLAUSULAS:

PRIMERA - Los impuestos que sean pagados por las personas fisicas dedicadas a las
artes plasticas. con obras de su produccidén en los términos de lo dispuesto por el
“Decreio que cterga facilidades para el pago de los impuestos sobre la renta y al valor
agregado y condona parcialmente el primero de elles. gue causen las personas
dedicacas a ias anes plasticas, con obras de su produccién, y gque facilita e! pago de los
impuestos por la enajenacion de obras artisticas y antguedades propiedad de
particutares” publicado en el Diario Oficial de la Federacicn e! 31 de octubre de 19894, no
formaran pante del Fondo General de Participaciones a que se refiere el articulo 20. de 1a
Ley de Coordinacion Fiscat,

La Secretaria transfenra al Estado. en los términos del articulo octavo del Decreto a que
se refiere el primer parrafo de esta clausula. las obras de arte que
conformidad con io establecido en e! misrmo Decreto

SEGUNDA - El Estado se obliga a exhibir en una pinacoteca abierta a! publico, en forma
permanente, !a totahdad de las obras de arte que le sean transfendas por la Secretaria.
La pinacoteca a que se refiere el parrafo anterior, debera reunir lcs requisitos que para la
seguridad, conservacidn y mantenimiento de las obras sefiale la propia Secretaria y
perienecer a alguna entidad de derecho publico o privado en la que el Gobierno del
Estado ejerza e! control efectivo.

TERCERA.- El Estado se obliga a no transferir la propiedad de ilas obras de artes
plasticas que reciba. excepto en aguelios casos en los cuales realice una permuta con
otra entidad federativa o con la Secretaria, por otra obra de las recibidas como pagoc en
especie.

Cuando aiguna obra tenga que ser devuelia al artista en los términos del articulo sexto
del Decreto a que se refiere la clausula primera de este Anexo, el Estado se compromete

que dice: Estados Unidos Mexicanos.-

recaude de



a efectuar su devolucidn a la unidad administrativa de la Secretaria que se lo solicite,
corriendo el costo del traslado a su cargo y bajo su responsabilidad, dentro de los quince
dias siguientes a aquel en que le sea requerida. En estos casos, la Secretaria sustituira la
obra devuelta con otra de similares caracteristicas y valor.

En el caso de que el Estado no esté conforme con las obras que la Secretaria le reponga
en los términos del parrafo anterior, podra someter su inconformidad al arbitraje de la
Comision Permanente de Funcionarios Fiscales a Que se refiere el articulo 20 de la Ley
de Coordinacion Fiscal

CUARTA.- A fin de que |os autores de las obras plasticas que hubieran sido entregadas
en pago de contribuciones den seguimiento al destino de sus obras, la Secretaria, a
través de la Subsecretaria de Ingresos, llevara un registro de las citadas obras plasticas.
Para esos efectes, el Estado se obliga a infermar a dicha Subsecretaria de !as permutas
de obras en los términos de la clausula tercera de este Anexo, del préstamo de obras
para cualguier tipo de exposicion y de los casos de robo o destruccion. Dicha informacién
se debera proporcionar dentro de los diez dias sigurentes a la realizacion del acto o hecho
de que se trate

QUINTA - En en caso de gque el Estado incurra en el incumphm:ento de cualquiera de las
clausuias conterndas en el presente Anexo, la Secretaria fo hara ce su conocimiento para
que en un plazo pertinente o corrya. y en el supuesto de no modificar su actuacion €n los
térmircs convenidos., se entenderda que renuncia a la partictpacion de cbras futuras,
obligandose a efectuar la devolucidén de las ya recibidas, dentro de los seis meses
siguientes a la fecha en que la Secretaria le cé a comocer la declaratcria de
incumeiimiento.

ta Cecmisidn Permanente de Funcionanos Fiscales. previa solictud del Estado y
consicerando la gravedad de la infraccién, podrd recucir o cambiar la aplicacién de lo
dispuesto en el parrafo anterior.

Las cbras que sean devueltas en los términos de esta clausula, seran redistribuidas
mediante sorteo a las demas entidaces federativas que tengan cerecho a participar de
ellas, en los terminos del articuio octavo del "Decreto que otorga facihdades para el pago
de los impuestos sobre la renta y al valor agregado y condona parcialmente el primero de
ellos, que causen las personas dedicadas a las artes plasticas, con obras de su
produccidn, y que facilita el pago de los impuestos por 'a enajenacion de cbras artisticas y
antiguedades propiedad de particulares”.

SEXTA .- El presente Anexo forma parte integrante del Convenic de Adhesién al Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal, con cuyo clausulado y el de sus demas ANexos,
constituyen umidad indivisible por o que le son aplicables las definiciones y regias de la
Ley de Coordinacion Fiscal y de dicho Convenio y sus Anexos.

SEPTIMNA.- Lo dispuesto en este Anexo entrara en vigor el 1 de enero de 1995, debiendo
ser aprocbado por la Legisiatura del Estado y publicado tanto en el Periddico Oficial de la
entidad, asi como en el Diario Oficial de la Federacion.

Mexico, D.F., a 22 de febrero de 1995.- Por el Estado: El Gobernador Constitucional, Otto
Granados Roldan.- Rubrica.- El Secretario General de Gobierno, Efrén Gonzalez Cuéllar.-
Rubrica.- El Secretario de Finanzas, Carlos E. Ciemente Sanchez.- Rubrica.- Por la
Secretaria, el Secretario de Hacienda y Crédito Publico, Guiliermo Ortiz.- Rubrica.



ANEXDOQ 11

CONVENIO de colaboraclén administrativa en materia fiscal federal que celebran la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y el Gobierno del Estado de Aguascallentes.

Al margen un sello con el Escudo Nacional, que dice: Estados Unidos Mexicanos - Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico.

CONVENIO DE COLABORACION ADMINISTRATIVA EN MATERIA FISCAL FEDERAL QUE
CELEBRAN EL GOBIERNO FEDERAL, POR CONDUCTO DE LA SECRETARIA DE HACIENDA Y
CREDITO PUBLICO. Y EL GOBIERNO DEL ESTADO DE AGUASCALIENTES.

E! Gobierno Federal, por conducto de la Secretarla de Hacienda y Creédito Publico, a la Qque enlo
sucesivo se denominara la “Secretaria”. representada por su ttular €l C. Dr. Guillermo Ortiz
Marntinez y el Gobierno del Estado Libre y Soberano de Aguascalientes al que en lo suceswo se
denominara el “Estade”, representado por los CC. Lic. Otto Granacecs Roldan, Lic. Jesus COrozco
Castellanos y C.P. Carlos E Clemente Sanchez, en su caracter de Gobernador Constitucional,
Secretario General de Gobierno y Secretario de Finanzas del Estado. respectvamente, con
fundamento en 1os siguentes ariculos de la legistacion federal 25, 26 y 116 fracadn Vil de la
Cons:tucien Politica de los Estados Unidos Mexicanos. 31 fracciones th Xi, XIV, XV y XXV de la
Ley Organica ce la Adrministracidon Pudica Federal, 6o, fracciorn XViil cel Reglamento intenor de la
Secretaria de Hacienca y Credito Publico. en relacion con los articu'cs 13 14 y 15 de 1a Ley de
Coorainacion Fiscal, y en la tegisiacén estatal, en los aniculos <46 fraccion Vil 48 y 63 de la
Corstutuzion Politica del Estado de Aguascalientes; 2. 3, 5. 6. 22. 26 y 28 de ia Ley Organica del
Poder Ejecutivo del propro Estado. y

CONSIDERANDO:

Que Ia Constitucidn Politca de los Estades Unidos Mexicanos consagra los principios
normauves de la conduccion del desarrollo econémico y socia! de la Nacion y cstablece las bases
gara ia integracion y funcionamiento de la planeacidn nacronal. como instrumento para lograr el
ejercicio de las atnbuciones que la propia Constituctdn y las leyes otorgan al Estadc comeo rector de
1a vida econdmica, social, polltica y culturat ge! pals

Que dentro del Sisterna Nac:ona!l de Planeacion, la Secretaria de Hacienda y Creédito Publico
desarrolia una funcidén de apoyo al proyec:ar y calcular los ingresos publicos. temando en cuenta
las necesidades del gasto y =1 equilbno financiero del erarnio feceral. y que un marco juridico
adecuaco permitra el cumplimento ce los cbjetives y priondades para que el Plan Naciona! de
Desarrc'oc 1995-2CC0 y Ios pregramas que contiene. se realicen de manera e‘ect:va, reconociendo,
en toco Momento. que tos cambios Que 'mperan al presente. pueden cbhgar su modificacion y
actyahzacion

Que e! Plan propone impulsar un nuevo federalismo para fortalecer a los Estades y los
Municipios y tomentar la descentralizaciton y el desarrollo regonal., por lo que impulsar la
cclabgracidn administrativa entre |la Federacion y los gobiernos locates ern materia fisgai, tiene el
dorle propdsito de otorgar simultidneamente mayores ngrescs y atribuciones a tas entidades
federativas en correspondercia con sus responsabilidades mstituciona‘es y sus funciones publicas.

Que en el marce del pacto feceral. entendido éste como una relacién politica. econémica y
sooial cue 'implica la correspensabilidad cde todas las entdades. el Plan Nacional de Desarrolio
igentfica a Sistema Naciona! ce Coordinacidn Fiscal come un instrumento clave del federalismo,
dinamico y perfectble, a través de una transformacién y aclualizacion permanente. tasada en la
realidad. mediante un proceso ce examen, evaluacion y modificacion tanto en materia legisiativa
cemo en adminisiracion

— Que certro del Sistema Nacional de Coordinacidn Fiscal, la colaboracian administrativa ha sido
objeto de estrategia y redefinicidn ae quehaceres y responsabil de las er federativas,
Municipios y el Gobierno Federal, por esta razén han sido celebrados convenios y anexos que a su
vez han sido substituidos por otros en los que las labores especlficas a realzar son el resultado de
las politicas nacionales.

Que Io antentor significa también. que las entidades y sus Municipios no son meros receptores
de ingrescs provenientes de participaciones, sino Que son parte actuante de ia administracidn
tributaria nacional, pues de ellas depende también, en forma esencial, la Mmejoria en los sistemas de




administracién de los conceptos denominados ingresos coordinados, siendo algunos tan
importantes come el impuesto al valer agregado.

Que el esfuerzo desarrollado por las entidades federativas es congruente con las directrices de
la Planeacién Nacional y las enseflanzas y experiencias acumuladas en !a operacion de los
convenos de colaboracion administrativa y sus anexos, han demostrado un desenvolvimiento de 1a
capacidad administrativa de las entidades federativas y Municipios, lo cual ha hecho posible el
incremento de los recursos a los tres niveles de gobierns.

Que la frma de un Convenio en el que ademas de contnuar con las facuitades delegadas a los
Estados. éstas se amplien, cbedece a la necesidad de instrumentar y darle aplicacion al contenido
del Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000. en el gue se establece gue “debe mejorar_la
colaboracidn acmin.strativa entre la Federacidn y Ios gooernos locales en materia fiscal En
particusar, deben agrevecharse las ventajas comparativas de caca nivel ae gobierno para realzar
las tareas ae fiscalizacion y dekben introducirse incentives que premien a !os gobernos locales
cuando contribuyan a lograr un cumplimiento ampl:o y correcto ce tas cbigaciores fiscales”™.

Que per io antencrmente expuesta, se hace necesaria 'a consenacion de un nuevo Convenio de
colaboracion administrativa entre la Federacion y el Estado en el gue se incluyan ruevas facuitades
y resgonsabihdades como scn las correspondientes a la realizacicn ce actos de comprobacion en
materia del impuesto al va‘or agregado sin ta presencia de la Secretaria de Hacienda y Creédito
Publice. bajo un programa cocrdinado. que se denominara “fisca''zac:én corcurrente’,

Que iguaimente el Estado. podra reahzar actos de cormprebacion del iImpuesto socre 1a renta e
impuesto al actvo simultaneamente ccn la revisidn al impuesto al valor agregado, con las
excepciones que en el propio Convenio se establecen

Que asimismo, son celegadas a) Estado facultades en matera dei impuestio especial sobre
produccion y servicios iratandose de contribuyertes sujelos a regimen smp icaco en el impuesto
sobre !a renta. en los M:sMcs termiros que se estab.ecen para el imguesto al vaior agregado.

Que como consecuencia ce dicha delegacidn en materia de los vmpuestos 3l valor agregado.
scbre la renta. al activo y especial sobre procuccidn y serv.cics, ei Estado llevara a cabo tedos los
actos ce deterrminacidon del impuesto omiido y SUS accesorios. incluso a través cdel procedimiento
administrativo cde ejecucidn, exigencia y seguimienrto de la garantia cel interés fiscal y asimismo.
resoclverd sobre !los recursos administrativos, en los términos del Cédigo Fiscal de la Federacion
cuando ¢stos se interpongan en contra de las resclucicnes aictadas per el Estado y qgue, tratandcse
de ia intervencion en juicio, e! Gebierno Federal ha cons'derado cecnveniente que ¢l Estado asuma
la defersa de las resciuciones que €i mMismo naya emmido en el egercicto ae sus funciones,
Incdepend-entemente de 13 irtervencién que a la Secretaria corresgonaa

Que por otra parte. el Estaco se obliga a cumplr 'as metas flacas en el Converio en matena de
verificacion del padrén ce contribuyentes y. en caso ccntrano, 'e seran apicatles 'cs descuentes
correspeondientes, cuyas cantucdades una vez desccriadas de sus paricicaciones o incentivos,
seran cdistnbuidas ai resto de 1as entidades que hayan cumplido ccn sus metas, de conformidad con
1a formuia establecica basada en excedentes de contnbuyentes verificados

Que tambien es de resaltarse que, en apoyo a la presencia fiscal, se ampharan las facultades
del Estaco en la funcion recaucatorna de aigunos iNgresos coorcinados y sus accesorios. Estos
seran recioidos en las inshituciones de crédito autorizadas peor la enudad o en jas oficinas
recaudadoras que autorce el propio Estado; se autolquidaran y, en su caso, reintegraran a la
Tesorerla de ia Federac:on lo correspondient De esta manera. se liga el esfuerzo recaudatorio
con la cbtencidn de recursos inmediatos

Que iguaimente. se mincluye la obligacion del Estado de contruar con la integracidn y
actualizacion de un registro esiatal vehicular, independientemente de que el impuesto sobre
tenencia o0 uso de vehliculos sea del orden federal o estatal. Este irstrumento de control protege,
por una parne, la integracion de !a industria autcmotriz nacional y, por ctra, facilta el cumplimiento
de las obhgaciones fiscales en esta materia y constituye fuente de informacion, tanto en el ambito
tributario como en otras instancias gubernamentales.

