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INTRODUCCION. ;

Durante muchos anos. mientras mi padre laboro en la Administracion
Publica. la cuestion del desarrollo nacional vy su relacion con la planeacion.
fueron parte de la sobremesa en mi infancia v adolescencia v. aunque tenemos
sendas profesionales distintas —€]l es economista- al igual que el. fui
descubriendo que para superar las carencias en la materia no bastan los
anuncios llenos de buenas intenciones v ni siquiera Ia voluntad politica. si esta
proviene solo de una de las partes. es decir. si los esfuerzos no provienen de

todos los involucrados, dificilmente pueden superarse los escollos.

Ciertamente. en un Estado no puede haber desarrollo economico. ni de
ningun tipo, sin la intervencion correctamente enfocada de los gobiernos que
forman parte del mismo v, todavia mas importante. la posibilidad de alcanzarlo
se aleja desde el momento en que la planeacion es echada a un lado (o
incorrectamente entendida y aplicada). mientras los esfuerzos son
intermitentes, discontinuos y hasta contradictorios. lo cual solo redunda en el

perjuicio poblacional v en el desvio de los fines esenciales del Estado.

Asimismo. la planeacion implica una correcta utilizacion de los recursos
economicos. una distribucion adecuada de los mismos v acorde a las
posibilidades del gobierno. pues al ser finitos v escasos. resulta risible
considerar, y hasta exigir. su aumento exponencial. lo que seria posible pero
irresponsable v a la larga contraproducente. Ante ello. la medida mas
asequible —y en conjuncion con otras medidas- es invertir el esquema actual de
destinacion del Presupuesto Publico. con objeto de reducir el gasto corriente
para utilizar tales recursos en apoyar proyvectos de infraestructura v capital (la

mas grande carencia del pais). todo ello insertando a los tres niveles de
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gobierno en un esquema de corresponsabilidad administrativa en el ejercicio

del presupuesto.

Ahora bien. siendo el desarrollo economico el punto de partida de este
trabajo de investigacion —desde el punto de vista juridico v sustentado en las
instituciones juridicas v cuerpos normativos- se manifiesta esencial contar con
datos inequivocos en los cuales podamos apovar los postulados que se
pretenden v. por ello. a lo largo del proceso de conformacion del mismo. se va
esbozando la tragedia en que vivimos. a partir de la dureza de los datos
estadisticos oficiales (que ante la posibilidad de no ser enteramente objetivos.
resultan aun mas preocupantes) que no dejan lugar a dudas sobre el dispendio
v el descuido que se le ha dado al provecto de Nacion que tenemos. ni sobre la
peérdida de tiempo y el atraso en que nos ubicamos en la competida economia
mundial. ni sobre el desperdicio de generaciones enteras de mexicanos. vueltos
masas de analfabetas funcionales (v disfuncionales) sin esperanza. v todo ello

es visible escarbando un poco en las incompletas estadisticas nacionales.

Por supuesto que. al ser este un ejercicio teorico. podria permitirme
cambiar todas las reglas del juego. reformar todo lo existente y hasta pretender
crear un novedoso sistema juridico ajeno a nosotros y todo en aras de proponer
la mejoria deseada. hasta podria borrar nuestra realidad actual v empezar de
cero: Pero eso no es serio. eso es jugar con las posibilidades v crear un mundo
guajiro atiborrado del mas profundo anhelo quimeérico. pero no. de eso no se

trata.

Mi labor es. si. estudiar a fondo las instituciones juridicas que existen v
que propician o forman parte de un problema que considero es necesario
atender. pero partiendo de la realidad juridica. politica. economica v social en

que tal situacion se encuentra para asl. con conocimiento de causa. proponer
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soluciones serias. imaginativas v viables. que se ubiquen dentro del mundo de

lo realizable.

Lo anterior no implica hacer a un lado el aspecto ludico que toda
propuesta lleva implicita. pero si descarta la posibilidad de desaparecer de un
plumazo todo aquello que nos rige. puesto que ello se torna en
fundamentalismo, al borrar lo bueno. lo valioso v lo util que pudiese tener
determinado sistema o institucion juridica v nos desviaria del verdadero
ejercicio critico que todo jurista (v cualquier profesional) debe realizar. al
plasmar una realidad abstracta y monocromatica. olvidando los innumerables
angulos que existen v que la especulacion nos permite para estudiar un

problema.

Con todo. debemos precisar que en este pails. en tratandose de temas
juridicos e institucionales, la realizacion de tales ejercicios teoricos es mas
dificil. ya que la actual etapa de ejercicio del poder (donde las prioridades
nacionales son decididas por los partidos politicos. donde no interesa lo
importante sino lo conveniente a los intereses sectarios v de grupo. donde las
necesidades nacionales son rehenes de los tiempos electorales v las agendas
son dictadas por los beneficios politicos) obscurece muchos rasgos vitales de
nuestro sistema juridico. los retuerce vy dobla a placer. es decir.
simultaneamente nos otorgan mucho material de estudio v analisis pero
igualmente, al ser en ocasiones tan breve su vigencia. modifican las reglas del

juego todo el tiempo. violentando artificiosamente la dinamica de la dialéctica.

En lo referente a este trabajo. esta constituido por cuatro capitulos mas

propuesta v conclusiones. ademas de una Addenda.

En el primer capitulo. partimos de la posibilidad que tiene todo trabajo de

no ser comprendido a cabalidad. a partir de un mal entendimiento de las



IV
instituciones fundamentales que el mismo estudia: Entre cuyos motivos
pueden encontrarse tanto la falta de claridad del que escribe como Ia
multiplicidad de conceptos respecto de determinadas instituciones. volviendose
necesario definir los términos e instituciones mas socorridos por el autor. asi
como aludir. en tanto sea posible. al manto semantico. historico. politico v
juridico que cubre a dicha institucion. Todo ello con la pretension de delimitar
v puntualizar los conceptos expresados por algunas voces fundamentales del
Derecho Economico. del Derecho Fiscal v la Economia: Disciplinas que cultivan
el entendimiento de diversas Instituciones. algunas tan complejas como el

Estado vy el Federalismo Fiscal.

Asimismo. se analizan las ideas que dan forma a los conceptos de figuras
juridicas como el Presupuesto. la Hacienda Publica. las Participaciones
Federales. la Coordinacion Fiscal y. debido a la naturaleza multidisciplinaria de
este estudio. se precisan conceptos de naturaleza economica como son Ia
Planeacion. el Desarrollo Economico v la Infraestructura: Todo con el fin de

llegar a nuestro objetivo: Los Fondos de Aportaciones Federales.

El capitulo segundo. se dedica integramente al estudio del desarrollo
economico regional. partiendo de los principios constitucionales que contienen
la facultad soberana del Estado en materia de desarrollo v analizando con
detenimiento todo el marco legal referente a la planeacion. desde el
instrumento sexenal basico (El Plan Nacional de Desarrollo) hasta los
instrumentos que se desprenden del mismo y que convergen con el (Programas
v Provectos): Asimismo. se analizan tanto la distribucion de potestades en
materia de planeacion entre los distintos ambitos de gobierno como lo relativo
a la necesaria coordinacion entre los mismos. Como corolario del capitulo. el
ultimo punto se enfoca en las consecuencias que genera el tratamiento
monolitico de los problemas especificos de nuestro pais (educativos. de

infraestructura v demas) que desembocan en la desigualdad regional v los
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resultados contrarios que han producido algunas de las medidas tomadas para

reduciria.

El tercer capitulo. esta enfocado al estudio de los fondos de aportaciones
federales como institucion juridica. partiendo desde sus antecedentes v su
génesis. su concepto. sus mecanismos de funcionamiento —es decir como son
distribuidos los recursos- v la diferencia que tienen con otra figura
fundamental dentro del federalismo fiscal: Las participaciones federales.
1gualmente se alude a las principales resoluciones jurisdiccionales dadas por la
Suprema Corte respecto a las aportaciones federales, para finalizar con un
analisis respecto del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal. su
conformacion. funcionamiento y trascendencia respecto del federalismo fiscal v

de las aportaciones federales.

En el ultimo capitulo. se investiga sobre los diversos mecanismos para la
aplicacion vy control de los recursos que se asignan a los fondos de aportaciones
federales. Se parte de las reglas contenidas en el Presupuesto de Egresos de la
Federacion —las cuales han variado poco durante los ultimos ejercicios fiscales-
que involucran a los organos de poder federales. estatales v municipales.
Asimismo, se analizan los diversos cuerpos normativos que estatuven el control
presupuestal de los ejecutivos de los tres ambitos de gobierno. v lo relativo a los
convenios de coordinacion entre los mismos. que se refieren a la aplicacion v
control de tales recursos. asi como la funcion que tiene la Auditoria Superior de
la Federacion. como organo revisor de la cuenta publica v su relacion con los

organos similares que existen en los congresos locales.