Que por otra parte. !as entidades fegerativas continuaran con las facuitades delegadas en
rnalteria aduanera, sobre vehiculos de procedencia extranjera de ilegal estancia o tenencia en el
pails.




Que en lo que respecta a incentivos econdmicos a recibir por el Estado y sus Municipios,
ademas de los conceptos por los que hasta la fecha ha percibido, se incluyen expresamente los
correspondientes a: los impuestos sobre la renta y al activo, en el impuesto al valor agregado:
100% de las muitas impuestas por la falta del dictamen fiscal; 100% de (as multas impuestas por la
omisién de obhgaciones del contribuyente, en el impuesto especial sobre produccion y servicios:
100% de! monto efectivamente pagado de los créeditos determinados y sus correspondientes
accesorios Asimuismo, el incremento del 21% a 50% por las activivcades de vigilancia def
cumphmiento ae obligaciones fiscales y del 65°% al BC%. tratandose de gastos de gjecucidn en esta
matena

Que en maternia de verificacion de vehictles de procedencia extranjera. excepto automoviles
deportivos y/o de lujo, el Estado percibira el 100% de los vehliculos embargados precautoriamente
por el u otres, con un valor equivalente, una vez que hayan sido adjudicados al fisco tfederal
Adermas. para el caso de que los vehiculos se encuentren iruthzados permanentemente para la
circulac:dn, la entidad podra enaenarios y parcibira el 283 det! producto neto de dicna enajenacion.

Que toda vez que la agdministracion de los ingresos federales a gque este Convenio se contrae,
seran realizados por el Estago y sus Muncipies, es ndispensable gue la prograrmacion,
norma: vidac y evaluacion de estas tareas esté en manos del Govrerno Federal, y que ello garantuza
ia uritormidad ce l0s sistemas en todo e pais. respecio de! sesngd y alcance de las normas
trbuia-as para que los contrnibuyentes rec:ban igual trato por parie de .as autondades fiscales y
para que se establezcan las bases de operacion con Ia necesana urniformidad y, asimisme, se
evalue la eficiencia en el mane;o ce los ingresos federales operades por el Estado, siempre dentro
de un Mmarco de respeto a las avtorndades estatales competentes en matena fiscal Las entidades
federstvas podran formular propuestas sobre la getermiacion de Sus metas y de los actos de
fiscaiizacion para la programacion conjunta

Que el sistema de compensac:on de fondos y rendicidon ae la cuenta comprobada requiere un
proceam:ento que perfeccione al que actualmente se sigue

Que por toco o antenor, ia Secretaria y el Estado, acuerdan celebrar el presente Convenio, en
ios términos de las siguientes

CLAUSULAS:
SECCION |
DE LAS DISPOSICIONES GENERALES

PRIMERA.- Ei objetivo de! presente Convenio es que las funciones de administracion de {os
ingrescs federales que se sefalan en la siguiente clausula. se asuman por parie de! Estado, a fin
de eecutar acciones en materia hacendaria dentro del marco de !la planeac:ion nacional del
desarrollo

SEGUNDA.- La Secretarla y el Estado convienen coordinarse en

L Impuesto al valor agregado. respecto de Jas facultades gue en este Convenio se establecen
e~xpresamente. en las clausulas séctima y octava

I. Impuesto sobre la renta e impuesto al activo. en los términos que se establecen en las
clausulas septma y octava

I, Impuesto especial socbre procuccion y servicios. en los @rminds que se establecen en las
clausulas séptima y otlava

IV. tmpuesto sobre tenencia ¢ uso de vehlculos excepto aeroraves en los términcs de fa

—clausula novena

V. Multas impuestas por !as autondades agministrativas fegerales no fiscales, a infractores
domicihados dentro de la circunscripcidn territeral del Esiado. excepto las destinadas & un fin
especifico y las parucipables con terceros, asi como las wmpuesias por la Secretaria y sus
orgamsmos desconcentrados. en los términos de la clausula décima.

VL. El ejercicio de las facultades relacionadas con las siguientes actividades:

a). Las refendas en el articulo 41 del Codigo Fisca! de la Federacidn, en relacion con las
contribuciones y en los términos que se establecen en la clausula decimaprimera.

b). La comprobacién de! cumphmento de las cbligaciones establecidas en Jos articulos 29 y 42
fraccion V del Codigo Fiscal de la Federacion, en ios términos sefalados en la clausula
decimasegunda.



c). Las de verificacion de la legal estancia © tenencia en territorio nacional de vehiculos de
procedencia extranjera, en los términos de ia clausula decimatercera.

TERCERA.- La administracién de los ingresos cocrdinados y el ejercicio de las facultades a que
se refiere la cldusula segunda de este Convenio. se efectuaran por el Estado. en refacion con las
personas gue tengan su domicilio fiscal dentro de su territorio y estén obligadas al cumplimiento de
las disposiciones fiscales que regulen dichos ingresos y actvidades Lo anterior, con las
salvedades que expresamente se establecen en este Convenio.

Por ingresos coordinados se entenderan todos aquellos en cuya administracidn participe el
Estado ya sea integral o parcialmente en los términos de este Convenio

CUARTA.- Las facutades de la Secretaria, que conforme a este Convenio se confieren al
Estado. seran ejercidas per el gokernador de 1a entidad o por las autoridades que, conforme a las
disposiciones legales locales. estén facultadas para administrar contricuciones ‘ecerales

A talta de ias disposiciores a8 que se refiere el parrafo anterior, las crtadas facultades seran
ejercicas por las autoricacdes fiscales del propio Estacgo, que realcen ‘Lnciores de 'gual naturaleza
alas mencionadas en el presente Conveno, en retacidn con contribuciones locales

Mediante pacto expreso con la Secretaria. el Estado, per conducta de sus Municipios, pedra
ejercer parciat o totalmente las facuitades gque se le confieren en este Convenio

Para ei e;ercic'o de las facultades conferidas, la Secretaria y el Estado convienen en que éste
las e;er=a. en los términcs cde 1a legistacion federal aplicable.

QUINTA.- El Estago irformara en tocdos los casos a la Secretaria. a través de la administracion
local juridica de ingresos terntor:almente competente. sobre 'a presunta comisidn de cualquier delito
fiscat federal de que se tenga conocymiento. con mMmotivo c¢e sus acluaccnes en matena de este
Cenveri'o, salvo los ge defraucacion fiscal y sus equiparables.

Tra:andose de los deltos de defraudacion fiscal y sus equiparables, e! Estado debera acordar
ios casos con la Secretaria. per conducto de la agmuristracion local de auditeria fiscal
territoralmente comoetente

SEXTA.- El Estado y ia Secretarfa se suministraran reclprccamente !a informacidn que
requ:ieran, respecto de Ingresos y actividades coordinadces

La Secretaria permitra la conex:én de los equipos de coOrputo del Estaco a sus sistemas de
nformacion, asi cemo el Estado a la Secretarla, a fin de que cuenten con acceso girecto para
instrurmentar programas de verificacién y fiscaiizacion

SECCION I
DE LAS FACULTADES Y OBLIGACIONES

SEPTIMA.- Respecto del impuesto al valor agregado en el ejercicic de las facuitades de
comprctacion, el Estado tendra las atribuciones relativas a 1a verificacién del cumphmiento de las
dispossciones fiscales, incluyendo tas de ordenar y practicar visitas e mspecciones en el domicilio
fiscal o establecimientos de los contribuyentes, de los responsables solidaries y de les terceros
rejaciornadcs con eilcs: asi como en !as oficinas de la autoricad competente. Estas mismas
facultaces las podra ejercer el Estado resgecto del impuesto sobre 2 rerta. impuesto al acuvo e
impuesto especial sobre produccidn y servicios, simultareamente €on ta revisidn del impuesto al
valor agregado.

Quedan excluidos del ejercicio de las facultades en materia cel impuesto sobre la renta e
impuesto al activo previstas en esta cljusula, los siguientes sontribuyentes:

a). Lcs que integran el sistema financiero a que se refiere el ultimo parrafo de la fraccién I, del
articulo 70.-B de la Ley de! Impuesto Scbre la Renta.

b). Las sociedades mercantiles gue cuenten con autorizacion cde la Secretarla para ogerar como
controladoras y las controladas, en !os términos del capltulo IV del titulo Il de ia Ley del Impuesto
scbre la Renta

¢). Los organismoes descentralizadcs y las empresas de participacidn estatal maycritaria de la
Federacian, sujetas a control cresupuestal.

TambBién guedan excluidas las otras entidades y sujeids respecto de ics cuales no tengan
competencia las administraciones locales de la Secretaria.



Tratandose del impuesto especial sobre produccion y servicios, dichas facultades sdio se
ejerceran por el Estado, en relacidon con los contribuyentes sujetos a régimen simplificado en el
impuesto sobre la renta.

La Secretaria, por conducto de la Adminstracion Genera! de Recaudacién, proporcionara al
Estado, mensualmente, informacidn sobre las solicitudes de inscripcidn y avisos al Registro Federal
de Contnibuyentes

El| Estado ejercerd. ademas. las siguientes facultades:

1. En materia de determinacidn de impuestos omitidos y su actualizacién, sus accesorios e
imposicion de muitas

a). Determinar [os impuestos omitidos. su actualizacion. asl como sus accesorios a cargo de los
contribuyentes fiscalizados por el propio Estado, responsables sohdarios y demas obligados con
base en hechos que conozca, derivado del ejercicio de sus facu'tades de comprobacion, corforme
a la legislacion fiscal federa!l aphicable

b}. imponer las multas que correspondan por infracciones al Cédigo Fiscal de 1a Federacion y
demas disposicicnes fiscales federaies, gue conforme a este Convenio correspcnda aplicar a las
autoricades fiscales del Estado

c). Ccndonar las multas que
comprocacion de los impuestos

d). Notificar las resoluciones que determinen los créagitos fiscales que se generen con mctvo det
eiercicio de las facultades a que se refiere esta clausula

lI. En matena de recaudacion

a). Recaudar el umporte de los pagos que se obtengan como resultado de sus actuaciones, asf
como revisar, determinar y cobrar las diferencras que provengan ce errores aritmeticos y sus
accesoros

b). Llevar a cabo el proced:ments administrativo de ejecucion, a fin de que sc hagan efectivos
los crécilos y sUS accesorios QuUe se generen con motivo ge los actos a que se refiere esta fraccion
y la anterior de la presente clausula

Las canudades que correspondan al Estago, como resultado de las acciones en matena de
fiscahzacidn de estos impuestos, seran pagadas en las mmstituciones ce crédito gque al efecto
autcrice et mismo. o en las oficinas recaudadoras gque autorice el propio Estado

Hl. En matena de autonizaciones. el Estado otorgara las corresponcdientes al pago de créditos
fiscales a plazo. ya sea diferido o en parcialdades, con garantia del interés fiscal. en términes del
Coaigo Fiscal de la Federacion

V. En matena de recursos administrativos, el Estado tramitara y resolvera jos establecidos en ei
Codigo Fiscal de la Federacién, en relacion con actos o resoluciones del propio Estado, enutidos en
ejercicto de las facultades que le confiere este Convenio.

V. En matena de juicios, el Estado intervendrd como parte en los que se suscitenn con motivo del
ejercicio de las tacultades delegadas. De igual manera. ésie asumra Ia responsabilidad en la
defensa de los mismos, sin perjuicio de la intervencidn que correspconde a la Secretaria Para estos
efectos, el Estado contaréd con la asesoria legal de la Secretaria. en la forma y términos que se le
soliciten.

El| Estado informara periddicamente a la Secretaria, de acuerdo con los lineamientos gue al
efecto sefale la propia Secretarla, la situacién en que se encuentren los jucios en que haya
intervenido y de las resoluciones gque recaigan sobre los mismos.

OCTAVA.- En materia de fiscalkzac:on del impuesto al valor agregado, del impuesto sobre la
—renta, del impuesto al activo y del impuesto especial sobre produccion y servicies, el Estado tendra
las siguientes obligaciones:

I. Realizar actos de verificacién para mantener actualizado el padrén de contribuyentes, en una
proporcidn anual de 20% de dicho padron, conforme a los hneamientos y normatividad emitidos
para tal efecto.

Para Ios efectos de esta fraccion, se considera padrén de contribuyentes., al registro
sistematizado de obligados en los impuestos a que se refiere esta cldusuia, asi como en las demas
contribuciones federales que reguie la Secretarta

imponga en el gercicio de sus faculttades celegadas de



. Cumplir con el programa operativo anual gue determire la Secretaria, previamente
concenado con el Estado

til. Lievar a cabo los actos de fiscalizacion en los térmmces estabiecidos en el Codigo Fiscal de fa
Federacion y demas disposiciones federales aplicatles

IV. Asisur a las reuniones semestrales con las administraciones regiona'es y locales de aucitorfa
fiscal competentes. en Ias que paruciparan la Direccion Genera! de Coordinacion con Entidades
Federauvas y 'as Adrmmnistraciones Generales ce Auducria Fiscal Feceral, ce Recaudacion y
Juridica de Ingresos. El objeto de estas reuniones sera el de evaiuar por garie ce ta Secretar!a los
avances y las accicnes reaiizadas pcr el Estado. Asimismo. se hara un segurm.enia ce 1as acciones—
Que en esta matera se reahicen a efecto de formar 'cs resuitades en as reun-cres de la Comision
Per—arente de FJunc.cnarics Fiscales

NOVENA.- El registro y conirol de vehiculos, exceptdo aercnaves. asi como fas funciornes
cperatvas ce agm.ristracien del rmueste sotre tenencia 0 UsC Je venitulcs. excepic aercnaves,
gue se seftalan en ‘as fracciores sigu:entes. se ejercerdn por el Estaco Para ‘a admnistracien del
citaco mpuesto, e! Estago eercerda las funciones inkerertes a !a recaucdaIiCn. corrprobacion,
delermnacién y cobro enr los t@rminos de la legisiac:én feceral arp'.catie

Trz:angose ge vehnicuics de procederc extrar;era guLe se encuentren en el termteno de!
Estaco las facuitades ce ia Secretaria en malena aduarera se ctorgan al memo en forma expresa
y hrmranva er la clausula cec:materceta cei presente Convenc

I. En matena ce registro y =Corirel vericu'ar, excerto aercraves el Estace estatlecera el registro
estata ven:ic relatvo a lcs vericuics Gue les exgroa £lacas de circt'aciSn en su jLnsgiccion
terstoras y rntersra acilaal.zacd cara su ntegrasen al Sstema Irtegral cde Infocrmacion
Triputana

Para cortre. y vgranoia cdel reg stro ei Estado ejercerd por conducic ce sus autondades
f'scales. las s'guientes facuitaces

a). Efectuar Jos tran:tes de mscrpoidn, baias. cambics y rectificacienes que precedan en el
reg:stro. conforme a las reglas genera'es que expida ta Secretara

b). Realizar actos ce venficacicn y cemgorcbacidr para marterer actual:zado ei registro del
Estaco. conforme 2 los hinearmientcs y normativ:¢ag correspeng.entes

€). Recoir y, en sy caso. requerr Ios aviscs., manfestaciores y <er—as decuTenlos gue
corfcrme a las cwversas cispes:Ciores legales apiicat'es ceban cresentarse

d). Disehar y emiur ios formatcs para control venicular y € cobro del impuestc scbre tenencia o
usc ce vehiculcs, 'os cuales deberan corierer. como Mminimd 10S § gu.entes requisites:

Daizs generales Ertcad Fecerauva ano fscal que se cubre

Datcs del propretario Nombre o razsn sccal. Regisirc Federa: de Cortmiuyentes, dormoilio;
zod.go pestal.

Daics ce! vericulc. Narca. mecelo, ars modelol ny
numero e mutor numero de chas's: numerp ¢e placas

e). Irformar a :a Secretaria cde ics movimentcs efeciuadcs en el registro estatal vehicular y
reporer cicho regstro en su totalidad, conforme a los mecios magreticss y percdicidad que
estatlezca ta Secretaria

. En matena de recaudacién. ccmprebacién, determmacion y cobro el impuesto scbre
terentia o usco de vehlcu'ecs, el Estado ejercerd 1as siguientes fatullaces

a). Recibir y. en sz casd, ex.Gr 1as ceclaraciores. avisos y demas Socurrerios que estatlezcan
las aiscosictones fisca'es y recausar 'os pagos rescectives asi com—o rev'sar. determinar y cobrar
las dferencias que provengan de errores artmenses

b). Comprobar el cumphmento ce tas Tispos:cicnes fscales y determumar el impuesto, su
actualizacidn y accesconss a carge de los ceninbuyentes, resoensables sclidarics y demas
©bhgados, con mctlivo cel gjercicio ce sus facullades

c). Las establecicdas en el articu!o 41 del Codigo Fiscal de la Federacion

d). Nclficar los actes acminsirativos y ias rescluciones cictadas por el mismo, asi como
recaucar, en su casc, el impcnie corresgonzente

e). Lievar a cabo el proced:miento administrativo de ejecucion. para nacer efectivo el impuesto y
Sus accesorics que el misTo cetermine

mers ce ciingres crgen o grocedenca




. En materia de devoluciones, compensaciones y pago a plazos del impuesto sobre tenencia o

uso de vehlculos, el Estado ejercera las siguientes facultades:

a). Autorizar las solicitudes de devolucidn © compensacién de cantidades pagadas
indebidamente y, en su caso, efectuar el pago cerrespondiente.

b). Autorizar el pago de créditos fiscales a plazo, ya sea diferido o en parcialidades, con garantia
del interes fiscal, en ios términos gel Codigo Fiscal de la Federacion

IV. En materia de multas. en relacion con el impuestc sobre termencia o uso de vehiculos, el
Estado ejercera las s:guientes facultades

a). timponer las que correspondan por infracciones al Codigo Fiscal de ja Federaciéon y demas
disposiciores fiscales federales relaconadas con el cumplimiento de ias obligaciones fiscales en
matena de este impuesto, cuando d:ichas mfracciones hayan sido descubiertas por el mismo.

b). Condonar tas multas que imponga en e! ejercicto de 1as facultages que se senalan en esta
clausuia e informar a 1a Secretaria sobre las infracciones ce gue tenga conocimiento en los demas

casos

V. En materia de recursos admunisirativos establec:dos en el Cod.go Fiscal de la Federacion, el
Estado tramitara y resolvera ios rerativos @ sus RPropios actos o resoluciones, emitidos en ejercicio
de las facultades que le confiere este Convenio

VI. En materna de juicios, el Estado intervendra como parte en l10s gue se susciten con motlivo de
las facultades delegadas De igual manera, éste asumira 1@ responsabiltdag en la defensa de los
mismes, sin perjuicio de la inmervencion que corresponce a la Secretaria Para este efecto, el
Estado contara con la asesoria legal de ja Secretarfa. en la forma y e~ ninos que se le solicite.

VIl. En materia de consultas agel impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos, excepto
azeronaves, el Estado resolvera las Qque sobre situaciones reales y concretas le hagan los
nteresadcs individualmente, conforme a la normatividad emiida al efecto por la Secretaria

DECIVA.- Tratandcse de las multas impuestas por !as autondades administrativas federales no
fiscales, la Secretarta conviene con el Estado, en los términcs cel articulo 13 de la Ley de
Coordginacdn Fiscal, en que éste efectuara a traveés de las autorigades fisca'es municipales, cuando
asi lo acuerden expresamenie y se publique en el ¢rgano de difusidn oficial del Estado, las

siguientes facultades:
1. Notficar fas muitas refendas, determinar sus correspond;entes accesorios y recaudar uras y
otros, incluso a través del proceasimiento administrativo ce ejecucion. tratandcse de infractores

domicihados en el Estagdo ©. en su caso. en el Munic:pio de que se trate
Sin embargo, respecto de las multas impuestas por las autondades de transito federal, su
Munwcipio en donde se efectud el paze sin imponar el domicilio del

importe correspondera at

infractor o, en su caso. at Estado
La recaudacion de las multas mencionadas se efectuara por el Mun:c:p:0 de que se trate o, en

su caso. por el Estado. a traveés de sus oficinas recaudadoras.
N. Efectuar ta devolucidn de cantidades pagadas ndebidamente
Il Autorizar el pago de las multas @ que se refiere esia clausula. ya sea diferido o en
parcialidades, con garantia del interés fiscal. en ios térrmunos del Codigo Fiscal de la Federacion.
E! Estado podra ejercer directamente Ias facultades a que se refiere esta clausula.
DECIMAPRIMERA.- Cuando ias personas obligacdas a presentar decfaraciones no lo hagan
dentro de los plazos sefatagdos en las disposiciones fiscales, el Estado ejercerd ias facultades que
estatlece e! articulo €1 del Codige Fiscal ce la Federacién, para lo cual se estara a lo siguiente:
__ . El Estado exigira de los contribuyentes la presentacion del documento respectivo en materia
de:
a). Impuesto sobre la renta propio o retenido.
b). Impuesto al valor agregado
c}). Impuesto al activo.
d). Impuesto especial sobre produccion y servicios, sotlo en relacion con los contribuyentes
sujetos a regimen simplificado en el impuesto scobre fa renta
Il La Secretaria proporcionara al Estado los datos de los contribuyentes que No presentaron sus
declaraciones en |os plazos senalados por las disposiciones fiscales a efecto de que el Estado exija

su cumplimiento.



INl. €l Estado ejercera las siguientes facultades:

a). Emitir requerimientos a través de los cuales exija la presentacion de declaraciones y, en su
caso, el pago de los impuestos omitidos, su actualizacién y accesoros.

b). Notficar los requerimientos que se emitan y las demas resoluciones a que se refiere esta
clausula.

c). Imponer las muitas previstas en el Cdédigo Fiscal de la Federacidn por presentar previo
requernmiento, una declaracitn extemporanea. as! como gor No cumplir con 10s requenmMientos o
cumplirtos fuera de los piazos sefalados en 10S MisMOS.

d). Hacer efectiva al contribuyente o responsable solidario qQue haya incurrido en la omisidn, una
cantdad 1gual a 1a contribucion Gue hubiere determnado en la ittma o cualquiera de las seis
uitmas declaraciones de gque se trate, o la que resulte para dichos periodos de la determinacion
formulada por !a autoridad, segun corresponda, cuando haya omitido presentar oportunamente
alguna declaracion subsecuente para el pago de contnbuc:ones propias o retenidas "

e). Hacer efectiva al contribuyente, con caracter provisional, una cantdad igual a 1a que a éste
corresponda determirar, cuando la omisidn sea de una declarac:dn de la que se conczca ce
manera fehaciente la cantidad a la gue 'e es aplicable 1a tasa o cuota.

). Embargar precautoriamente bienes © negocraciores cuancdo el contribuyente haya omitdo
presentar declarac:ones en l0s Jitimos tres ejerc.c:os O cuando no atenda e! reguenmiento de la
autor:aad

g) Llevar a catio e! procedimiento admimstratvo de ejecucen. a fin de que se hagan efectives
ios créditos y sus accescorios legales, qQue se generen con molivo ce |Ios actcs a Gue se refieren los
incises ©). a) y N de esta fraccidn

IV. En matena ce recaudacton. el Estlado rec:bira. por conducto de las instituciones de creédito
que autorice el mismo o de las oficinas recaudadoras que autorice el propic Estado. !as
declaraciones, las contnibuciones y sus accescrios; asimismo, determindara y cobrara las diferencias
Que prevengan ge errores antmetcos.

. El Estado autorizara el pago de creditos fiscales a plazo. ya sea oifer.2o o en parcialidadges.
con garantia del interés fiscal, en los términes del Codigo Fiscal de la Federacién

V1. El Estado proporcionara a la Secretaria. en !a forma y términos que ésta sefale en la
normatividad que emsta al respecto. la iInformac.on sobre los resultados que cbtenga con meotivo de
su actuacion

DECIMASEGUNDA.- En relacion con lo dispuesto en los articulos 29 y 42 fracc:ién V del Codigo
Fiscal de la Federacton, la Secretarla y el Estado convienen en que éste e@rz3 las siguientes
facultaces:

I. Verficar, a través de visitas de inspeccidn, con base en una programacién compartida y
coordinada por la Secretarfa. el uso de maquinas registradoras de comprcbacidn fiscal en
establecimientos o locales ubicados en el territorio detl Estado. asi como la expedicidon de
comgprenantes fiscales. de acuerdo con la normatividad ermitida para tal efecto

I, Imponer, notificar y cobrar las multas que corresponcdan por infracciones al Codigo Fiscal de
la Federacién y demas disposiciones fiscaies federales, en relacidn con la facuitad a que se refiere
fa fraccidn anterior. En su caso, el Estado las cecbrarda a través del procedimiento administrativo de
ejecucion.

Las muitas impuestas por e} Estado se pagaran en !as :nsttuciones de crégdito que al efecto
autorice el mismo o en las oficinas recaudadoras que autornce el propio Estado.

Pars el ejercicio de las facultades 2 que se refiere esta clausula. la Secretarla proporcionara al
Estaco el padron de Ios contribuyentes obligados a expedir comprebantes fiscales en los términos
del Cddgo Fiscal de la Federacion

Para los efectos de evaluacion, se estard a lo dispuesto en {a ciausu'a octava, fraccion IV, de
este Convenio.

DECIMATERCERA.- En materia de vehiculos de procedencia extranjera, excepto aercnaves y
embarcaciones, internados en el terntorto del Estado, éste tendra a su cargo, por conducto de sus
autoridades fiscales, las siguientes facultades y obiigaciones-

I. Dar cumplimiento a los requisitos ¥y formalidades previstos en la Ley Aduanera y sujetarse a la
normatividad, hneamientos, pollticas y criterios qQue para el efecto emita 1a Secretaria.



1. Ordenar y realizar la verificacidn de la legal estancia en territorio nacional de los vehicuios en
circulacion, procediendo, en su caso, al embargo precautorio de los mismos.

La Secretaria se reserva el derecho de estabiecer periodos en {os cuales no se podran ejercer
las facultades delegadas en esta fraccion

ll. Levantar el acta respectiva, en caso de embargo precautorio, y notificar al interesado el inicio
del procedimiento que corresponda, el cual sera tramitado y resuetto por la administracion loca! de
audtorla fiscal correspondrente, adscrita a la Administracidn General de Auditoria Fiscal Federal de
la Secretaria.

IV. Poner a disposici®dn de la administracion local de augitorla fiscal competente los vehlculos
embargados, acompaftando las actuaciones correspondientes, dentro de un plazo que no excedera
de cuarenta y ocho horas a partr de! embargo Los vehiculos excepto los deportivos y de lujo,
seran resguardados y custodiados por el Eslado, hasta que cause ejecutoria !a resolucidn dictaga
en e procedimento agmimsirativo en matena aduanera

Los vehiculos embargacdos precautoriamente por el Estado. gue hayan sido adjudicados a favor
del f.zco federal, una vez que cause ejecutoria la resolucion, estos u ctros con un valor equivalente.
se entregaran a aquél, excepto automodviles depontivos y ce lJi0, siempre que sean destinados al
ejercicio de sus funciones de derecho publico, al de sus Municipics © deé sus Orgarusmos
descentralizados. Previo avise a la Secretaria, dichos vehicules tam.én poaran ser intercambiados
con otras entidades federativas paragual fin

Cenforme a las polittcas y hneamientos que fie ia Secretaria, el Estado podra enaenar ios
vehiculos de que se trata, siempre que estos estén nut'.zados permanentemente para la
circulacioén.

V. Dar el aviso correspondiente a la Secretaria, en caso de simestro de vehiculos adjudicados,
dentro de las cuarenta y ocho horas siguientes a que este ocurra

VI vigHar |a lega! estancia en el pals, de vehiculos de ongen y procedencia extranjera, que
ciculen en su terrtorio, negar el otcrgamiento de tarjeta, placas de circulacién o cualquier otro
documentc gque permita la circulacion vehicular, y no aceptar et pago del impuesto sobre terencia ©
uso de vehiculos, en los casos en que No se acred:ite la legal estancia en el pals de los vehiculos en
regimen de impaortacidon agefinitiva

VH. Asistir a las reunicres semestraies con las administraciones regionales y locales de
augsitoria fisca! competentes, en las gue particparan ta Direccion General de Coordinacidn con
Enticades Feceratvas y las Admnistraciones Generales de Auditoria Fiscal Federal, de
Recaudacion y Juridica de Ingreses. El objete de estas reuniones sera el de conocer los avances y
evaluar las acciones realizadas por el Estado, procurando que éstas sean celebradas en las
mismas fechas y lugares que las referidas en la clausula octava fraccion IV de este Convenio.
Asimismpo, se hara un segumiento de dichas acciones, a efecto de informar los resultados en las
reunicnes de la Comision Permanente de Funcionarios Fiscales

SECCION il
DE LOS INCENTIVOS ECONOMICOS

DECIMACUARTA.- El Estado percibirad por las actividades de administracién fiscal que realice
con molivo de este Convenio, 10s siguientes incentivos:

1. 1C0% de! monto efectivamente pagado de los crédites determinados y que hayan quedado
firmes en matena de! impuesto al valor agregado y sus accesonos, con base en la accidn
fiscalizadora en dicho gravamen

H. 100% de las multas que el mismo imponga, efectivamente pagadas y gque hayan quedado
ﬁrmes as! como de los honorarios de nctificacidn que se generen, por los requerimientos de
solcitudes de inscripcidn y avisos al Registro Federal de Contribuyentes, derivados de la
realizacién de actos de verificacién para mantener actualizado el padron de contribuyentes.