Los ultimos dos puntos de dicho capitulo. contienen —hasta donde es
posible- los datos estadisticos oficiales referentes. el primero. a la existencia de
infraestructura basica en las Entidades Federativas v Municipios —con algunas

cifras amanadas. pues no debe olvidarse el incidente respecto de una carretera
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estatal en Yucatan. construida en el sexenio anterior. en la cual se invirtieron
los recursos v la considero el INEGI (en mapas v estadisticas) pero que nunca
existio. como se hizo publico en los diarios nacionales en septiembre del ano
pasado- en materia hidraulica. educativa v de comunicaciones: Por lo que hace
al segundo. en este se consignan las cifras en materia de montos presupuestales
del Fondo de Aportaciones Federales para la Infraestructura Social. asignados a
las Entidades Federativas y Municipios. ambos durante el ultimo quinguenio.
También contiene algunos cuadros referentes a la cantidad de burocratas que

existen en los tres ambitos de gobierno.

La parte final de este trabajo. se divide en dos partes: La primera es una
Propuesta. basada en un analisis producto de la conjuncion de lo estudiado en
los Capitulos que le preceden. que nos lleva a la certeza de la necesidad de
reformar la formula a partir de la cual se aplica la distribucion de los recursos
contenidos en el Fondo de Aportaciones Federales para la Infraestructura
Social, con lo cual se pretende crear una relacion de corresponsabilidad entre la
Federacion y las Entidades Federativas v Municipios en la utilizacion de tales
recursos. La segunda parte. es una sumatoria de los puntos esenciales de todo
el estudio. son las Conclusiones a las que he llegado. algunas va conocidas.
otras recien descubiertas v algunas otras deducidas como consecuencia de lo

anterior.

A manera de suplemento se incluye una Addenda. en la cual se estudian
los puntos relativos a los temas manejados en el cuerpo de este trabajo
contenidos tanto en el Decreto de Presupuesto de Egresos para el Ejercicio
Fiscal 2004. como en la Lev de Ingresos para el Ejercicio Fiscal 2004.
Igualmente se tomaron en consideracion las ultimas reformas efectuadas a la
Ley de Coordinacion Fiscal v algunos comentarios sobre la llamada “Reforma

Fiscal” v sus discusiones parlamentarias. asi como algunas consideraciones
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respecto de la proxima Convencion Nacional Hacendaria y las expectativas que

ha generado.

Es menester senalar que. despues de desarrollar un trabajo de
investigacion con cierta complejidad. queda un ligero sabor amargo. pues
durante el proceso creativo van surgiendo ramas que nos llevan a senderos muy
diversos v abundantes v que por la necesidad de enfocarse v centrarse en los
puntos de estudio deben cercenarse v. cuando mas. dejar breves pinceladas de
su importancia. Ello. pues no existe materia que le sea ajena a la planeacion v
al desarrollo y ninguna de ellas resulta un tema menor o siquiera aislado. no.
por el contrario. todo se encuentra tan relacionado entre si. que abstraer solo
unas cuantas de esas posibilidades provoca que. a ojo del autor. varios de los
temas queden incompletos vy otros, por la dificultad para obtener la
informacion deban ser tratados sin el rigor deseado. Si ello es asi. ofrezco
disculpas. niego la intencion v aseguro el interés vehemente por que no hubiese

sido de tal modo.



CAPITULO I

LOS INSTRUMENTOS BASICOS PARA EL
DESARROLLO ECONOMICO REGIONAL.

Sumario.

1.1 Conceptos e Instituciones Economicas. 1.1.1 Desarrollo. 1.1.1.1 Desarrollo
Economico. 1.1.1.2 Desarrollo Social. 1.1.1.3 Desarrollo Regional. 1.1.2 Planeacion.
1.1.3 Planificacion. 1.1.4 Infraestructura. 1.2 Conceptos e Instituciones Juridicas.
1.2.1 Estado. 1.2.2 Gobierno. 1.2.3 Federacién. 1.2.4 Entidad Federativa. 1.2.5
Municipio. 1.2.6 Hacienda Piiblica. 1.2.7 Presupuesto. 1.2.8 Control Presupuestal.
1.2.9 Gasto Piblico. 1.2.10 Aportaciones Federales. 1.2.11 Participaciones Federales.
1.2.12 Coordinacion Fiscal. 1.2.13 Federalismo Fiscal.

1.1 CONCEPTOS E INSTITUCIONES ECONOMICAS: e‘,
1.1.1 DESARROLLO

Comunmente se sefiala que el desarrollo es la accion y efecto de
desarrollar o desarrollarse y desarrollar significa extender lo que esta
arrollado, (del latin rotulare, de roétulos, que significa rodillo). Segun el
diccionario de la Real Academia, éste es: “acrecentar, dar incremento a una cosa de

cualquier orden™

Frecuentemente, se ha dado una confusion tedrica y practica entre
modernizacion y desarrollo, por ello considero que la diferencia radica en el
desafio principal del desarrollo, el cual es iniciar y sostener un proceso por
medio del cual se mejora el bienestar material y espiritual de la poblacion, v
los resultados del desarrollo se distribuyen equitativamente de acuerdo con

los principios de justicia que rijan; Asi, la discrepancia con la modernidad

' Diccionario de la lengua Espaiola.2| ed. Espana. Ed. Real Academia Espanola. Version Electronica. 2002




queda manifiesta, pues esta s6lo supone una “actualizacién” o, mejor dicho,
una evolucién de lo existente, por lo general en materia de tecnologia, bienes

y servicios, y nada mas.

Existen quienes consideran al desarrollo como un sinénimo del
crecimiento, pero no es lo mismo, pues el crecimiento es un elemento del
desarrollo, mas no el Gnico, pues el crecimiento es “un fenémeno puramente
cuantitativo y en este [en el desarrollo] se considera predominante el elemento cualitativo™
De igual modo, estos se diferencian en que el desarrollo es un fenémeno de
largo plazo que supone un proceso a lo largo del cual se aplican nuevas
tecnologias y se producen transformaciones sociales, es decir, precisa de

elementos cualitativos.

Es innegable que este fendmeno va intimamente ligado a la economia y,
en realidad, quienes lo definen procuran hacer referencia, en todo momento,
a su caracter econémico, por ser este una Institucion propia de la ciencia
econdmica; Pero, de igual modo, su influencia ha permeado a todas las ramas
del saber humano y al ser tan variadas y polifacéticas las consecuencias en los
diversos campos del conocimiento humano, que necesariamente ha
pretendido ser definida por cada una las ciencias que la estudian —tanto
sociales como exactas- de ahi que no hagamos la plena identificacion entre

desarrollo y economia.

1.1.1.1 DESARROLLO ECONOMICO.

Ahora bien, ya explicado lo anterior, observamos que, desde el punto de
vista econémico, por desarrollo econémico se ha entendido, no con gran

certeza, como el: “Proceso de crecimiento de wuna economiu caracterizado por

*RICOSSA. Sergio. Diccionario de Economia. México. Ed. Siglo XX1. 1990. p. 167
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innovaciones técnicas, aumentos en la productividad y cambios sociales que suelen ir

acompariado por un mayor reparto de la renta y la rigueza” ’

Lo cierto es, que el factor humano es esencial para obtener el
entendimiento total del desarrollo econémico, pues incluso se considera que
solo atane al “Proceso de mejora del nivel de vida y bienestar de la poblacion mediante
mejoramientos de la renta per capita. Lo que se logra mediante un aumento de lu

y s s ol
industrializacion.

Pero ello sélo refleja un enfoque del desarrollo, siendo mas atinado
considerarlo un método que “Se emplea para describir no las medidas cuantitativas de
una economia en crecimiento... sino los cambios economicos, sociales v de cualguier tipo
que den lugar al crecimiento. El desarrollo economico exige cambios en las técnicas de
produccién, en las actitudes sociales y en las instituciones”™ o cémo un “Conjunio de
medidas de politica economica tendientes a dotar a wna nacion de las suficientes
infraestructura, agricultura, ganaderia, vias de comunicacion, para su progreso y

: i 3
enriguecimiento.