HI, 100% de las mulias efectivamente pagadas y que hayan quedado firmes, en rnateria del
impuesto al valor agregado. cuando en el dictamen fiscal correspondiente se hayan reflejado
omisiones en las okhgaciones del contribuyente.

iV. 100% de las multas efectivamente pagadas y que hayan quedado firmes, en materia de!
impuesto al valor agregado, de aquelios contribuyentes que no hayan presentado dictamen fiscal en
materia ge ese impuesto y dicha omisidn haya sido descubierta por el Estado.



V. 75% del monto efectivamente pagado de los créditos determinados y que hayan quedado
firmes en materia de! impuesto sobre ia renta, impuesto al active y sus correspondientes
accesorios, con base en la accion fiscalizadora del Estado en dichos gravamenes. El 25% restante
correspondera a la Federacion.

. 100% del monto efectivamente pagado de los créditos determinados y que hayan quedado
firmes en materia del impuesto especial sobre produccidn y Servicios y SuUs accesorios, gnicamente
tratandose de contribuyentes sujetos a régimen simplificado en el impuesto scbre 1a renta, con base
en la accion fiscalizagora en dicho gravamen.

Vi, Tratandose de la venficacidn a !la que se refiere la fraccidn | de la clausula octava, se
descontara de la participacion correspondiente, s cantidad que resulte de multiplicar el doble del
costo de cada acto de verficacion al padrédn de contribuyentes no realizado por el Estado. Dicho
costo sera equivalente a cinco salancos minimos vigentes en ia zora geografica a la que
corresponde el Distrito Federal

Determinados los importes a que se refiere esta fraccidn, éstcs serdn cesceontados por ia
Secretaria de los incentivos © partc:paciones que correspondan ai Estado, en g1 siguiente ejercicio
fiscal

El 50% de los importes descontados serd distnbuido entre las entidades federativas gue hayan
cumphdo con sus metas de verificacion del padrén de contricuyentes, en razén directa al ndmero ce
contrnbuyentes excedente del prograrma a que se refiere la fraccién | de 1a cldusala octava de este
Convenio; la distribucién se hara conforme a la siguiente férmu'a:

a). Se sumaran los contribuyentes que se hayan revisado adicionalmente a las metas de todas
‘as ertdades federalivas.

b). Se sumaran los Importes de los descuentos de tcdas tas enticades. para integrar el fondo de
premiacron

c). Se dwvidira el fondo de premacion entre el total de contribuyentes revisados. excedentes de
ta meta. para onterer el valor de premiacidn por cada contribuyente excedente

d). E) valer de premiacion por cada contnbuyente excedente, se mu'tplicard por el numero de
contnbuyentes que haya revisado en exceso cacda entidad El resultado sera el impone del incentivo
de cada entidaa.

El 5C% restante correspondera a la Federacién

Vill. 100% cde la recaudacidn del impuesto sobre tenencia o usc de vehiculos, excepta
aeronaves. INncluyendo recargos y multas que se obtengan en su territono, por la realizacidtn de las
funciones operativas de administracion de d'cho impuesto

3. 98% de las multas '/mpuestas por autorndades federales no fiscales a que se refiere la
clausula décima, de cuya cantidad se destinara como incentivo un 90%% a sus Muncipios, siempre y
cuando ¢stos efectuen la recaudacion. El 2% restante correspondera a la Federacion.,

X. Pcr la realizacidn de los actos de vigilancia del cumphmiento de obligacicnes fiscales, a que
se refiere la clausuia decimaprimera de este Convenio

a). 50% sobre el manto de los iMmpuestos y recargos que se recauden por el Estado, con motivo
de los requermientos formulados por el mismo. E! 50% restante correspondera a la Federacion.

b). 100% de las multas que el Mismo iMmponga, efectivamente pagadas y que hayan quedado
firmes

c). 100% de los honorarios qué se recauden por |3 rnotficaci®n de requenmientos para el
cumplimiento de obligaciones fiscales, en términas cel articulo 137 ultimo parrafo det Codigo Fiscal
de ta Federacion.

d). 80% de los gastos de ejecucidn que se recauden en términos del articulo 150 fracciones I, {1
y il del Codigo Fiscal de la Federacwn, por la aplicacidén del procedmiento administrativo de
ejecucion para hacer efectivos los créditos que se determinen conforme a lo sefalado en la fraccion
11l de la clausula decimaprimera de e@ste Cenvenio. E1 20% restante cerresponderd a la Federacion.

X1, 100% dei monto efectivamente pagado por 1as muitas impuestas como resultado de la acciéon
fiscalizadora del usa de las maquinas registradoras de comgrobacion fiscal y por la inspeccion de la
expediciOn de comprobantes fiscales y el cobro coactivo de dichas multas.



Xll. 100% de los vehiculos embargados precautoriamente por el Estado y que hayan sido
adjudicados definitivamente al fisco federal, u otros con un valor equivalente, excapto automoviles
deportivos y de lujo.

Xill. 95% del producto neto de la enajenacion de vehiculos a que se refiere la fraccion 1V de la
clausula decimatercera de este Convenio. Et 5% restante correspondera a la Federacion.

XIV. 100% de las muitas efectivamente pagadas y que hayan quedado firmes, en todos los
casos a que se refiere la clausula decimatercera de este Convenio.

XV. Cuando e! Estado otorgue la gocumentacidn a que se refiere la fraccion VI de fa clausula
decimatercera de este Convenio, a vehlculos cuya importacidn defimtiva al pals no sea acreditada.
la Secretaria hara de su conocimento la violacidn especifica por esta descut:erta, para que en un
plazo de cuarenta y cinco dfas habiles manifieste lo que a su derecho convenga. Transcurrido dicho
plazo, la propia Secretarla. en su caso, efectuara un gescuento de los incentivos o panticipaciones
que correspondan al Estado en téerminos de ley, stn perjuicio de las otras sanciones establecidas en
la legrslacidn aplicable

La apiicacion de los Incentivos a que se refiere esta clausula. sélo procecera cuando se paguen
efecuvamente los créditos respectives

En ningun casoc corresponderdn a! Estado dos © mas de los incentves a gue se refiere esta
clausula, en relacidn con el mismo pago. efectuado por el contnbuyente o por terceros.

Cuando Ios créditos determinados por el Estado hayan sido pagados mediarte compensacion,
eéste perc:bira 10s mncentivos a que tenga gerecho por actos de fiscalizacion, siempre que aquelia
sea procedente en (0s términos de! articulo 23 del Codigo Fiscal de la Federacion y de !as reglas
generales correspondientes

E€! Estado percibira los incentivos que le correspondan. conforme a esta clausula, cuando el
contribuyente corrija su situacion fiscal después de iniciadas las facuitades de comprebacion fiscal.

SECCION IV
DEL SISTEMA DE COMPENSACION DE FONDOS Y DE LA RENDICION DE CUENTA
MENSUAL COMPROBADA DE INGRESOS COORDINADOS

DECIMAQUINTA .- El Estado, a mas tardar el 25 de cada mes o dla habil siguiente, enterara a
la Tesoreria de la Federacidn, por conducto del Banco de México, a través de sus corresponsales,
o b'en ce una nsutucidn bancarna que la gropia Tescreria avtorice, red:ante abono a la cuenta gue
le sea comunicada, el importe de Ics ingresos federales captados en el mes nmediato anter:or, una
ver que se haya descontado el 100%% del impuesto sobre tenencia o uso de vehlculos, incluyendo
recargos y multas recaudados por el Estado, en e! periodo refendo asi como e! rmonto de Ios otros
incentivos que le corresponden. en los térrminos de la clausula decimacuana de este Convenio y
que sean recaudados cirectamente por el

DECIMASEXTA.- El Estado rendira a la Secretaria, por conducto de la administracion regional
de recaudacién o, en su caso, de la administracién local de recaudacidr respectiva, 2 mas tardar el
10 de cada mes o dia habil siguwente, ia Cuenta Mensual Comprobada de Ingresos Coordinados
Esta incluira los resultados de io recibido al Gitimo dia habil ¢e cada mes

El Estado enviara a la administracién local de recaudacidn respectiva. cifras preliminares dentro
cde los primeros 5 dias de cada mes

CECIMASEPTIMA.- Los Municipios, en su caso, rend«an al Estado, dentro de los primeros 5
clas gel mes siguiente a aquél en que se efectud la recaudacién, cuenta de lo recaudadc en sy
circunscripcion territorial proveniente de las multas impuestas por las autoridades administrativas
“federales no fiscales y sus accesorios El Estado incluird los resultados del cobro en ta Cuenta
Mensual Comprobada de ingrescs Coordinados que formule a la Secretaria y enterara a la
Federacion el 2% de todo lo recaudado en la entidad por este concepto.

E) Estado presentara a la Secretarla cada dos meses, informes y estados comparativos de
cartera pendiente de cobro de las muitas impuestas por autoridades administrativas federales no
fiscales y el resumen anual correspondiente.

En lo agqul no previsto, el Estado se ajustara a los sistermas y procedimientos relacionacos con la
concentracion de fondos y valores propiedad de la Federacidn o al cuidado de la misma, asl como a
los relativos en materia de rendicion de la Cuenta Mensual Comprobada de ingresos Coordinados a



que se refiere el presente Convenio. La Secretaria intervendra en cualquier tiempo para verificar el
cumplimiento de dichas obligaciones, en los términos de las disposiciones respectivas.

DECIMAOCTAVA.- La Secretarila, a través de la Tesorerla de !a Federacion, cubrira
mensualmente al Estado los anticipos a cuenta de panrticipaciones en los fondos General de
Participaciones y de Fomento Municipal, de la siguiente manera:

1. A mas tardar, al dia habil sigutente del penodo de recaudacion del impuesto al valor agregado,
una cantidad que se calculara mediante la aplicacidon, a todas las entidades federativas, de un
coeficiente determinado por la Secretaria y referido en ta clausula cuarta de las transitorias de este
Convento, aplicado a las participaciones que le correspondieron ai Estado en el mes inmediato
antenor al del calculo del anticipo, en tos foncdos antes citados.

1. A mas tardar el 25 de cada mes o dia hab: siguiente, se efectuara la compensacion entre Ias
particicaciones provisionales del mes y el anticipo dei mes inmediato antenor a que se refiere Ia
fraccion | de esta clausula. con fa finalidad ce aeterminar los saidecs corresponcdientes. £l entero a la
Tesoreria de la Federacidn de !os saldos g cargo del Estado, se realizara de acuerdo con lo
establecido en ia clausiuia decimaquinta.

DECIMANOVENA.- La Secretaria y el Estado convienen en compensar mensualmente los
créditos y adeudos. que denven de las clausulas anterores

Para estos efectos, a mas tardar el 25 de cada mes o dla habil siguente, la Secretaria entregara
al Estaco la constancia de parucipaciones del mes cornente y este proporcicnara a la Tesoreria de
la Feceracién la constancia ce recaudacidn de ingresos federales del mes inmediato anterior. Si de
la controntacion ce ambos documentos. el Estado resulta deudor reto ce !'a Federacion, e remitira
a la Feceracién el original del recibo de enterc por la diferencia resultante al Banco de Meéxico a
través de sus corresponsaies, 0 instituciédn bancana autorizaca por la Tesoreria de la Federacion,
por el apone en la cuenta esiablecida para tal fin en los términos de la clausula decimaquinta.

S la Federacion resu'ta deudora neta del Estado. e enterara al Estado en el {apso restante del
mes, la diferencia entre las particicaciones que le corresponden y el importe de la constancia de
recaudacion.

SECCION V
DE LAS FACULTADES RESERVADAS A LA SECRETARIA

VIGESIMA.- Sin perjuicio de lo dispuesto en la clausula vigesimosegunda de este Caonvenio, la
Secretaria se reserva las siguientes facultades:

I. Formular querellas. dectaratoria de perjuicio y solicitar el sobreseimiento en procescs penales.

H. Tramitar y resolver los recursos de revocacion que presenten los contnibuyentes contra las
resolucvones definitivas que ceterminen contribuciones o accesorios, excepto los cascs previstos en
las clausulas séptima fraccién IV y novena fraccidn V de este Convenio.

Hi, Ncuficar y recaudar. incluso a través del procedimiento administrativo de ejecucion, el
importe ce las determmaciornes ce los 'mpuestos al valor agregado, especiat schre produccion y
servicios, sobre la renta y al activo. que hubera formu'ado la propia Secretarla

IV. interponer el recurso de apelacion ante el Tribuna! Fiscal de la Federacidn.

V. Interponer el recurso de revision ante el Tribunal Colegiado de Circuito competente.

V1. Intervenir en los juicios de amparo en los que se impugne la constitucionalidad de una ley o
reglamento ae naturaleza fiscal

VIGESIMAPRIMERA.- La Secretaria ejercera las facultades de Planeacidn. Programacion,
Normatividad y Evaluacidn de los ingresos coordinados. El Estado podra formular propuestas scbre
ia determinacién de sus met!as; asl como de los actos de fiscahzacién para la programacion
conjunta a traves de los Comités y Subcormités de Programaciédn

Para lcs efectos de este Convenio, se entendera por:

Planeacion: Actividad crientada a precisar las prioridades y objetivos en materia de los ingresos
y actwvidades coordinados y establecer los lineamientos de politica y los mecanismos para su
ejecucion.

Programacidn: Proceso mediante el cual se determinan las metas y actos de fiscatizacién a
realizar por el Estado.

Normatividad: Las disposiciones que se emitan a través de instructivos. circulares, manuales de
procedimientos y de operacién, resoluciones de caracter general y critenios que regulan las



contribuciones materia de este Convenio, as/ como la aplicacién del mismo, entre otras. las que
senalen el manejo del sistema de compensacidn de fondos y de rendicion de cuenta comprobada.

Evaluacidn: Proceso mediante el cuai se determinarad o precisara, por parte de la Secretaria
peridaicamente el grado de avance en cada uno de los programas respecto de las funciones
conferidas al Estado y sus Municipios, en materia de ingresos y actividades coordinados, asi como
sus posibles desviaciones, modificaciones y la instrumentacion de las medidas de ajuste necesarias
para cump!ir con ellos.

La planeacién, la programacion, la normatividad y las medidas que resulten de la evaluacion,
seran obligatorias para el Estado

VIGESIMASEGUNDA.- La Secretaria podra en cualquier tempo ejercer !as atnbuciones a que
se refere este Convenio, aun cuando hayan s:do conferidas expresamente al Estado, pudiendo
hacer'o en forma separacda o conjunta con este uitimo

SECCION VI
DEL CUMPLIMIENTO, VIGENCIA Y TERMINACION DEL CONVENIO

VIGESIMATERCERA.- La Secretarla convendra ceon el Estado los programas de trabajo y
filacion de metas para el egercicio de las funciones retacionadas con los ingresos y actividades
coorginados. El Estado informara peridaicamente del cumplimiento de d.chas metas

Los acuerdos respeclivos seran suscriios. tratandose de las autondades fiscales de! Estado. por
el titular de las finanzas en éste y por el funcionario responsas'e gei 4rea que manegje la funcion o el
ingresc coorainado sobre el que verse dicho programa y por la Secretaria, el Subsecretario de
ingrescs y el Director General de Coord nacion con entdades federativas, conjuntamente con el
Directer o Administrador General cofrespondiente.

Tratandose de! sistema de compensacion de fondos. los citados programas de trabao o
acuerdcs, también deberan estar suscritos por el Tesorero de la Fedaracion

A fa'ta de programas o cuando e! Estado no ejerza alguna de las funciones que asume en este
Convemo, Ia Secretaria prestara su apoyo realizando temporaimente la funcion de que se trate.

VIZEISIMACUARTA.- La Secretana pogra tomar a su cargo exclusivo cualquiera de las
atribuc:ones que conforme a este Convenio. ejerza el Estado, cuando éste incumpla aiguna de las
obligacicnes sefalagas en el mismo y mediante aviso por escrito efectuado con antcipacion. El
Estaco podra dejar de ejercer alguna o vanas de dichas atnpuciones. en cuyo c€aso, dara aviso
previo por escrito @ la Secretaria

Las cecisiones a que se refiere el parrafo antenior, se publicaran tanto en e! Penddico Oficial del
Estado como en el Diario Oficial de la Federacién a mas tardar dentro de 1os 30 dias siguientes a
su novficecdn y surtiran efectos a! dia siguiente de la publicacion en este utimo.

Cualgutera de las pares puede dar por termmnacdo este Convenio. mediante comunicacion
escrita a la otra parte. La declaratoria de terminacion se publicara en e! Pendgico Oficital del Estado
vy en el Diario Oficial de la Federacién, a mas tardar dentro de Ics 30 dlas siguentes a su
rouficac.on y surtra e‘ectos al oia siguiente de su publicacidn en este Glimo. Si la terminacién se
solicita por el goo:ernc del Estado, d'cha solicitud se publicara acemas en el Periddico Oficial del
propio Estado.

TRANSITORIAS:

PRIMERA.- Este Convenio se publicara en el Periddico Oficial de! Estado y en el Diario Oficial
da !a Federacién y entrara en vigor a partir del 1 de enero de 1997, fecha en que. con la excepcién
contentda en la clausula siguiente, quedan sin efecto el Convenio de Colaboracién Administrativa
en Materia Fiscal Federal, publicado en el Diario Oficial de !a Federacion de 27 de diciembre de
1989 y lcs Anexos numeros 2, 3, 6. 8, 9 y 10 y, en su caso, sus respectivas modificaciones al
propio Convenio, celebrados por la Secretaria y el Estado, mismos que han gquedado integrados en
el texto del presente Convenio.

SEGUNDA.- Subsiste la vigencia de los anexos 5, 13 y 14 al Convenio de Colaboracion
Administrativa en Materia Fiscal Federal citado en la clausula que antecede, publicados en el Diario
Oficlal de ta Federacién, celebrados por la Secretaria y el Estado, mismos que se entenderan
referides a los términos de este Convenio.

TERCERA.- En relacién con el impuesto sobre la renta e impuesto al activo, a que se refiere la
clausula séptima de este Convenio, tratandose de las personas morales del titulo Il de |la Ley del



Impueste Scbre la Renta, con excepcidn de las personas morales a que se refiere el titulo il-A de
dicha ley, el Estado se obliga a capacitar a sus recursos humanos. Para los efectos de la
elaboracién de los programas de capacitacidn correspondiente, el Estado podra contar con el apoyo
de! Institutc para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas (INDETEC) y del Instituto
Nac:onal de Capacitacion Fiscal (INCAF!).

CUARTA.- Para efectos de lo dispuesto en la clausula decimacctava de este Convenio y para el
logre ce una hquidez similar de las entidades federativas. en relac:dn con sus participaciones, se
estabdlectd un ajuste en los coeficientes de aplicacion por medio del cual alcanzaron un nivel de 1.1,

QUINTA.- Los asuntcs iniciados antes del 1 de enero de 1990 en materia de administracion-del
impuesto al valor agregado, que a la fecha de entrada en vigor cel presenie Corvenio se
encuentren en tramite ante !as autoridacdes fiscales del Estado, seran concluidos per éstas, en tos
wérmincs del Convenio ce Colabcracion Administrativa en Materia Fiscal Federal, celebrado entre
ese Estado y la Secretarlia con fecha 3 de junio de 1388

SEXTA.- Los asuntos iniciados hasta e! dia anteror al cual este Convenio entre en vigor, en
materia de fiscaiizacidn conjunta del wmpuesto al valor agregado. sue a fa fecha ge entrada en vigor
del presente Convenio se erncuentren en tramite ante las autoridades fiscales de la Secretaria y gel
Estado. seran concluidos por ambas, en los términos del Convenio de Colaboracion Adrministrativa
en NMaterta Fiscal Federal, pubhcado en el Diario Oficial de la Federacidn ce 27 ce diciembre de
1989. Los incentivos denvades de estcs actos ce fiscalizac:eén se determiraran conforme al
procecimiento vigente al dia antencr al en que este Convenio entre en vigor

SEPTIMA.- Los asuntos en matena cel impuesto sobre las erogaciones por remuneracién al
trabajo personal prestado bajo la direccion y depencencia de un gatron, gue a 'a fecha de entrada
en vigor del presente Conven'o se encuentren en tramite ante !as autoridacdes fiscales del Estado,
seran concluideos por éstas, en los términos del Anexo numero 6 al Conveno de Colaboracion
Admin:strativa en Materia Fiscal Federa!

OCTAVA.- Los asuntos a que se refiere Ia clausuta decimaprnmera de este Convenio, que a la
fecha de su entraca en vigor se encuentren en tramite ante las autondades fiscales agel Estado,
seran ccnctuides por éstas, en los térmiros del Anexo numerc 6 al Convenio de Colaboracidon
Aagmirtstrativa en Matena Fiscal Feceral.

NOVENA.- Los asunics a que se refiere la clausuta decimatercera de este Convenio. que a la
fecha de su entrada en vigor se encuentren pendientes, seran rramniadcs y, en su €aso, conciuidos
por el Estado o por la Secretarta, segun corresponda, en los términcs de 'a clausula décima del
Anexo numero 8 al Convenio de Co'aboracién Adminictrativa en Matena Fiscal Federat

DECIMA.- Para ios efectos de lo dispuesto en la clausula decimatercera de este Convenio, se
consideran automovies ceportivos o Ce lujo l0s exclurdos en el histado de vehiculos de ia
convocatona pubbcada el 12 de apnl de 18994, en la que se comunican !as bases para el
otorgamiento de permisos de importacién, con e! objeto de reatzar la internacién definitiva de
aquellos vehiculos de procedencia extranjera modelos 1986 o antericres. pubticado en el Diario
Oficial de la Federacién cde 19 de abril de 1534

Mexico, D.F., a 25 de octubre de 1996.- Por el Estado: el Gobernador Constitucional, Otto
Granados Roldan.- Rubrica.- El Secretario General de Gobierno, Jesus Orozco Castellanos.-
Rubrica.- El Secretario de Finanzas. Carlos E. Clemente Sanchez.- Rubrica - Por la Secretaria: el
Secretario de Hacienda y Crédito Publico, Guillermo Ortiz. - Rubrica



ANEXD 111

09-09-96 CONVENIO de Desarrolio Social 1996 que suscriben el Ejecutivo Federal y el Ejecutivo del
Estado de Aguascalientes.(1)

Al margen un sello con el Escudo Nacional, que dice: Estados Unidos Mexicanos.- Presidencia de la Repablica.
CONVENIO DE DESARROLLO SOCIAL 1996

ANTECEDENTES.
CAPITULO I DEL CBJETO DEL CONVENIO.
CAPITULO 11 DE LA PLANEACION ESTATAL PARA EL DESARROLLO.
CAPITULO Il DE LA DESCENTRALIZACION DE PROGRAMAS DE DESARROLLO SOCIAL.
CAPITULO IV DEL FINANCIAMIENTO DE LOS PROGRAMAS DE DESARROLLO SOCIAL.
CAPITULO Vv DE LA PARTICIPACION SOCIAL EN LA POLITICA DE DESARROLLO SOC!AL.
CAPITULO VI DEL DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL.
CAPITULO VIt DE LA EVALUACION Y SEGUIMIENTO DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL EN EL

ESTADO.
CAPITULO VIN DEL SISTEMA ESTATAL DE CONTROL, EVALUACION Y DESARROLLO

ADMINISTRATIVO.
CAPITULO IX ESTIPULACIONES FINALES.

CONVENIO DE DESARROLLO SOCIAL
1996
ANTECEDENTES
Nuestra forma de gobiemo. de acuerdo a la Carta Magna, es ia de una republica representativa, democratica,
federal, de libres y oS en todo o concemiente a su régimen interior; pero unidos en una

Federacién; los cuales tienen al Municipio como base de su division territorial y de su organizacién politica y
administrativa.

E) articulo 26 de la Ley Funocamental, sefiala la obligacion del Estado de organizar un Sistema de Planeacién
Democratica del Desarrolio Nacional que impnma solidez, dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de 1a
economia para 1a independencia y 1a democracia politica, soctal y cultural de la Nacién.

Para la instrumentacién del Sistema Nacional de Planeacion Demacrallca el Ejecutivo Federal se encuentra
facultado por la Ley de Planeacion, para los p s de par » y consulta popular, asi
como para coardinar medianta convenios con los gobiernos de las entidades federalivas, Ias acciones a realizar
para la elaboracion y ejecucion de los programas de desarrollo, denvados del mismo Sistema; en cumplimiento de
esto, desde el afo de 1977, el Ejecutivo Federal ha celebrado con el Gobierno del Estado. diversos convenios.

Asi, en el citado afio el Ejecutive Federal celebrt con el Gobierno del Estado el Convenio Unico de Coordinacién
(CUC), que tuve como principal propdsitc una mayor coordinacidn en las acciones de los érdenes de Gobierno
Federal y Estatal. asi como fortalecer conjuntamente el Sistema Federal

Posteriormente, en el afio de 1983 ambos Ordenes de gobierno acordaron cambiar la denominacion del
Convenio Unico de Coordinacién por la de Convenio Unico de Desarrollo (CUD), el cual se consolidé como el
instrumento fundamental de la planeacién reg y de la descentr .y con su se
ratifico la vigencia del Pacto Federal.

En el anc de 1992, se determind conveniente modificar la denominacién de Convenio Unico de Desarmollo por la
de Convenio de Desarrollo Social (CDS), el cual aun conserva su caracteristica de instrumento integral por el que
se regulan las acciones derivadas de !as venientes de coordinacion y concertacién de 12 planeacion nacional, entre
los ¢rgenes de ngiemo federal y estatal.

El a instit; ente, a lo largo de nuestro devenir histérico como la voluntad det
puebln de Meéxico hacxa la conformacitn de la unidad nacional. En diversos foros se ha manifestado la necesidad de
una cor 1 erna del "0, que se integre y se nutra con la rica diversidad de las culturas y




economias regionales y se conslituya como e)e fundamental del desarrollo; un Federalismo rencvadc es la forma de
organizacion politica mas viable para consolidar la democracia. reforzar la unidad nacional y construir una Nacién

de progreso. de justicia. de bienestar y de eguidad

En este sentido. el Gobierno Federal propugna por un Nuevo Federalismo conformado con entidades
federatvas mas fuertes economica y politcamente. Gue consoliden la unidad nacional, un Federalismo con estados
dotados Ce plena capacidad para sansfacer las demandas y el destino de su poblac:dn, en una relacion justa y
equihbrada con e! Gebierno Federal, un Federalismo fundado en regiones prosperas. estados y municipios fuertes
que impulisen la unidad, combatan rezagos y mitiguen centrastes

Parte esencial del Nuevo Federalismo. es fa descentralizacion. entendida €sta, como
funciones y mecios de las dependencias federales al Esiado y municipics per lo gue para avanzar hacia la

oncepcién moderna de nuestra forma tedetal ge gormierno. tas panes acuerdon rmpu'tar ta descentralizacion de

recurcos fiscales y programas pubicos hac:a el EStado y Municipios. bajo criencs ce cficiencia y equidad de los
bienes y Servicios que se presian a las comunidades. fortalecer al humicipio Libre a fin de mitigar las disparidades
en ¢! desarrclio entre el Estado y sus mumcipros. Con el propéstto de gue la ntegracén nacicnat se funde en
ayurtamientos fuertes. base de getierncs estatales séhdos

Ssimusmo, en esle instrumento se pacta la amphacen de los cauces de participacien social para Que las
comunidades mntervengan activamente en la cefinicion de 1os programas socia'mente priortancs, y cuenten con la
capacgidad de decisicn, ejecucon, vigianca y eva'uacion cofresponcierie en el desarrcllo democratico, que
perm :a avanzar kacid una vida pehitica pacifica y de ntensa participacion cudadana

En virtud de io anterior, y con tundamento en los articulos 25, 25, 105, 115 y 116 de ta Censttucrén Pclitica de
Ies Egtados Unidos Plexicanos: 22 de la Ley Organica de la Agmimistrac:on Purtica Feceral: 33. 24, 3€, 37,38, 39 y
44 de 'a Ley de Planeac:on; 16 del Decreto del Presupuesto de Egreces de ta Fegerac on para el Ejercicio Fiscal de
1996 26, 46 fraccion VI inciso a) y 49 de fa Constitucion Politca del £ctazo Lidre v Soberono de Aguascatientes; 2,
5.6, 10 y 13 de la Ley Organ:ca de ta Agmiristracron Publica cet Estafel 1. 4. 5. 26, 27 y 29 de Ia Ley de
Plancacion del Estaco. las partes suscrben el presente Convenie al tenor de las sigurentes

CLAUSULAS

la transterencia de

CAPITULO I
DEL OBJETO DEL CONVENIO

- PRIMERA.- E| Ejecutivo Federal y el Ejecutivo del Estado de Aguascabentes celetran el presente Convenio que
tiene como objeto codrdinar la ejecucién de acciones y ta aplicacion de recursos para flevar a cabo 1a Politica para
la Superacion de ia Pobreza en la entidad e tmMpulsar el desarrol!o regional y social. con el propssito de alcanzar la
iguaicoa de oportunidades. elevar los miveles de bienestar. y la calidag de vida de !a pcoplacion y de manera
prioritara, dismnuir ia pobreza: fortalecer la participacién social en las acciones de gobierno. y ctorgar un mayar
dinamismo al sistema federal. mediante la cescentralizacion de programas de desarrcilo sccial financiadas con
recursos presupuestates del Ramo 00026 "Superacion de la Pobreza”

SEGUNDA - Los Ejecutivos Federal y Estatal acuerctan fortalecer a 1os municipios en la aphcacidn y gjercicio de
Ias faculiaces que les otorga el anticuto 115 ¢e la Conshitucién Politica e !os £stades Umidos Mexicanos.