A su vez, la Secretaria de Hacienda, considera que es la “Transicion de un
nivel econémico concreto a otro mds avanzado, el cual se logra a través de un proceso de
transformacion estructural del sistema econdmico a largo plazo, con el consiguiente
aumento de los factores productivos disponibles y orientados a su mejor utilizacion:
teniendo como resultado un crecimiento equitativo entre los sectores de la produccion. El
desarrollo implica mejores niveles de vida para la poblacion y no sélo un crecimiento del
producto, por lo que representa cambios cuantitativos v cualitativos. Las expresiones
fundamentales del desarrollo economico son. aumento de la produccion y productividad

percdpita en las diferentes ramas economicas, y aumento del ingreso real percapita.

* Diccionario Juridico Espasa Madrid. Ed. Espasa-Calpe. 1991.p. 177.

* Diccionario Akal de Economia Moderna. México, Ed. Akal. 1999, p. 110,

* SELDON, Arthur. Diccionario de Economia. Madrid. Ed. Oikos-Tau. 1970. p. 185,

° Diceionario Trivium. Derecho v Economia. Madrid, Ed. Trivium. 1998 p. 216.

"7 SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO. Glosario de Términos mas Usuales en la
Administracion Pablica Federal. Version electronica. México. 2002




Mas alla de toda diferencia en la forma en que es abordado, es evidente
que “se conceptualiza por la concurrencia de los siguientes rasgos definitorios: a)
surgimiento de propiedades nuevas y de diversidades de calidad. lo que implica. por
consiguiente, el enriguecimiento y complejizacion de las fuerzas, relaciones v estructuras
sociales. b) caracter cualitativo. c¢) creacion de nuevas formas y modalidades de vidu
econémica, politica, social, cultural. de valores. ideas. estilos. diferencias d
discontinuidad, saltos, previsibilidad menor que el crecimiento o nula. mavor peso de lo
imprevisio vy del azar y e) pertenencia al dominio de la historia global a partir de

presupuestos, hipdtesis y objetivos totalizantes.”®

En sintesis, se le debe ubicar como la “Mejora cualitativa v durable de wnu

economia y de su ﬁmcionamiemo”g

Por lo que se refiere a la concepcion que del desarrollo econémico se
tiene en el sistema juridico mexicano, se observa que los articulos 25 y 26 de
la Constitucion, plantean cuales deberan ser las caracteristicas del desarrollo
nacional. Asi, el contenido del primer parrafo del articulo 25 constitucional,
permite afirmar que al corresponderle al Estado la rectoria del desarrollo
nacional, la prioridad del imperativo, es alcanzar el desarrollo econémico de
México, sobre la base de la justicia social, teniendo como atributo que “Todus
las acciones de los gobernantes v gobernados. en materia economica, deben orientarse u
lograr un desarrollo integral que fomente el crecimiento economico y el empleo v que

% Es decir, el desarrollo

impulse una justa distribucion del ingreso y la rigueza"
econémico nacional, debe fomentar accicnes dirigidas a la creacion de

empleos para abatir la pobreza de la poblacion.

* Diccionario Juridico Mexicano. T-111. México. Ed. Instituto de Investigaciones Juridicas-Porrua. 1990 p
256.

* Diccionario de la lengua Espafiola. Op cir
'""SANCHEZ BRINGAS. Enrique Derecho Constitucional.4 ed México. Ed Porrua. 1999, p. 597.




Lo anterior, en concordancia con el primer parrafo del articulo 26
constitucional, nos lleva a concluir que el instrumento para materializar el
desarrollo econémico sera la planeacion, que pugnara por imprimir solidez,
dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la economia, siendo su
pretension real la de alcanzar el desarrollo econémico nacional, que se
traduciria en la independencia y la democratizacion politica, social y cultural

de la Nacion.

1.1.1.2 DESARROLLO SOCIAL.

Por lo que hace al desarrollo social, en un sentido técnico, podriamos
entenderlo como las “Medidas nacidas del poder publico o de la propia sociedad

, y o o
tendientes a crear o mejorar situaciones de salud y educacion.”

Para la secretaria de Desarrollo Social a nivel Federal, Josefina Vazquez
Mota, el desarrollo social “..es el proceso permanente mediante el cual se amplian las
capacidades y las opciones de las personas y comunidades para que puedan ejercer
plenamente sus libertades y derechos y realizar todo su potencial productivo y creativo, de
acuerdo con sus aspiraciones, elecciones, inlereses, convicciones y necesidades. Se trata de
un proceso de mejoria de las condiciones de cada persona. Cada caso es una historia real

, z : i
que requiere de acciones reales y tangibles. £

En cambio, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, lo define como el
“Proceso de cambio en el perfil de una economia, orientade a canalizar en monios
suficientes los beneficios del crecimiento y del ingreso nacional a los sectores sociales
Proceso permanente de mejoria en los niveles de bienestar social, alcanzado a partir de una

equitativa distribucion del ingreso y la erradicacion de la pobreza, observdndose. indices

' Diccionario Trivium. Derecho v Economia. Op cit. p.216.
" SECRETARIA DE DESARROLLO SOCIAL. Medicién de la Pobreza. Variantes metodolégicas v
Estimacion Preliminar. México. Version Electronica, 2002



crecientes de mejoria en la alimentacién, educacion, salud, vivienda, medio ambiente y
12

procuracion de justicia en la poblacion.”

Sin embargo, considero que resulta mas acertada la concepcion dada por
la secretaria del ramo, en virtud de dirigirse a las entrafas del concepto, a su
implicacion gramatica; Mientras que, el concepto dado por la Secretaria de
Hacienda, viene a ser el enfoque social del desarrollo econémico, es decir, se
refiere a la medicion del fenomeno del desarrollo econdémico, considerando
sus consecuencias en la sociedad, sin tomar en cuenta los demas factores que
conforman al desarrollo. O sea que, el desarrollo social resalta la preminencia
de los elementos sociales, psicologicos y espirituales sobre los factores
econodinicos, lo que no implica —desde luego- el dejar de considerar la
influencia indirecta de estos sobre los primeros, pero que, en definitiva, no

siempre son determinantes de los elementos sociales.

1.1.1.3 DESARROLLO REGIONAL.

El punto de vista que comprende este trabajo, lo vincula necesariamente
con el desarrollo econéomico, pero delimitado por la cuestion geografica, es

decir, se refiere al desarrollo econémico de un area territorial determinada.

El origen de la palabra region se encuentra en el latin regio-onis, que
significa: “linea. direccion, limite o frontera™®; Lo que nos remite a la demarcacion
de algo, a su delimitacion, ya en lo fisico, ya en lo abstracto; Por otro lado, el
diccionario la define como: “Territorio o zona que debe su unidad a causas fisicas.

como clima. vegeracion, relieve o humanas como poblacion, economia. estructuras politicas.

o administrativas, et¢. "3

" SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO. Op cit

" Diccionario Ilustrado Vox Latino-Espafiol. Espafiol-Latino. México. Ed. Rei. 1996, p. 427
" Larousse Multimedia Enciclopédico. 2001..Espaa. Version electrénica. 2001



Se sefiala que una regién comprende “la integracion de Entidades Federativas que
a través del tiempo y el espacio han conformado relaciones y definido intereses comunes

’ > ; i S8
que les confieren la categoria de region socioeconomica.'

Para comprender lo anterior se debe precisar, con mas técnica, que por
region debe entenderse cualquier area subnacional que un pais identifica
como tal, para fines de desarrollo o de planificacion. Una region podria
comprender también partes de mas de un pais. Puede ser una unidad
geografica, como por ejemplo una cuenca hidrogréfica, o una subdivision
politica, como seria el caso de una o mas localidades, municipios o estados.
Podria ser el lugar donde se presenta un problema, como por ejemplo un area
de elevado desempleo, o un area vacia que ha perdido su identidad nacional
debido al flujo de colonos extranjeros, o bien incluso una unidad de

planificacién espacial arbitrariamente definida.

En sintesis, como areas de estudio, las regiones no tienen caracteristicas
generales que las distingan. Sin embargo, la metodologia para la planificacion
del desarrollo regional si las tiene y depende del punto de vista del cual sean
estudiadas.

Asi, la fase de desarrollo regional implica un proceso de concertacion, en
el cual se comparten responsabilidades, tanto en el Estado como en los
actores regionales, por medio de formas concretas de articulaciéon entre
ambos, a partir de lo cual se derivan las recomendaciones sobre las politicas
especificas que seran mas apropiadas para promover el desarrollo econémico

y social del territorio en cuestion.

' DELGADILLO MACIAS, Javier, El desarrollo regional de México en el vértice de dos milenios. México.
Ed. Instituto de Investigaciones Econémicas-Porrua, 2001. p.7.