Para tal efecto. las pantes impulsaran la creciente intervencién de Ios mumcipios, como eje del desarrollo social
y eccndmico. para la atencidn de obras y acciones priontarias que 2ec:3a ei propio gobierno muricipal con la
fanicipacion del Consejo de Desariclio Municizal

Acimismo. tas partes convienen en impuisar la paricipacicn corresponsaktle de la sociedad en la asuncién y
ejecucicn concertada. asi como en el control y evaludcicn de programas de inversion en vivienda. educacidn
primana y secundana. agua potable, drenaje y letnnas. salud (atencion prmaria), electrficacién, caminos, apcyos
alimentarios y nutncionales. fomento a 1a produccidn, presenvacicn de fos recurscs naturales, abasto. emplea
emergente. apoyos a la superficie agrncola de alta simiestrahdad y/o baja procuctividad. copacitacion y asistencia
tecnicd a los MUNICPIOS y grupos sociales. y demas programas gue mejoren ¢l tienestar general

TERCERA.- El presente Conveno constituye |a Unica via de ccordinacion entre ambos ordenes de gobierno. en
materia de desarrolio social y regionai. durante ef presente ejercicio fiscal

Los programas y acciones gque en estas matenas realce la Adnunistracion Publica Federal. en ¢coordinacion con
el Estado y con la irtervencidn Que cOffesponda a los municipigs, Se incorporaran a este Converno mediante
Acuerdos de Coorginacion o Anexos ce Ejecucion y. cuando participe 1a sociecad en forma organizada, a través de

Convenios de Concertacién,



en los rubros a que se refiere la clausula

E! Ejecutive Estatal promovera la par de los
anterior, a través de la celebracion de los acuerdos correspondnenles con las autoridades municipales y cuando

participe la saciedad, a través de convenios de conceraci
CUARTA.- La forr i de los A de Coordinacion y Anexos de Ejecucion, asi como de los
Convenios de Concertacidn que se deriven de este Convenio estara sujeta al dictamen de congruencia y a l{a
autorizacidn que sobre transferencia de recursos emita la Secremna de Desarrolio Soclal en coordmac‘cn con la
en

Secretaria de Hacienda y Crédito Pyblico. Dicha aut stard si a la di
los términos dei Decreto del Presupuesto de Egresos de la Federacnén para el Ejercicio Flscal de 1996

CAPiTULO It

DE LA PLANEACION ESTATAL PARA EL DESARROLLO
para el mejor funcionamiento del

QUINTA.- Los Ejecutivos Federal y Estatal se comprometen a reahzar
Sisterna Estatal de Planeacion Democratica, con €l objelo de hacer mas participatva y dinamica la relacion

Federacion-Estado-Municipio, en la busqueda y aplicacion de soluciones eficaces a los problemas que enfrenta la
enlicad, para eilo, se fortalecera la integracién y operacion del Comite de Plane. para et Desarr del Estado
(COPLADEA), como unico mecamsmo de coordinacidn interinstitucionat

SEXTA.- Los Ejecutivos Federal y Estatal continuaran fortateciendo la participacton social en la planeacién del
desarrollo, mediante la constitucion y consolidacidn de los Consejos de Desariollo Aunicipal, ¥ su intervencion en fa
planeacién, programacién, operacion, control, evaluacion y seguirmiento de Ios programa i on
del Ramo 00026 "Superacion de la Pob: a“. en los correspon 1 al Fondo de Desarrollo Social
Municipal.

tos deral y Estatal se

SEPTIMA.- Con el propésito de fortalecer la planeaci n . §
comprometen a impulsar ta creacion y operacién de un Sistema de Informacion para la Planeacion. asl como a

promover la instrumentacion y desarrollo del mencionado Sisterma en cada municipio, a fin de que éste y los
Consejos de Desarrollo Municipal. dispongan de instrumentos que mejoren los procesos de planeacion y
programacién de sus acciones para la ejecucidon de la Politica de Desarrollo Social

Dicho Sistema sera la base para identificar los principales déficit en materia de servicios basicos para la
poblacion y orientard las acciones y recursos de la Politca de Desarrollo Social en la entdad.

El Sistema debera ser dinamico y alimentarse de un inventario de obra a nivel de localidad y sus condiciones de
operacion, actualizables ano con afo tomando en cuenta el conjunto de acciones que se lleven a cabo durante el
periodc. a fin de mantener el calculo del deficit por atender, a nivel estatal, municipat y de ta comunidad.

En la operacién municipal del Sistema de Informacién para la Planeacién,
otargaran ta asistencia y apoy© técnico necesarios, para que Ios municipios sean la fuente y al mismo tiempo,

los Ejecutivos Federal y Estatal

receptores primarnoes del citado Sistema

OCTAVA.- El Ejecutivo Estatal se compromete a elaborar y presentar a la Secretarla de Desarrollo Social,
mas tardar el Uitimo dia del mes de junio. un diagndstico de la situacion de los servicios basicos, identificando el
deficit a mivel municipal y por rangos de tamano de localidades. a fin de determinar metas de corto y mediano plazo.

en Io que cofresponde al ambito social

Con base en lo anterior, el Ejecutivo Federal, a través de la Secretaria de Desarrollo Social, y el Ejecutive
Estatal convienen an definir las metas de impacto relativas a 1996, asi como agueltlas por alcanzarse al afio 2000.
Dichas metas se onentaran fundamentalmente a apoyar a las zonas rurales y a las colonias populares y seran,
entre ciras, las relativas a la poblacién por atender, por rango de tocalidad en las siguientes areas: agua potable.
salud (atencion primaria); educacién pnmana y secundana; electrficacion; vivienda: apoyos

drenaje y letrinas;
alimentarios y nutricionales: carminos; abasto. empleo emergente. Asimismo, se consideran como otros indicadores:
dL 'y técnica a los

apoyos a la superficie agricola de alta siniestrahdad y/o baja p
municipios y grupos sociales

Las referidas metas onentaran los procesos de planeacion y p de des. I sodal
y se promoveran ante los municipios para que las apoyen en sus de y
progr do las pr que sefalen los Consejos de Desarrolio Mumc:pal en la integracion de
sus programas Qe inversion.

NOVENA.- Los Ejecutivaes Federal y Estatal evaluaran anualmente el cumplimiento de las metas acordadas,
o base para derivar estrategias que coadyuven a fortalecer y hacer mas eficiente la aplicacién de la Politica de

s
Desarrollo Social en el Estado, y apoyar la p 1 de los ej i subsecuentes.

On de las

]



cariTULO I
DE LA DESCENTRALIZACION DE PROGRAMAS DE DESARROLLO SOCIAL

DECIMA.- Con el objeto de dar cumphimiento a los postulad, del Nuevo el Federal, por
conducto de la Secretarla de Desarrollo Social descentralizara programas y recursos del Fondo 'de Desarrolla Social
Municipal previsto en el Ramo 00026 “Superacion de la Pobreza®, del Presupuesto de Eg de la A

para el Ejercicio Fiscal de 1996, en favor del Estado y. por conducta de éste. a [0S municipios.

Mediante el Fondo de Desarrollo Social Municipal se atenderan las demandas de infraestructura y servicios
basicos, se apoyaran pequefos proyectos para el cultivo de las areas agricolas de alta sinestralidad y/o baja
productividad. y se continuara el programa para disminuir la desercion escotar

Este Fondo se dingira especificamente a los siguientes programas suministro de agua potable; alcantarillado y
drenaje; electrificacidn de colonias margmadas urbanas y comumidades rurales, urbanizacion de colonias populares
y comurudades rurales; construccion y conservac:on de infraestructura educatva bas:ca, infraestructura de salud:
caminos rurales. asi como apoyos a mejoramiento de vivienda, mstalaciones deportivas menores, la eficiencia
educativa terminal en educacion pnmana, almentacion y nulricion. proyectos productivos para oS grupos
marginados. acciones para el cultivo de areas agricolas de alta sinrestralidad y/o baja productividad y acciones para
el mejoramiento de la capacidad tecnica-agrministrativa de 10s municIpIos, entre otros

Asimismo, y en wirtud de que existen COMProMIsos con fos beneficanos de 1as acciones relativas a 1os apoyos
economicos para et cultivo de las areas agricolas de alta sinestralidad y/o baja productividad, y del programa para
disminuir la desercion escolar en la educacion prnmaria, los Ejecutivos Federal y Estatal convienen en garantizar la
atencion a dichos beneficianios. Para ello, os recursos financieros destinados a €sas acciones se consideraran por
las partes como gasto srreductible dentro del techo financiero del Estado

Complementaran las acciones y recursos del Fondo de Desarrollo Social Municipal. ef Fondo de Priondades
Estatales y el Fondo para la Promocion del Emplec y la Educacian. los cuales se articularan con el pnmero en una
scla estrategia para alcanzar los objetivos de 1a Politca para la Superacion de la Pobreza

Ei Fondo de Priorigades Estatales atendera a las obras pendientes de concluir en el ejercicio fiscal de 1995, asl
como también aguelios proyectos Que tengan un alcance fegional o rebasen el ambito de un MUNICIPIo. a juicio del
Gobierno Estatal. Seran acciones prioritanas por unca vez, las obras de olros programas cdel Ramo 000268
“Superacién de la Pobreza” que hayan quedado pendientes de conclurr en el ejercicio fiscal de 1995, y que
hubteren temdo asignacion presupuestat en afos antenores. a traves de este Convenio.

Con el Fondo para 13 Pr del Emp y la € on se apoyaran las acciones para continuar et
Programa Emergente de Empleo. el servicio social de [0s egresados de insttuciones de educacion media superiof.,
la atencién a jornaleros y a las empresas y fondos de coinversion det sector social

El monto total de los Fondos se integrara con los recursos federales que. del Ramo 00026 "Superacion de la
Pobreza™. corresponden al Estado. mismos Gue representan un B5% del monto total de financiamiento requerido
para 1os programas previstos en el presente Convenio. ESIOs fecursos se complementaran con una aportacién del
Estaco, la cual representara el 15% de dicho monto total de financiamiento

DECIMA PRIMERA.- Los Ejecutivos Federal y Estatal se comprometen a promover que la planeacion, operacion
y control de las obras y/o acciones del Fondo de Desarrollo Social Muncipal, se lleven a cabo por los
Ayunicmientos con la intervencitn de los Consejos de Desarrolle Municipal Para estos efectos el Ejecutivo Estatal
se compromete a transfenr a los municipios los recursos de dicho Fondo provenientes del Ramo 00026 “Superacién
de la Pobreza®, asi como Ios recurscs propios a que se refiere la clausula dec:ma novena. y a brindarles el apoyo y
asesoria técnica que requieran para la operacién de dichas obras y acciones

DECIMA SEGUNDA.- Los Ejecutives Federal y Estatal se comprometen a promover un mayor eguilibric en el
desarrclic regional. inspirado en la politica de un Nuevo Federalismo que genere una mas amplia participacion de
los tres niveles de gobierno en la V de las n dades de la 1. Con dicho proposito distribuiran en
forma equitativa. racional y transparente ios recursos del Fondo de Desarrollo Social Municipal, y los recursos que
aporte el Estado. entre los municipios, conforme a la formula que fue definida por el Gobierno del Estado, misma
que se contiene en el Anexo, que forma parte de este Convenio.

Las panes convienen en que 1a aplicacion de dicha férmula tendra vigencia durante el presente ejercicio fiscat,
misma Que podran revisar y en su caso modificar al concluir dicho ejercicio.

En atencion a lo anterior y en cumphmiento a lo establecido en el Decreto del Presupuesto de Egresos de la
Federacion para el Ejercicio Fiscal de 1996, el Ejecutivo Estatal publico la distnbucion del Fondo de Desarrolio



Saciat Municipal el 11 de febrero de! presente afo en et Periddico Oficial del Gobierno Estado.

DECIMA TERCERA.- El Ejecutivo Federal y el Ejecutivo Estatal convienen que las propuestas de las obras y
a::clanes del Fondo de Desarrollo Social Municipal seran formuladas por los Consejos de Desarrollo Municipal ¥ los
con {a par i del Estado, y de la Secretaria de Desarrollo Social.

DECIMA CUARTA.- Para el cumplimiento oportuno de las obras y acciones del Fondo de Desarrollo Sociat
Municipal, se destinara un 3% del total de dicho Fondo, incluidos 10s recursos estatales, para gastos indirectos. Con
el objeto de apoyar 1a absorcion de funciones por parte del Gobierno del Estado y sobre todo, elevar la capacidad
tecnica, administrativa, de promocion a la organizacién socal. entre otras, de 10s municipios; al efecto los Ejecutivos

Federal y Estatal acordaran la distnbuctén, entre la Secretaria de Desarrollo Social, ¢l Estado y 1os municipios, del
porcentaje senalado.