Por lo anterior, el desarrollo regional “debe ser considerado como una manera
de equiparar las condiciones entre las diversas partes del pais, con el fin de evitar los costos
demogrdficos, financieros y sociales de las desigualdades entre diferentes estados o
regiones. Debe, asimismo, considerarse como una forma de elevar el nivel general del
desarrollo a través de la creacion de condiciones para una mayor productividad a lo largo y

ancho del pais. i

1.1.2 PLANEACION.

Esta es una de esas palabras en las cuales existe demasiada confusion,
pues la mayoria de los diccionarios utiliza indistintamente planeacion y
planificacion, sin embargo existen diferencias notables entre ambas, que son

de fondo y de forma.

Dicha tendencia se observa, principalmente en los diccionarios europeos,
puesto que algunos llegan a expresar que, la diferencia entre estas s6lo se hace
patente en los paises latinoamericanos, o sea que, lo consideran una cuestion
de seméantica latinoamericana y nada mas. Senala el diccionario que la
planeacion es la accion y efecto de planear o hacer un plan; Luego entonces,
un plan es: “Intento, proyecto, estructura™8, es decir, el plan implica un proposito;
Al respecto, se dice que un plan es, por lo general un documento que
contempla en forma ordenada y coherente las metas, estrategias, politicas,
directrices y tacticas en tiempo y espacio, asi como los instrumentos,
mecanismos y acciones que se utilizaran para llegar a los fines deseados. Un
plan es un instrumento dinamico sujeto a modificaciones en sus componentes

en funcién de la evaluacion periddica de sus resultados.

'" ORGANIZACION PARA LA COOPERACION Y EL DESARROLLO ECONOMICOS. Descentralizacion

e infraestructura local en México: Una nueva politica pablica para el desarrollo. México, 1998, p 63

Diccionario de la lengua Espafiola. Op cit



Ahora bien, respecto a la planeacion, se apunta que es la: “Técnica que trata
de coordinar exante los comportamientos de las diversas unidades econdmicas que

participan en el sistema econdmico, con objeto de alcanzar objetivos predeterminados. ™9

Cabe sefialar que la planeacién expresa las politicas, objetivos,
estrategias y lineamientos generales en materia econdémica, social y politica
del pais, concebidos de manera integral y coherente para orientar la

conduccién del quehacer publico, social y privado.

Para la secretaria de Hacienda, la planeacion es la “Etapa que forma parte
del proceso administrativo mediante la cual se establecen directrices, se definen estrategias
y se seleccionan alternativas y cursos de accion, en funcion de objetivos v metas generales
economicas, sociales y politicas; tomando en consideracion la disponibilidad de recursos
reales y potenciales que permitan establecer un marco de referencia necesario para
concrelar programas y acciones especificas en tiempo y espacio. Los diferentes niveles en
los que la planeacion se realiza son: global, sectorial, institucional y regional. Su cobertura

temporal comprende el corto, mediano y largo plazos.”°

Para un mejor entendimiento, ha sido dividida y clasificada en:
Democratica (mediante la consulta popular, con el propésito de que la
ciudadania participe activamente en las decisiones para definir objetivos,
estrategias, metas y prioridades de desarrollo); Estratégica (la cual enfatiza la
bisqueda de resultados y desecha la orientacion hacia las actividades);
Sectorial (misma que atiende los aspectos especificos de la economia y la
sociedad, concretandose en un plan bajo la responsabilidad de una
dependencia coordinadora de sector); Global (que permite definir objetivos,
estrategias y lineas generales de politica para un pais) y Regional (que define

los objetivos, estrategias, lineas de politica y metas, asi como de mecanismos

'* Larousse Multimedia Enciclopédico. 2001.. Op cit
“ SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO. Op cit
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de coordinacién, trasladando los apoyos instrumentales de la planeacion
global a las diferentes localidades de un pais); En todas las anteriores, el rasgo

distintivo es la proyeccion del futuro.

Ahora bien, planificar implica “Tomar las decisiones necesarias para la
organizacion de algo y en economia para fijar las previsiones de crecimiento a nivel
sectorial o global, poniendo los medios financieros y estableciendo los objetivos concreios

para un periodo determinado.”?*

Lo anterior conlleva a considerar a la planeacién como un proceso
organizado mediante “el cual se establecen directrices, se definen estrategias y se
seleccionan alternativas y cursos de accion, en funcion 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 concretar

planes y acciones especificas a realizar en el tiempo y el espacio. "??

No del todo ajeno a lo anterior, se debe tomar en cuenta que un elemento
esencial en la idea de la planeacion, radica en que esta constituye la imagen
del futuro, pues responde a la “eterna” y permanente angustia del hombre en
su enfrentamiento con el manana y, al reducir dicha incertidumbre, el

porvenir aparece claro.

Existen tratadistas que consideran a la planeacion como: “los intentos
deliberados hechos por el gobierno de un pais —generalmente con la participacién de otras
corporaciones colectivas- para coordinar mds racionalmente la politica publica con el
objeto de alcanzar mds plena y rdpidamente los fines deseables para el futuro desarrollo

determinados por el proceso politico a medida que se desenvuelve. "23

** TAMEMES. Ramén. Diccionario de Economia v Finanzas. Madrid, Ed. Alianza Editorial, 1995. p. 415.
’ Diccionario Abrente de Términos econémico-financieros.Tomo II, Madrid. Ed. Mentat, 1992, p. 102.
* MYRDAL. Gunnar. El Estado del futuro. México. Ed. Fondo de Cultura Econémica, 1961, p.35.
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Esta definicion, va de la mano de lo sefialado por Ignacio Pichardo
Pagaza, quien la considera una “Funcion de la administracion que consiste en
identificar los objetivos generales de una institucion o de un conjunto de instituciones a
corto, mediano y largo plazo, definir las politicas o estrategias para alcanzar esos objetivos,
ordenarlos de acuerdo a prioridades; establecer el espacio normativo dentro del cual se
desenvuelven las decisiones de la institucion y dan las bases para poder realizar las otras
funciones de la administracion: programacion, financiamiento, la administracion de

personal, el control y evaluacion de resultados.”?3

De la lectura anterior, se desprende que, administrativamente hablando,
esta supone la fijacion de objetivos generales y de largo plazo para la
sociedad, es una tarea que participa de la naturaleza politica. La planeacion es
la actividad que une las tareas publicas a las funciones administrativas
mientras que la eleccion de los objetivos y el establecimiento de prioridades

entre ellas es una accion politica.

La planeacién implica que el gobierno ha organizado sus procedimientos
para adoptar decisiones, tomando en cuenta los efectos economicos totales de
cada una de sus actos, y que el programa total de acciones adquiere una
coherencia encaminada al logro de un desarrollo econémico, tan acelerado

como pueda alcanzarse en armonia con las otras metas nacionales.

Al hacer una consideracion juridica de la planeacion, la ubicamos como
un instrumento del Estado para conjuntar los esfuerzos sociales, con la
finalidad de lograr los objetivos comunes del desarrollo, entendiéndose como
la “ordenacion sistemdtica de las actividades econémicas. sociales y culturales, que a

partir del inventario de recursos humanos, fisicos. 1écnicos y financieros. realizan los

* PICHARDO PAGAZA, Ignacio. Introduccién a la Administracién Puablica en México. México. Ed.
INAP. 1984, p. 15.
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distintos agentes, bajo la coordinacién del Estado. en busqueda de la realizacion de los

objetivos del desarrollo previamente definidos "

En nuestro pais, la planeacion, encuentra su soporte constitucional en el
articulo 26 de la Carta Magna, que expresa: "El Estado organizard un sistema de
planeacion democratica del desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo.
permanencia y equidad al crecimiento de la economia para la independencia y la
democratizacion politica, social y cultural de la Nacion..”; Cuya justificacion se
sustenté con la argumentacién del ejecutivo federal, quien, rememora
Federico Reyes Heroles, aseguré que “ se encontraba en entredicho no sélo la
expansion econémica, sino la viabilidad misma del proyecto nacional y las liberiades
democrdticas que éste sintetiza...existia lambién la necesidad por definir, redefinir quiza el
rumbo y la estrategia a partir de principios constitucionales; de alli un capitulo econdmico
como proposicion ante el legislativo. 2%, Lo anterior en virtud de que nacieron
situaciones de complejidad, antagonismo y confusién crecientes, por ello se le
ha impuesto al Estado la necesidad de una coordinacién racionalizadora de
aquellas situaciones “..pues la coordinacion aniecede a la planeacion, o mds bien es

127

planeacion.’

La Ley de Planeacion vigente, cor}cibe a esta, en su articulo 3°, como “ _/a
ordenacion racional y sistemdtica de acciones que, en base al (sic) ejercicio de las
atribuciones del Ejecutivo Federal en materia de regulacion y promocion de la actividad
economica, social, politica, cultural, de proteccion al ambiente y aprovechamiento racional
de los recursos naturales...” que tiene como objetivo la transformacion del pais,
de conformidad con las normas, principios y objetivos que establece la

Constitucion, fijando objetivos, metas, estrategias y prioridades, asignando

** OSORNIO CORRES, Francisco Javier. Aspectos Juridicos de la Administracién Financiera en México.
Meéxico, Ed. Instituto de Investigaciones Juridicas-UNAM. 1992 p.21.

* KAPLAN, Marcos (coordinador). Estudios de Derecho Econémico. México, Ed. Instituto de
Investigaciones Juridicas-UNAM: 1986. p. 67.

* MYRDAL. Gunnar. Op cit. p.75.
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recursos, responsabilidades, tiempos de ejecucion y coordinando acciones

para evaluar resultados.

Asimismo, en su articulo 29, alude a que la planeacion debera llevarse a

cabo como un medio para el eficaz desempeno de la responsabilidad del

Estado sobre el desarrollo integral y sustentable del pais y debera tender a la

consecucion de los fines y objetivos politicos, sociales, culturales y

econdomicos contenidos en la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos, la cual se encuentra normada por los principios de:

1.

Fortalecimiento de la soberania, la independencia vy
autodeterminacion nacionales, en lo politico, lo econémico y lo

cultural.

La preservacion y el perfeccionamiento del régimen democratico,
republicano, federal y representativo que la Constitucion establece;
y la consolidacién de la democracia como sistema de vida, fundado
en el constante mejoramiento economico, social y cultural del
pueblo, impulsando su participacién activa en la planeacion y

ejecucion de las actividades del gobierno.

La igualdad de derechos, la atencion de las necesidades basicas de
la poblacién y la mejoria, en todos los aspectos, de la calidad de la
vida, para lograr una sociedad mas igualitaria, garantizando un

ambiente adecuado para el desarrollo de la poblacion.

El respeto irrestricto de las garantias individuales, y de las

libertades y derechos sociales y politicos.
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5. El fortalecimiento del pacto federal y del Municipio libre, para
lograr un desarrollo equilibrado del pais, promoviendo la

descentralizacion de la vida nacional y

6. El equilibrio de los factores de la producciéon, que proteja y
promueva el empleo; en un marco de estabilidad econémica y

social.

Lo fundamental de la concepcion de la planeacion, es entenderla como lo
que es y nunca como una mera coleccion y clasificacion de las necesidades
imperantes y existentes en un pais —como se ha hecho sexenio tras sexenio-
pues esta es s6lo una etapa, una parte del proceso de planeacion, ya que para
que la planeacion exista, se precisa efectuar “un inventario de recursos que posee la
nacion (humanos, naturales, técnicos, cientificos, financieros, elcétera). y en forma
paralela, realizar un inventario de las necesidades existentes (educacion. salud, vivienda,
desarrollo industrial, produccion agropecuaria, etcétera). Una vez realizados estos
inventarios, se establece un plan, el cual debe contener las metas, los objetivos v las
acciones que deben realizarse, sefialando a la vez. quiénes, cudndo y cémo efectuaran
dichas acciones. [Y para cumplir con los fines planteados, se requiere] cumplir con una
vision global o de conjunto y con un concurso de los distintos agentes sociales, conforme a

i 4 . nl2f
un plan y varios programas subordinados al primero.

De lo anterior se desprende que todo proceso de planeacién debe contar

con un estudio de los siguientes elementos:

"1° Medio fisico-geogrdfico y recursos naturales. Para comprender el potencial de la
naturaleza que rodea a la accién del hombre y, su regionalizacion, nos conduce a la

necesidad de una regionalizacion de su explotacion.

** OSORNIO CORRES, Francisco Javier. Op cit. p.47.
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2° Recursos de capital potencial y realmente productivos. El andlisis de sus montos,
ubicacion y direccion de su expansion espacial y su origen, entre otros aspectos, da una

idea precisa de la conformacion y delimitacién regional.

3° Recursos demogrdficos. Sus movimientos y concentraciones confirman el peso

especifico de los capitales regionales y de sus posibles tendencias de expansion.

4° Estructura productiva. El estudio de la conformacion particular de los sectores
productivos, de su peso especifico y su evolucion, para hacer factible la comprension de las

tendencias del desarrollo social regional y de sus vinculos inter e intrasectoriales.

5° Infraestructura productiva y red de comunicaciones y transportes. Su localizacion
nos indica y reafirma el curso especifico que siguen las corrientes de capital, de mercancias

y demogrdficas.

6° Estado y clases sociales. El andlisis de las organizaciones representativas de los

intereses de clase y del marco juridico-politico en el cual se desenvuelven.

7°. Contexto internacional. Conjunto de influencia que las corrientes de expansion de

los capitales internacionales tienen en el ambito de las regiones.

8° Crisis del proceso de acumulacion. Su comprension nos plantea las
transformaciones en las bases de susientacion economica, politicas y sociales de las

" £ n29
regiones economicas. 2

Para Andrés Serra Rojas, la planeacion implica la conjuncién de un
proceso técnico y, citando a Fernando Zamora, sintetiza los pasos de dicho
proceso, en los siguientes: “/. La fijacion de los objetivos que se persiguen; 2. Una

investigacion en la que se trata de obtener, una vision clara y global del problema que se

 PREBISH, Raul. Transformacién v Desarrollo: La gran tarea de América latina. México, Ed. Fondo de
Cultura Econémica, 1970. p.63.
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intenta resolver; 3. La determinacion de las posibles soluciones o medios para alcanzar las
metas previamente fijadas; 4. Seleccion, entre esas posibles medidas, incluvendo
frecuentemente la de abstenerse de tomar cualquier accion; 6. La formulacion detallada del

modo de ejecutar la solucion preferida. "3°

Por tltimo cabria sefalar, que resultan adecuadas las palabras escritas
por Federico Reyes Heroles, al decir: “.la planeacién, con todo el riesgo
centralizador que puede implicar, con todo el peligro de erigir nuevos interlocuiores
extrapartidistas y extraparlamentarios, con toda la ingenuidad de carecer de mecanismos
concrelos que permitan exigir la responsabilidad de algun tipo frente a las metas y objetivos
planteados, pero también con toda la posibilidad de insertar mayor racionalidad a las
acciones del Ejecutivo Federal, y de éste en relacion con los ejecutivos estatales, y a las
acciones de los particulares, esa misma planeacion que también puede ser heterogénea, con

toda la complejidad del caso, estd ya entre nosotros como reto y como opcion. "'3!

1.1.3 PLANIFICACION.

Respecto a este término e institucion—una vez aclaradas ciertas
confusiones respecto a su presunta sinonimia con la planeacion- vale hacer

las siguientes consideraciones del tipo histérico y lingiiistico:

Cuando se habla de planificacién, la memoria nos remite al concepto de
economia planificada, lo cual es una tautologia, pues la palabra economia “por
si sola implica la aplicacion de medios disponibles a la consecucion de un fin o una
meta...[por ello] indicar que esa coordinacion de actividades tiene un propdsito no tiene

. 32
sentido. "

O SERRA ROJAS, Andrés. Derecho Econémico. 5 ed. México, Ed. Porriia. 1999, p. 273.
' KAPLAN, Marcos (coordinador). Estudios de Derecho Econémico. Op cit. p. 81.
* MYRDAL, Gunnar, Op cit. p.15
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Dicha tautologia se hizo necesaria para expresar el significado de la
palabra “economia” en la teoria econémica liberal desde su origen, la cual
expresaba “la concepcion teleoldgica de la consecucion no deliberada de un propésito. y
asi fue privada de su sentido originario y comun como planificacion o actividad
doméstica " Dicha concepcion, en la cual habia una direccién automatica de la
vida economica sin el elemento planificador, fue la nocion fundamental que
sirvi6 de base a dicha teoria econdémica, la cual, en yuxtaposicion a aquel
proceso econémico intencionalmente dirigido, derivé en la invencién de la

expresion “planificacion econémica.”