DECIMA QUINTA.- Las asignaciones para cada munmicipio en el Fondo de Desarrollo Social Municipal, no
podran ser modificadas durante la vigencia del presente Conveno, salvo por caso fortuito o causa de fuerza mayor,
con la aprebacion del Conseje ce Desarrollo Mumcipal de ics municipios en cuestdn, la validacion del Ejecut

VO
Estatal y la autonzacion que otofgue la Secretaria de Desarfollo Social, sujetandose en todo caso a la disponibilidad
presupuestat

DECIMA SEXTA.- Para el logro de los objetivos de !0s programas y recufsos de los Fondos del Ramo 00026
"Superacion de la Pobreza®. el Ejccutivo Federal por conducto de la Secretatia de Oesarrollo Social, emitira las
nofmas y manuales de operacion corfespondientes

Las panes convienen en dar cabal observancia y verficar el cumplimiento de dichas normas y manuales, en sus
de P cia. conforme a las disposiciones especificas de cada programa

Asimismo, el Ejecutivo Federal se compromete a regular la participacion de Ia Secretaria de Desarrollo Social en

el desarrollo de los programas del Ramo 00026 "Superacion de la Pobreza”, para que su actuacion apoye los

objetivos de la descentralizacidn onentada a una mas eficiente ejecucion de |a politca social en el Estado.

En ese tenor, las funciones esenciates de la Secretarta de Desarsrollo Social
Ramo 00026 “Superacion de |la Pobreza®

. en orden a los programas del
. seran las relativas a. planeacidn global de 1a potitica social; definicion de
las normas y lineamientos de operacidn de 10s programas, seguimiento y evaluacién. promocion e impuiso a la

participacién social, y asistencia 1echica al Estado y municipios en 1as diversas materias asociadas al desarrollo de
ia politca social.

DECIMA SEPTIMA.- Ei Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 oslab!ece como uno de 1os objctivos centrales
del desarrolto social- disminuir la pobreza y ta exclusion socal. . inciuye la p de un desarrollo
cauilibrade entre las regiones del pais. Por 1o anterior, el Ejecutiva Federal se comprom a

especificas para cada zona. apoyando las miciativas del Ejecutivo Estatal, que hagan posible 1a concurrencia de la
entidad y de la Federacién en los programas Gue. pof su naturaleza. tengan importancia nacional y que. a 1a vez,
sean de interes priontario para el Goberno Local

En este conlex\o 1as pantes otorgaran atencién proritana a las zonas con mayores rezagos: y la definicion de
las tos de coor \ se realizaran de acuerdo a las prioridades que establezca el
iecutive Estatal en ol marco de 1a estrategia de integracion social y productiva para 1a incorparacion al desarrollo

de los grupos mas desprolegidos. Para la realizacion de dichas acciones se consideraran particularmente las
caracteristicas de i de er 1, par 1, s

Politica ge Desarrollo Sociatl

y correspor de ta nueva

on base en los lineamientos anteriores. los Ejecutivos Federal y Estatal convienen en adoptar una
reg-onahzac.an comun para la operacion coordinada de los programas. Con elio se identificara a ta poblacion

. lo que constituye un paso esencial en la construccion de una politica intagral
de 1a superamﬁn de la pobreza, La regionatlizacion comprendera, fundamentalmente municipios No urbanos que
presenten

encias en los in es de bienestar. £En este sentido. se consideran como regién y
municipios prioftarios Ios siguientes:

Regién Norte.- Asientos: Cosio: San Josa de Gracia: Tepezala y El Llano.
CAPITULO IV
DEL FINANCIAMIENTO DE LOS PROGRAMAS DE DESARROLLO SOCIAL
DECIMA OCTAVA.. Los Ejecutivos Federal y Estatal consolidaran

las acciones gque conjunta y
correspor t alizan en el ala . yenla de los niveles de vida de la poblacién
menos favorecida.




DECIMA NOVENA.- Para la ejecucién descentralizasga de los programas del Ramo 00026 “Superacién de la
Pobreza®, e! Ejecutivo Federal se compromete a transferir al Ejecutivo Estatal, recursos presupuestales que
corresponden al Fondo de Desarrollo Soctal Mumcipal. sefialado en la clausula décima, por un monto da
591 '018,237.00 (NOVENTA Y UN MILLONES DIECIOCHO MIL DOSCIENTOS TREINTA Y SIETE PESOS 00/100

' a

M.N), los cuales sera tas ap
$16'062,042.00 (DIECISEIS MILLONES SESENTA Y DOS MIL CUARENTA Y DOS F'ESOS 00/100 M N
VIGESIMA.- Ei Ejecutivo Federal. a través de la Secretaria de Desarrollo Social. y el Ejecutivo Estatal
convendran oportunamente el Hlendano de mul e los recursos federales que corresponden a los
municipios dentro del Fondo de Desarrolio Social Municipal, que se descentralizan en favor del Estado.

Ei Ejecutivo Estatal elaborara su calendario de ministraciones de 10s recursos estatales que aporte, de tal
manera que se ajuste con el calendano correspondiente a Ios recursos federales

VIGESIMA PRIMERA.. Con el objeto de que se ejecuten en forma puntual y efictente fos programas del Ramo
los Ejecutives Federal y Estatal se comprometen a munistrar 10s recursos

00026 "Superacién de la Pobreza”, S
financrercs que. en los Montos y termines sefalaaes en ias clausuias décima novena y vigésima de este Convenio,
les corresponde apontar

VIGESIMA SEGUNDA .- Los Ejecutivos Federal y Estatal convienen en revisar trimestratmente el calendario de
fministraciones a que hace referencia fa clausuta vigesima, en funcién de los avances de las acciones ejecutadas a

efecio de hacer las cofrecciones pertinentes
nc entre los recursos munistrados y ejercidos. las partes aceptan
hasta que se exphquen y se justifiquen ante la Secretaria

En caso de
suspender la munstracién de recursos en forma temporal,
de Desarrotio Social, las causas que motivaron la «regulandad. notificando oportunamente de ello a la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Admintsirativo.

VIGESIMA TERCERA.- EI Ejecubvo Estatal se compromete a suminmistrar a los municipios conjuntamente con
los recursos federales. sus aponaciones. sefaladas en la clausula decima novena, para la reahzacion de los

programas incluidos en el Fondo de Desarrolio Social Municipal
de los programa

VIGESIMA CUARTA.- Para apoyar el final inclurdos en tos Fondes del Ramo 00026
"Superacién de la Pobreza®. el Ejecutivo Estatal se compromete a promover ante las comunidades participantes en

dichos programas, realicen aportaciones para su financiamiento
VIGESIMA QUINTA.- Ei Ejecutivo Estatal se compromete a no sohiciar aportaciones a los municipios para el
financramiento de los programas que se les descentralicen. nt afectar tas part \es fiscales munici para
complementar la aportacion estatal prevista en este Convenio
Asimismo, se compromete a destinar los recursos proveruentes de los Fondes, exclusivamente a las acciones y
programas derivados de los mismos. de acuerdo con la normatividad y los Manuales Gue para tal efecto emita la

Secretaria de Desarrollo Social
CAPITULO V
DE LA PARTICIPACION SOCIAL EN LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL
VIGESIMA SEXTA.- Los Ejecutivos Federal y Estatal se comprometen a definir, promover e instrumentar
que f eficienten ia par 1 social en la formulacion, ejecucion. control, seguimiento y
evaluacion de los programas que se realicen en el marco de la Pontica de Desarrolio Social.

VIGESIMA SEPTIMA.- Ei Ejecutivo Federal a lravés de la Secretarla de Desarrolto Social. se compromete a
apoyo a la organizacion y la

fortalecer sus dareas técnicas,
par social, crist la Polltlca de Desarrollo Social.
VIGESIMA OCTAVA.- El Ejecutivo Federal. las Secretarias de Desarrolio Saclal
Contraloria y Desarrollo Adminstrative, asi como el Estatal pi ™

para que sean la instancia de programacion,

funcionamiento eficiente de los Consejos de Desarrollo Municipal.
seguimiento y evaluacion del Fondo de Desarrollo Social Municipal. asi como de los demas

t esle imput;

por caonducto de
0

y de
del

operacion, control.
programas gue se descentralicen a los municipios.
S| 10, se p a pr 1ar a los servidores publicos municipales, los apoyos. capacitacion y
asistencia técnica ios, para la del funcionamiento de los referidos Consejos.
VIGESIMA NOVENA.- Para impulsar la participacién comunitaria en la ejecucién de las obras y acciones de la
Politica de Des. Social. los Ej Federal y Estatal promoveran ante las autoridades municipales, que los

1




programas incluidos en el Fondo de Desarrollo Social Municipal, sean ejecutados preferentemente con la
participacion de 1a soctedad orgamzada con el apoyo y la asesoria de los municipios o de otras dependencias, ¢

bien de de profes y univer
Asimismo, se comprometen las partes a impulsar la participacion comumlana en la ejecuciéon de las abras del
Fondo de Prioridades Estatales y del Fondo para la Prom n del E y la n. del Ramo 00026
“Superacion de la Pobreza™. cuando la ejecucién de las mismas, pueda llevarse a Q!DO por las organizaciones
comunitarias, y cuando la poblacién asi lo determine.
TRIGESIMA.. E! Ejecutivo Estatal se compromele de manera coordinada con la Federacién, a formular e
tencia técnica y apoyo en general. hacia las comunidades, con la
a fin de mejorar ias capacidades

instr 9! de |
panicipacion de los municipios y de los Consejos de Desarrollo Municipal.
orgar adam vy de gestién, de las mismas

TRIGESIMA PRIMERA.- A fin de formalzar [a consttucién y funcionamrento de los Consejos de Desarrollo
Municipal, el Ejecutivo Estatal asume el compromiso de proponer las reformas que se requieran, a efecto de que se
incorpore a los ordenamientos juridicos. la figura de los Consejos de Desarrolio Mumicipal.

TRIGESIMA SEGUNDA.- Para actualizar el marco juridico que regula. promueve y garantiza la participacion de
ia socredad en la instrumentacion de la Politica de Desarrolio Social, el Ejecutivo Federal y el Ejecutivo Estatal se
necesarnas para tales efectos.

% " a pr tas

capiTtuLo vt

DEL DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL
TRIGESIMA TERCERA.- El Ejecutivo Federal por conducto de ia Secretaria de Desarrolie Social. y el Ejecutivo
Estatal se comprometen conjuntamente a formular, instrumentar y dar seguimiento. a un programa para el

desarrciio de la capacidad técnica, administrativa, de promocidn a la organizacion social, entre otras actividades, de
a fin de apoyartas en el manejo y operacion de los programas y recursos que se

las aa es mu
les descentraticen a los municipios. Dicho programa atendera 10s técnico-admi . de pi y
. metas, instrumentos;

organizacion social: asimismo debera tener.
proyecc:anes a mediano plazo: y se dara en el priondad a la atencion de fos MuniCipios con mayores niveles de
pobreza y menor desarrolio en |a capacidad administrativa y técnica

Ambos ordenes de gobierno se comprometen a que el citado programa,
siguienies, contados a partir de ia firma de este Convenio, y a iniciar en el presente ejercicio fiscal Su operaci
Asimismo, las partes convienen en invitar al H. Congreso Local, a que colabore en la promocién de las accionas
de capacitacién al municipio para coadyuvar en €l mejor manejo y operaciéon de los programas y recursos que se le

se forrmulard en los tres meses

descentrancen.

TRIGESIMA CUARTA.- EI Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria de Desarrolio Social, y el Efecutivo
Estatal apoyaran con recursos financieros del Ramo 00026 "Superacidn de ta Pobreza™. la ejecucién de acciones de
fortalecimiento institucional municipal, denvadas del programa mencionado en la clausula anterior. Asimismo,
diseAaran e instrumentaran una estrategia de co al que redunde en la adopcidn de
esgquemas y criterios compartidos. que den unidad a sus practicas. de acuerdo con los principios de !a Politica de

interir

Desarrollo Social.
cAarfTULO VI

DE LA EVALUACION Y SEGUIMIENTO DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL EN EL ESTADO

TRIGESIMA QUINTA.- Con el propésito de verificar que los programas ejecutados en el marco de la Polltica de
por conducto de las

Desarrollo Social favorezcan a los grupos sociales mas pobres. el Ejecutivo Federal,
Secretarias de Desarrolio Social. y de Contralaria y Desarrollo Administrativo, en el ambito de sus respectivas

competencias, y el Ejecutivo del Estado, se comprometen a Hevar a cabo sus tareas de evaluaccOn. control y
to de los prog y recursos derivados del Ramo 00026 “Superacion de la Pobreza™
Para el logro del objetivo anterior, ambaos ordenes de gobiermo fortaleceran sus areas técnicas de evaluacidn,
control y seguimiento, y estrecharan la coordinacion entre Jos mismos.
£l Ejecutivo Federal, a través de las Secrelarias mencionadas y el Ejecutivo Estatal asumen la responsabilidad
de realizar periddicamente. la evaluacion de los resultados generados por los Fondos, programas y acciones
ejecutados en la entidad con recursos del Ramo 00026 "Superacién de ia Pobreza®.