Toda esa discusion, termin6 con la concepcion de una economia libre
contra una planificada, que en tiempos no tan remotos, perdié contacto con la
realidad, pues tiende a mantenerse —dentro de la sociedad en general- una
ignorancia “..del grado en que se han desviado de una economia libre, de cuantas
intervenciones reguladoras por parte de la sociedad organizada existe en la mayoria de los
paises, y de la gran importancia que ha adquiride de hecho la planificacion economica en

T
todos los paises.”

Es decir, la planificacién ha estado presente en todos los Estados, sin
importar qué orientaciéon econdémica tengan- ya que, no debe olvidarse, la
intervencion del Estado en la vida econ6mica precede a la planificacion, pues
constantemente se han adoptado medidas ad hoc para servir a fines limitados
y pasajeros y para hacer frente a una necesidad imperiosa, siendo revelador
que las distintas medidas hechas de esta clase, realizadas por los gobiernos,
fueron observadas como una medida de desenvolvimiento econémico; Sin
embargo, debe aclararse que “..dichas intervenciones solian no ser sélo motivadas por
circunstancias especiales sino también calculadas, consiguientemente, como medidas

limitadas y con frecuencia provisionales...[por ello. resulta innecesario] subravar la

33 ibidem. p. 15.
* Ibidem. p. 23.
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diferencia entre este proceso hisiérico y la implaniacién de una planificacion econémica

programdtica, general y sistemdtica del Estado por el fiat politico en la Unién Soviética. "™

Esto, como hecho histoérico, ilustra que la intervencion del Estado en la
economia no ha sido por la decisién de planificar, sino que la precedio y, una

vez aparecida esta, se transformo.

Ahora bien, las definiciones que se han dado de ella tienen como
elemento comun la idea, ya senalada, de la coordinacion, la organizacion y la
racionalidad, las cuales son definidas a continuacion:

“Coordinacién institucional en actividades econdmicas; bajo esta el estado persigue
la determinacion del volumen y la naturaleza. " (De lo anterior, se desprende que la
coordinacion de las medidas de intervencion estatal, implican la revision de
todas ellas, planteadas respecto a su combinacion, para servir a las metas del

desarrollo.).

“Organizacion del empleo de los factores de la produccion por la direccion central, en
lugar del movil del beneficio de una economia de mercado. Sostiene que, en las economias
capitalistas, muchos factores de la produccion utilizados se encuentran paralizados. que
aquellos ocupados se utilizan con un grado variable de eficiencia por parte de los
empresarios y que las economias no planificadas dan lugar a monopolios en gran escala y a
prdcticas restrictivas ideadas para conserva. Medio de promover el poder nacional y la

autosuficiencia e ideada para servir a una filosofia de bienestar social. '

“Supone un proceso de racionalizacion en la toma de decisiones que lleva aparejada
la necesidad de senalar los objetivos que se pretenden conseguir, asi como los medios que

conducen a alcanzar tales objetivos. Bdsicamente, por lanlo, aparece como una técnica

** Ibidem. p. 33.
32 Diccionario Akal de Economia Moderna. Op cit p. 301.
" SELDON, Arthur. Op cit. p. 415-417.
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operativa, una modalidad de actuacion que pretende introducir una indiscutible dosis de

certeza y que logicamente es referible a las actuaciones de los distintos poderes publicos "

Sin embargo, estas no manifiestan con claridad, el elemento politico
inherente a la planificacion, pues se le debe concebir como una "..forma
dominante del intervencionismo estatal que se identifica con una injerencia deliberada,
basada en el conocimiento racional del proceso socio-economico y sus leyes. Se presenta
como un conjunto de medios, mecanismos y procesos sociales, por los cuales los sujetos,
agentes y grupos, estructuras, comportamientos y movimientos, que constituyen la sociedad,
la modifican y desarrollan, son controlados de modo conciente e integrados en la 1otalidad
de manera tal que se pueda diseniar, dominar y conformar el porvenir de esta. Esta
presupone una estrategia de desarrollo concebida como cuerpo organico de decision sobre
una serie de opciones que da por resultado un programa preciso para guia de los
organismos publicos de intervencion y planificacion, y de los destinatarios (Nacion,
subconjuntos, sectores, clases, grupos, regiones,. Instituciones). Las decisiones se toman
deliberadamente y esian referidas las unas a las otras. de modo de proporcionar un
programa de accion relativamente coherente. Esta se traduce en un conjunto orgdnico de
objetivos y medios, cualitativamente evaluados y adaptados unos a otros, que interesan a
toda la economia y a toda la sociedad o a sus sectores fundamentales, con determinacion de
recursos, instrumentos y elapas. y alribucion de lareas y responsabilidades para los

principales agentes sociales. nd

Lo anterior, debe ser diferenciado de lo que expresa una de las tesis mas
extremas, manejadas por la sociologia, sobre la naturaleza de la planificacion,
la cual enuncia que es “...el instrumento de una transformacion total de la sociedad y.

por lo tanto, una técnica para el cambio social o, como se diria hoy, para las modificaciones

fs Enciclopedia Juridica Basica Civitas. V-11l. Madrid. Ed. Civitas. 1995. p. 4897.
** Diccionario Juridico Mexicano. T-V. México. Ed. Instituto de Investigaciones Juridicas-Porrua. 1990, p.
184.
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estructurales requeridas Muy lejos, por eso, de imaginarla tan solo como el mecanismo

4 " . i)
para acelerar mds o menos rapidamente la tasa de crecimiento.

Lo que esta tesis presentaba, no era novedad, pues reiteraba la postura
de dicha disciplina, que aspira a una transformacion de la sociedad, a través
de medios emparentados con la planificacion, pues esta (la planificacion)

encierra —desde esa perspectiva- la idea de construir un cambio social.

Ahora, el sentido dado a la planificacion, es distinto del arriba citado,
pues ya no existe, del todo, la aspiracion de una transformacion social de
grandes proporciones, pues predomina y se impone el concepto de la
planificacién para el desarrollo econémico; Puesto que, a decir de Marcos
Kaplan, se basa en un conocimiento racional minimo del proceso
socioecondmico y de sus leyes, y se caracteriza por los siguientes rasgos y
elementos:

“a. Se presenta como un conjunto de medios, mecanismos y procesos sociales por los
cuales los sujetos, agentes, estructuras, comporfamientos y movimientos que constituyen la
sociedad y contribuyen a modificarla y desarrollarla son controlados de modo consciente e
integrados en la totalidad de modo tal que se pueda disefiar, dominar y conformar el

porvenir de esta.

b. Supone un esquema de la sociedad. a mantener y reformar, o a modificar y
reemplazar.  Define el proyecto fundamental de esa sociedad, fija sus caminos e

implementaciones.

¢. Busca beneficiar subconjuntos (clases, grupos, seciores, ramas, regiones) en el seno
del conjunto, de modo desigual en relacion con otros que resultan postergados o

perjudicados.

“MEDINA ECHAVARRIA, José Discurso sobre Politica v Planeacién. México. Ed. Siglo XX1. 1972 p.
105,
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d. Da prioridad a ciertos progresos, elige polos o focos de formacion e incremento de
los productos, selecciona itinerarios de propagacién y formas de concrecion de esos
progresos y productos en el seno del conjunto. Resuelve tensiones y conflictos que

perturban, frenan o impiden la realizacion de los fines seleccionados.

e. Asume una orientacion general, la bisqueda de una maximizacion, el logro de una
evolucion, que se juzga deseables, y para cuya concrecion se ha constaiado la insuficiencia
de acciones espontdneas de los subconjunios, sujetos y agenles que existen y operan en el

conjunto dado.

[ Reguiere una autoridad capaz de arbitrar los intereses y las demandas no
automdticamente compatibles o conflictivas de los subconjuntos, sujetos y agentes. cuyvas

decisiones se vuelven normas para ellos.

g Implica una estrategia, concebida como cuerpo organico de decisiones sobre una
serie de opciones economica, sociales, politicas, ideologicas y culturales, que da por
resultado un programa suficientemente preciso como para ser guia efectiva de los organos
publicos de intervencion y planteamiento, y de los destinatarios (conjunto nacional.
subconjuntos, clases. grupos, sectores, regiones). Las decisiones son 1omadas
deliberadamente y estdn referidas las unas a las ofras, de modo de proporcionar un

programa de accion relativamente coherente.

h. Debe traducirse en un conjunto organico de objetivos y medios, cuantitativamente
evaluados y adaptados unos a otros, que interesan a toda la economia, la sociedad y el
sistema politico, o a sus sectores fundamentales, con determinacion de recursos,
instrumentos y etapas, y atribucion de tareas y responsabilidades para los principales

agentes sociales.

i. Puede ser bdsicamente de tipo parcial y flexible (Francia. /India?) o total e

imperativa (URSS, Europa oriental, China, Cuba). "'

‘' KAPLAN. Marcos .Sociedad. Politica v Planificacién en América Latina. 3 ed. México. Ed. Instituto de
Investigaciones Juridicas-UNAM, 1989. p. 12 v 13.




La planificacion, en cualquiera de sus variantes, es compleja v continua,
con funciones diversas que se desenvuelven en el tiempo, es decir, son actos
que configuran un proceso dentro de otro mas general: Las decisiones

politicas.

De igual modo, esta se distingue de la planeacién, debido a la posesion de
ciertos rasgos politicos, que implican la construccién de un sistema de
valores, a partir del uso del plan econémico; Asi, se utiliza como un medio de
control ideolégico, ya que se pretende articular valores y de asignarlos, lo mas
estrecho posible, a los fines perseguidos y, sobre todo, a las normas que se
tienen por necesarias. También, se utiliza como un simbolo de legitimidad,
puesto que se procura insistir en lo espectacular y sintético mas que en lo
instrumental y econdmico, pero no sustituye la legitimidad politica, sino que
nada maés, la complementa y refuerza al ofrecer anular la incertidumbre del
futuro. Asimismo, se utiliza como un mecanismo de investigacion y
perfeccionamiento de los elementos funcionales del sistema que permite
llevarla a cabo, o sea que, permite seleccionar y ajustar su propia ejecuciéon en
los aspectos politicos, ya que finalmente, toda actividad planificadora tiene la

virtud de descubrir lagunas e insuficiencias en todos los campos.

1.1.4 INFRAESTRUCTURA.

Palabra derivada del adverbio latino infra que significa: “abajo, debajo. mas

e e 3

abajo"*, y de structura-oe, que significa “construccion. fabrica.’'

Para el diccionario, esta significa: “Base fisica sobre la que se asienta la

economia de un pais o... Conjunto de servicios considerados como esenciales en la creacion

"f Diccionario Ilustrado Vox Latino-Espaiiol. Espaiiol-Latino. Op cir.. p. 248
“ Ib idem. p. 480
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de una economia moderna.””,; Es decir, se le define como el conjunto de

elementos o servicios que se consideran necesarios para la creacion y
funcionamiento de una organizaciéon cualquiera que sea esta. Sin embargo,
esta definicion resulta laxa, pues dichas caracteristicas no la conceptualizan
cual debe ser, de ahi que la Secretaria de Hacienda la considere el: “Acervo
fisico y material que permite el desarrollo de la actividad econémica y social, el cual estd
representado por las obras relacionadas con las vias de comunicacion y el desarrollo
urbano y rural tales como: carreteras, ferrocarriles. caminos, puentes, presas, sistemas de
riego, suminisiro de agua potable, alcantarillado, viviendas, escuelas, hospitales, energia

eléctrica, etc. "'45

Asimismo, al considerirsele una institucién econdémica, se le van
agregando ciertos elementos propios de esa ciencia, lo cual no implica que
pierda su caracter eminentemente técnico, al suponérsele como “Los servicios
considerados como esenciales en la creacion de una economia moderna: traspories,
energia, educacion, servicios sanitarios, viviendas. También se denomina capital social fijo
o capital publico fijo, subrayandose los activos de capital que suministren estos servicios:
caminos, puentes, ferrocarriles, escuelas, presas. Exige un capital extensivo en su creacion

inicial pudiendo financiarse por el Estado o la Empresa privada. "4®

De igual modo se le considera: “Cualquier tipo de capital, casi siempre publico,
considerado de utilidad general, y sin el cual no se hacen, o se hacen en medidas muy
limitadas, otras inversiones con objetivos mds restringidos o de interés privado. Por ejemplo
de caminos. de vias férreas, puertos, etc. Son capitales que inicialmente darian el flujo de
ingreso exiguo. También son de larga duracion y resultan capaces de propiciar un gran

Y w7
ingreso.

* Larousse Multimedia Enciclopédico. 2001,. Op cit.

* SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO. Op cit
* SELDON, Arthur. Op cit. p.300-301.

“ RICOSSA, Sergio. Op cit.. p.310.
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Luego entonces, podemos inferir que la infraestructura “se refiere a las
esfructura técnicas, equipos, instalaciones duraderas y servicios que proporcionan y son

iy . p T il
utilizadas en la produccion econémica y en los hogares.”

Econémicamente, puede ser dividida en social y fisica (econdémica);
siendo la social aquella que provee de satisfactores que no aumentan
directamente la produccion, la cual se canaliza a elevar el nivel de vida de la
poblacion para asi proporcionar o fortalecer el capital humano y finalmente,
la productividad del trabajo, Teniendo como objetivo primario el cuidado y
superacion de los individuos, por lo que abarca lo referente a los sectores

educacion y salud.

Por lo que hace a la infraestructura fisica, ésta se encamina a apoyar
directamente las actividades productivas, es decir, impulsa la actividad
econémica y comprende la actividad energética, comunicaciones, todo lo
concerniente al agua, entre otros. Esta podemos dividirla en “a) Servicios
Publicos, es decir, energia eléctrica, telecomunicaciones, abastecimiento de agua por
tuberia, saneamiento y alcantarillado, recoleccion y eliminacion de desechos solidos y
suministro de gas por tuberfa; b) Obras Publicas, a saber. carreteras y obras imporiantes
de presas y canales para riego y drenaje y, c) Ofros sectores de (ransportes, como
ferrocarriles, urbanos e interurbanos, (ransporte urbano, puertos y vias navegables y

=4
aeropuertos.” g

De la lectura del articulo 33 de la Ley de Coordinacion Fiscal vigente, se
observa que se hace alusion a la llamada infraestructura social y aunque no la
define, si sefala que esta debera destinarse exclusivamente al: “..financiamiento

de obras, acciones sociales bdsicas y a inversiones que beneficien directamente a sectores

* AYALA ESPINO. José Luis. Economia del sector Piblico Mexicano. México. Ed. Facultad de Economia-
UNAM, 1999. p. 434,
* BANCO MUNDIAL. Informe sobre Desarrollo Mundial. Washington, DC. 1994. p. 2
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de su poblacién que se encuentren en condiciones de rezago social y pobreza extrema...”

pero st indica que comprenderdn:

“A) Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal: agua potable,
alcantarillado, drenaje y letrinas, urbanizacion municipal, electrificacion rural v de
colonias pobres, infraestructura bdsica de salud infraestructura bdsica educativa,

mejoramiento de vivienda, caminos rurales, e infraestructura productiva rural, v

B) Fondo de Infraestructura Social Estatal: obras y acciones de alcance o ambito de

beneficio regional o intermunicipal. "

Es decir, legalmente, la infraestructura social se constituye
fundamentalmente por aquellos elementos estructurales de una economia
encaminados a la superaciéon de la pobreza extrema y que competen por
mandato constitucional al Municipio y en un aspecto limitado a las Entidades

Federativas.

De ahi que para efectos de este trabajo, podamos definirla como el
conjunto de bienes y servicios que tienen el objetivo de brindar a las personas
una mejor calidad de vida y que faciliten el flujo de bienes y servicios entre
compradores y vendedores, con el objetivo de superar la pobreza extrema y el
atraso de la planta productiva (ergo, viene a ser la llamada “infraestructura de
produccion”), amén de ser considerados como un requisito previo para el
crecimiento econémico en una economia. Ademas, se sefiala que de acuerdo
con las teorias de economia publica, se le clasifica como un bien publico
impuro, ya que para ser puro, tendria que cumplir con la condicién de que no

haya posibilidad de exclusion a persona alguna.



1.2 CONCEPTOS E INSTITUCIONES JURIDICAS:

1.2.1 ESTADO.

El Estado y su significacion ha sido un debate recurrente entre los
tratadistas de filosofia politica y sociologia, pues entre ellos existen diferendos

al analizar las funciones y las caracteristicas del mismo.

Hay quienes plantean que es una estructura politica desarrollada o la
estructura de poder politico de una comunidad; otros lo vislumbran como un
espacio geografico donde suceden los acontecimientos para realizar las
aspiraciones nacionales. De igual modo se le considera como la sintesis del

fenémeno social y hasta se le identifica con una nacién o con el poder mismo.

Dada su evolucion, es evidente que cada autor le atribuye caracteristicas
distintas y, por el proceso continuo de transformaciones sociales, su expresion
juridica es modificada, lo cual a su vez, tiene gran repercusion en el fendmeno
estatal, por ello, resulta esencial considerar el semblante juridico del Estado,

aunque existen otros factores determinantes.