TRIGESIMA SEXTA.- E) Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria de Desarrolio Social, llevara a cabo la
evaluacion, control y seguimiento del ejercicio de los recursos del Ramo 00026 “Superacién de la Pobreza™, asi
como de las cobras y proyectos que se emprendan con dichos recursos. utiizando para ello, de entre otros
instrumentos, un sisterna de cémputo que para tal efecto se establezca

El Ejecutivo Federal. por conducto de la Secretaria de Desarrolta Social, formulara al Ejecutivo del Estadoe
observaciones y recomendaciones que coadyuven a fortalecer o recrentar los programas y acciones para la
superacion de la pobreza que se ejecuten en la entidad

Asimismo, a través de |a Secretaria de Desarrotlo Social. el Ejecutivo Federal tlevara a cabo un programa de
seguimiento, con el proposito de verficar la correcta y cportuna observancia de las recomendaciones formuladas,
en’torno al desarroflo de 1os programas y acciones para la superacién de ta pobreza. financiados con recursos del
Ramo 00026 "Superacicn de la Potreza”

TRIGESIMA SEPTIMA.- Los Ejccutivos Federal y Estatal se comprometen a establecer un Sistema Estatal
Computanzado de Registro y Control de la Infarmacion que permita I3 disponidbiidad oportuna de los datos y
re3istros necesarics para el desarrollo de (as funcioNes de evaliuacon y seguamients ce los programas del Ramo
0C00Is “"Superacion de la Pobreza” Ambas partes. ofcrgaran apoya tecnico a ios municipios en ta operacion de
crcho Sistema

Para el cumplimierto de lo anteror, el Ejecutive Federal proporcionara al Estado. a través de la Secretarfa de
Desarrolio Social, un sistema computanzado (software) de registro y contrel ge !a informacdn a nivel estatal,
regroral y municipal. asimismo. por conducto de ia Secretarta de Contraloria y Desarrcllo Administrativo, se
entresara al Estado, un programa de cOmpulo que se empleard en ef registro de datos tecricos y financieros, asi
como en el control de los recurscs det Ramo 00026 “Superacion de la Pobreza™

TRIGESIMA OCTAVA.- El Ejecutivo Estatal se compromete a suminisirar fa informacién necesaria para la
evatuacion, seguimiento y contret de los programas, a ta Secretaria de Desarrolio Social, con 1as caracteristicas y
penocicidad que estsblelca dicha dependencia, en 10S manuates corresp tes y de tener dispon para su
revision ta documentacion de caracter técruco, administrativo o contable refativa a los mismos; asi como entregar un
documento evaluatono el avance de la Politica de Desarrolio Social en el Estado. cuyo alcance y caracterlsticas
seran cefinidas en tos manuales cofrespond.entes que ésta emita

€l Ejecutvo Estatal se compromete a apoyar. a ia Secretaria de Desarrollo Social en la aplcacién de
instrumentos especificos de evaluacion sobre los programas del Ramo 00026 “Superacién de la Pcbreza®, y
cbservar previo estudio. tas recomendaciones que al respecto se emitan

De igual farma, el Ejecutivo Estatal se cempromete a promaver ante 1os municrpios 1a formutacien de informes
de seguimiento de los programas del Ramo 00026 “Superacion de la Pobreza™. sujctandose 8 la normatividad gue
ermta a: clecto la Secretaria de Desarrolto Social, Bichos informes los remitiran al Estado. asimismo promovera ante
los muricipios, la formulacion y entrega de mformes periddicos de evaiuacion. sujelandose a 'a normatividad gue
emna cicha dependencia

TRICESIMA NOVENA.- Et Ejecutivo Federal. por conducto de la Secretaria de Desarrollo Social, se
compromete a proporcionar al Ejecuttvo Eslatal, a 1os municipios y a 10s Conse;os de Desarrollo Municipal, la
asistencia técnica, y los apoyos metodologicos que se requieran para que lleven a cabo sus acciones de evaluacion
y segutmiento.

CUADRAGESIMA.- Eil Ejecutivo Federal. por conducto de la Secretaria de Desarrollo Social, y el Ejecutivo
Estatal se comprometen a celebrar reuniones periodicas para 1a evaluacion y seguimiento de los programas
cerivados del Ramo 00026 "Superacion de [a Pobreza” y de la Politica de Desarrolla Social en el Estado, a fin de
perfeccionar las estrategias y acciones que coadyuven a fortalecer el desarrolio eficicnte de dichos programas a
partir de resultados obtenidos de la evaluacién diagnéstica, de proceso. de resultados y de impacto que se hayan
realizaco, producto de la coordinacidn entre ambas instancias

CUADRAGESIMA PRIMERA.- El Ejecutivo Federal, por medio de la Secretaria de Desarrollo Social, y el
Ejecutivo Estatal se comprometen a formular, Instrumentar y dar seguimients a un programa de apoyo técnico y de
capacitacion a los servidores publicos de los municipios y a los miembros et Consejo de Desarrallo Municipal, en
materta de evaluacidn y seguimiento de tos programas que se descentralicen

caPiTULO VIl

DEL SISTEMA ESTATAL DE CONTROL, EVALUACION Y DESARROLLQ ADMINISTRATIVO
CUADRAGESIMA SEGUNDA.- £/ Ejecutivo Federal, a través de la Secretaria de Contralaria y Desarrollo



Administrativo, se compromete a asesorar y apoyar al Ejecutivo Estatal en la realizaciébn de acciones para la
lnslmmen!aclén o 'Dﬂale(:lmlenlo de los sistemas de control y evaluacion y para el desarrolio y modernizacion de
tas admir b estatal y mu a fin de asegurar |a aplicacion transparente, honesta y eficaz de

los recursos objeto del presenta Convenio.
Para efecto de lo anterior, las Secretarias de Desarrollo Social, y de Contraloria y Desarrollo Administrativo en el
ambito de sus r . conjur e con el organo estatal de control llevaran a cabo
a fin de proponer en su caso las medidas

periddicamente el analisis de stados de las es T
pertinentes para e! logro de ios objetivos.

CUADRAGESIMA TERCERA.- El Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria de Contrajoria y Desarrolio
Administrativo y el Ejecutivo Estatal a través de la Unidad de Control y Evaluacion del COPLADEA, que sera
coord:nada por el titular del ¢rgano interno de control del Ejecutivo Estatal, realizaran la fiscalizacién y evaluacidn
peridgica de los Fondos, pi y acciones e en la entidad con recursos federales. con el objeto de
conocer el grado de su cumpnmxenm

CUADRAGESIMA CUARTA.- El Ejecutivo Federal, conforme a la normatividad que al efecto establezca a través
de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrative y el Ejecutivo Estatal, levaran a cabo acciones
tenaientes al for \ al Programa de Contraloria Social, en la ejecucién de los programas de
desarrollo social, apoyando y promoviendo la paricipacidn comunitana organizada en el control y vigilancia de las
acciones y obras financiadas parcial o totalmente con recursos provenentes del Ramo 00026 "Superacion de la
Pobreza”.

Asimismo, las partes convienen en realizar acciones de fertalecimiento y apoyo. mediante esquemas de
capacitacion, asesoria técruca y ditusion a 1as funciones de los Vocales de Contral y Vigitancia de los comites
comunitanos constituidos para la ejecucion de obras y acciones y en su oportunidad de los Vocales de los Consejos
de Desarrollo Municipal. a fin de que se dé cumplimiento pleno a los propositos del Programa de Contraloria Social.

CUADRAGESIMA QUINTA.- El Ejecutivo Estatal continuara promowiendo la creacién y operacion de
mecanismos de atencidn a ta ciudadania, para la onentacidn, recepcidn y resolucion de quejas y denuncias, a
traves de las instancias competentes. en relacién con los servicios. obras y acciones realizadas en el marco de este
Convenio, informando periddicamente a la Secretaria de Contralorla y Desarrollo Administrativo sobre la situacién
de las mismas.

CUADRAGESIMA SEXTA.- El Ejecutivo Estatal enregara tnmestralmente a las Secretasias de Desarrolio
Social, y de Contraloria y Desarrolio Administrativo la informacion programatica, presupuestal y de avances fisicos y
financieros, en relacién can la ejecucion de los distintos programas previstos en el presente Convenio, acompanada
de los informes de resultados de la evaluacion que se lleve a cabo en el seno de la Unidad de Contral y Evaluacion
del COPLADEA, asi como a solicitud de parte, la documentacién de caracter técnico-administrativo o contable
relativa a los mismos programas.

CUADRAGESIMA SEPTIMA.- El Ejecutivo Estatal continuard promoviendo la creacion y operacidon de los
organos municipales de control y evaluacién, asi como Ios esquemas correspondicnt los Consejos de
Desarrollo Municipal y comités comunitarios, a efecto de avanzar en la coordinaciéon Federacién-Estado-Municipio
en esta materia; para ello, los Ejecutivos Federal y Estatal, proporcionaran a los municipios la asesoria y apoyo
técnico necesarios, a fin de que se establezcan |os mecanismos de supervision y vigilancia del gasto publico,
particutarmente el que corresponde a recursos aplicados en el marco de este Convenio.

CUADRAGESIMA OCTAVA. - Los Ejecutivos Federal y Estatal, continuaran elaborando el Inventario Estatal de
Obra Fublica, registrando en el mismo, las obras terminadas y aquellas que se encuentren en proceso, enviandose
a la Secretaria de Contraloria y Desarrolio Administrativo. para la planeacién y ejecucion de los programas de
trabajo correspondientes.

CAPITULO IX

ESTIPULACIONES FINALES
CUADRAGESIMA NOVENA.- Cuando se presenten condiciones econémicas extr oi o
por casos fortuilos o de fuerza mayor, gue en cualquier forma sean a)enos a la voluntad de los olorganlas y que
mativen el incumplimiento por una de las partes de alguna de las i n el
presente Convenio, 138 partes acuerdan gue la otra quedara liberada det cumphmlemo de las obligaciones qua le
son correlativas.
QUINCUAGESIMA.- Cuando el incumplimiento del prasente cgnvemo y de ios acuerdos que del mismo deriven,
sea consecuencia del dolo, culpa © negligencia de los servidol y demas au




las partes convienen en que se procederd de inmediato a

realizar las en este Instr
comunlcar los hachos a las auxondades federales o locales que resulten competentes, a fin de que se daterminen
1a: en que se hubiere incurrido y se apliquen las sancionss que procedan
A:anﬂ:rrne a la legislacion aplicable.

Dichas i seran de tas del orden civil o penal que puedan
configurarse. Para estos elecms. las partas se comprometen a comunicar [E?
competentes, Jos hechos de que tengan conocimiento y, en virtud de éstos, a ejercer las acc-ones que conforme a
derecho procedan.

QUINCUAGESIMA .~ El por parte del Ejecutivo Estatal. al presente Convenio. a los
documentos que de ¢l deriven, y @ los manuales respectivos, originard la n la mil de los

to de los programas, materia del presente Instrumento. Cuando en ejercicio

para el e
de sus atribuciones la Secretaria de Contraloria y Oesarroilo Administrativo detecte tates incumplimientos, podra

solicitar a la Secretaria de Desarrolio Social ia suspensidn de la radicacion de dichos recursos e inclusive el

reintegro de 105 mismos.
Si el incumplimiento es atribuible a las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal,
ala 1cia o entidad

Ejecutive Estatal. dard parte a la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo y a
a cuyo cargo esté el Programa en operacidn. ademas o Ejocutivo Estatal suspendera su participacion en la

det P 1o de su

operacian del mismo, y se le derarad
QUINCUAGESIMA SEGUNDA.- De las controversias Que se susciten con motivo de la ejecucion del presente
Convenio, conacera la Corte de Ji a de la Nacion. en los términos del articulo 105 fraccion | de ta
Unidos icanos y demas de su Ley Regtamentaria,

Constitucién Politica de los
y 44 de la Ley de Plancacién.

QUINCUAGESIMA TERCERA.- Este Convernio surte sus efectos para el presente ejerctcio fiscal, a partir del dia
primaro de enecro de mil novecientos noventa y seis y deberd pubhicarse en el Diario Oficlal de la Federaclén, en el
Feri¢dica Oficial del Gobierno del Estado y en los diangs de mayor arculacion en la entidad, con el proposito de que
la poblacién conozca de las acciones coordinadas de la Federacion con el Estado.

E! presente Convenio sc suscribe por 1os ttulares de los Ejecutvos Federal y Estatal, asl como por los
servidores publicos federales y estatales que a continuacién se sefiala

a 8 de mayo de 1996.- El Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, Emesto Zedillo

Aguascalientes, Ags..
Ponce de Ledn.- Rubrica.- El Secretanio de Gobermnacion, Emilio Chuayffet Chemor.- Rabrica.- El Secretano de
Secretario de Desarrallo Social, Carios Rojas

Hacienda y Crédito Publice. Guillonno Ortiz.- Rubnea.- Ei
Gutlérrez.- Rubrica - £l Secretano de Contralona y Des: o a . Arsenio Farell Cubillas.- Rabrica, El
Gobernador de! Estado de Ag . Otto G - R\)brlca £1 Secretano General de Gobierno,
Jesus Orozco Castelianos - Rubrica.-

ANEXQ

CONVENIO DE DESARROLLO SOCIAL
FONDO DE DESARROLLO SOCIAL MUNICIPAL
DISTRIBUCION MUNICIPAL DEL FONDO
ESTADO DE AGUASCALIENTES

L.a distribucidn de Jos recursos del Fondc ge Desarrolle SDcnal Municipal (FDSM) entre los 11 ayuntamientos de
e Indice de Marginacién Municipal 1990, del

la entidad se fundamenta en los
Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO); da donde se obtiene Ia sngutenla informacisn:

«  Pobiacién total por municipio.
«  Poblacién rural por municipi
+  Indice de marginacién, y

+  Grado de marginacion.
Con la informacidn anterior, se elaboran 10s slguientes criterios de dlsmbudnn. no sin antes sefalar que su

aplicaciéon se apoya en un Techo Financiero (TF) que no incluye al 3% po: de gastos




- Determinar el peso de la poblacién municipal entre la poblacién total del Estado, multiplicando et

Primer pa
resultado por el 20% del TF, ocbteniéndose asl la inversién por municipio:
PTi
[ vF) (0.200]
PTE

(4}

Segundo paso.- Deiermmar ta poblacmn rural de cada municipio muiltiplicando la poblacién total de cada uno
por el porcentaje de en de 5 mil habitantes (CONAPO). Ei resultado de cada uno se
suma a fin de obtener la poblacién rural total de la entidad; dividiéndose cada municipio entre dicho total para
determinar un peso relativo y a éste se le multiplica por ei 40% del TF, asignado al Estado:

PRI

— [ R 0.a)])
PRE

(&3]

Tercer paso.- Determinar et Indice de Marginacién Municipal Transformado (IMMT) sumando a cada indice de
marginacién el valor absoluto del menor indice de marginacion existenle a nivel nacional (2.678) a fin de convertir
posiuvamente el Indice municipal. El resultado de esta conversion se multiplica por la paoblacién total de cadga
rmunicipio obteniéndose asl un factor para cada uno; MisMos Que se suman en un factor total.

El factor municipat se divide entre el factor total y el resuttada se multiplica por el 40% del Techo Financlero:

(IMMTiPTI)
[am a0 ]
ZlammTi (PTH)
3)
FORMULA RESULTANTE:
PTI PRI (IMMTHETH
am=— [ amo20]+ [omo.am ] + [amwo.40]
PTE PRE Z [ammTrT) ]
(4
EN DONDE:
AMi = Asignacion para cada municipio.
PTi = Pobiacién total dat i-éstmo municipio.
PTE Pablacién total del Estado.
TF Techo Financiero asignado at Estado.

PRE Poblacién rural total dei Estado.

=
=

PRi - Pobilacion rural del i-ésimo municipio.
-

IMMTI = Indice de marginacién municipal transformado.
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