Jestis Reyes Heroles dice: “El Estado es un organismo cuya fuerza no se mantiene

mas que si les es posible desenvolverse y crecer, asi la razon de Estado indica los caminos y

las metas de este crecimiento... "5°

Conforme a ese postulado, la accion del Estado en multiples ocasiones

tiende a atropellar al ser humano a quien debe servir, por lo que si . .en verdad

* REYES HEROLES, Jestis. En busca de la razén de Estado. Cuadernos de Teoria Politica. México. Ed.
Porrua, 1982. p.33
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se quiere salvar la esencia de lo humano, es preciso derrocar al fantasma, desenmascarar al
Estado y presentarlo tal como es, como se ha desempenado en la historia: una organizacion
que ha servido y sirve a los duefios de los esclavos, a los propietarios de la tierra. a la
nobleza v a la burguesia, para dominar a las grandes masas humanas y exploiar su

trabajo. i

Para Andrés Serra Rojas, el Estado es: "..Un orden de convivencia de la
sociedad politicamente organizada en un ente publico superior, soberano y coactivo. Se
integra u organiza con una poblacion, elemento humano, o grupo social sedeniario.
permanente y unificado, asentado sobre un territorio o porcién determinada del planeta.
provisto de un poder publico que se caracteriza por ser soberano y se justifica por los fines

3 @ w32
sociales que tiene a su cargo. .

Asimismo, para Miguel Acosta Romero, el Estado es: “..la organizacion
politica de una sociedad humana establecida en un territorio determinado. bajo un régimen
juridico con independencia y aulodeterminacion, con organos de gobierno v de

. .r y . s o 0l
administracion que persigue determinados fines mediante actividades concretas. .

De igual modo, se sostiene que el Estado es .. la organizacion juridica
permanente en que se constituye una nacion, con arreglo a la norma primaria fundamental
que ha expedido al efecto, con el fin sustancial de regular la convivencia y asegurar su
progreso, pero cuyo proposito se asigna a esa organizacion la potestad o poder supremo de
crear, modificar y aplicar el derecho, asi como la de establecer y mantener relaciones con

otros estados. "’

*' DE LA CUEVA, Mario. La idea del Estado. México. Ed. UNAM, 1983.p.9

52 SERRA ROJAS, Andrés. Teoria del Estado. 12° ed. México. Ed. Porrua. 1993. p.167.

** ACOSTA ROMERO, Miguel. Teoria General del Derecho Administrativo. 11° ed. México. Ed. Porria.
1993. p.78

* RiOS ELIZONDO, Roberto. El acto de gobierno. México. Ed. Porrta. 1975. p.16
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Se dice que el Estado es la Entidad politica que preside los destinos
colectivos de una sociedad y que ejerce, por esta razon, el poder legal.
También se le define como “la organizacion juridico-potestativa de una comunidad,
tendente a concrelar de modo sistemdtico v efectivo la ordenacion de la vida social dentro

de un ambito territorial determinado por factores historicos.

Tradicionalmente, se ha dicho que el Estado debe tener como elementos
esenciales para su constitucion: poblacion, territorio y poder soberano. Por
ello se considera que el Estado es una unidad politica que goza de autonomia
y posee una caracteristica especifica, sin la cual no podria considerarse tal: La
soberania; Rasgo distintivo de una continuidad politica independiente; es la

instancia superior y la fuente ltima del derecho de la comunidad.

Ademas de los elementos mencionados, la mayoria de los autores
coincide en que el Estado debe cumplir ciertos fines constantes relacionados
con beneficios para la comunidad, como son la busqueda del bien comtn, la
felicidad de la sociedad a través de la satisfaccion de necesidades y la justicia

social, como resultado del acatamiento del Estado de Derecho.

Para los efectos de este trabajo, adoptamos la definicién, ya citada, que
considera al Estado como la organizacién juridico-potestativa de una
comunidad, tendente a concretar de modo sistematico y efectivo la
ordenacion de la vida social dentro de un ambito territorial determinado por

factores historicos.

* Enciclopedia Juridica Omeba.T-I1. Buenos Aires, Ed. Bibliografica. 1968, p.857.



1.2.2 GOBIERNO.

Palabra derivada del latin gobernatio-onis, de gubernare, gobernar. El

diccionario lo define como “Accion de gobernar, administrar, dirigir, guiar. "

Generalmente, se vincula al gobierno con términos como: autoridad,
conjunto de 6rganos del Estado, parte del Estado, materializacion del Estado,
etcétera. Asi, se entiende como: “accién y efecto de conduccion politica que agrupa al
conjunto de organos que realizan los fines de la estructura juridica que se denomina

Estado. "’

Para Andrés Serra Rojas, el gobierno es “la accion por la cual la aworidad
impone una linea de conducta o un preceplo a los individuos La actividad principal del
gobierno es dar ordenes, naturalmente que esas ordenes no deben ser arbitraria. sino que

han de dirigirse hacia la consecucion del bien puiblico. ™"

Visto asi, el gobierno es una parte del Estado o el conjunto de los 6rganos

a quien encarga la realizacion de sus fines y el ejercicio de la soberania.

Este, también ha sido identificado como “un instrumento que ejerce el poder
del Estado través de sus érganos con sujecion a un orden juridico que dimana de una norma

y k - ik 4 B
primaria o constitucion, con el fin de obtener el bien comun.

Dado lo anterior, es oportuno considerar al Gobierno como el conjunto
de drganos estructurados (poder ejecutivo, poder legislativo y poder judicial)
que colaboran realizando funciones diferentes y que tienen como finalidad

ejercer el poder publico que el Estado les atribuya, conforme a la

5f Larousse Multimedia Enciclopédico. 2001.. Op cit

*” PORRUA PEREZ, Francisco. Teoria del Estado. 29 ed. México. Ed. Porrua. 1997, p.300,
* SERRA ROJAS, Andrés. Op cit. p.453.

* RIOS ELIZONDO, Roberto. Op cit. p.13
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Constitucion, para lograr el establecimiento de un orden juridico que permita

beneficiar a la colectividad.

1.2.3 FEDERACION.

Palabra derivada del latin foederatio, -onis., que significa alianza y hace
referencia a la accion de federar y que se refiere al “Organismo, entidad o Esiado
resultante de dicha accion. "© Hablar de Federacion, nos remite a una palabra que
ha sido utilizada desde la antigiiedad para referir alianzas entre hombres y
pueblos con objeto de alcanzar fines comunes de la mas alta envergadura, por
ende, dicha concepciéon gramatical nos traslada al concepto netamente
juridico, el cual forzosamente nos destina al concepto de Estado, pues dentro
del proceso evolutivo del pensamiento y la forma de las estructuras politicas y
ante las cada vez mas complejas relaciones sociales existentes, se fueron
estableciendo formas crecidamente elaboradas, de acuerdo con las
necesidades, de la organizacion politica, lo que motivé que los estudiosos del
tema fueran clasificando dichas manifestaciones de acuerdo a una diversidad
de criterios, destacando aquellas que lo hacen por la forma de Estado, lo cual
se refiere a la manera en que los Estados se organizan en su totalidad, siendo
estas: La Federacion (o Estado Federal) y la Central o Unitaria (Estado
Central o Unitario). Es menester aclarar que el término Federacion equivale a
Estado Federal y que no guarda relacion alguna -en estricto sentido- con el

conjunto de 6rganos federales de gobierno.

Es decir, la Federaciéon es una forma de Estado que se define como “ague!

constituido por varios Estados originalmente autonomos que han supeditado el ejercicio de

* Diccionario de la lengua Espaiiola. Op cit.
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sus soberanias a la del nuevo estado federal "', Esto en contraposicion de la forma de
Estado Central que consiste en un "..estado que no se ha integrado mediante una

federacion y, por ende, conserva su autonomia v soberania plenas de manera unificada. M

Para Ortiz Ramirez, la Federacion es .. un organismo compuesto de estados
particulares, autonomos (no soberanos). con constituciones propias, pero sujelos d una
constitucion superior que da la pauta para organizar a la Federacion y a los propios

; i " . w63
estados miembros, mediante sistemas de competencias.

El proceso de formacién de una Federacion se desarrolla en tres etapas
sucesivas: a) Existencia previa de los Estados que se unen; b) la uni6n o
alianza dada entre ellos y; ¢) la creacion de la nueva entidad derivada de la

union.

La doctrina suele confundir, mejor dicho asimilar, a la Federacion con la
Confederaci6n, por tener ambas puntos de conexion, pero la distincion radica
en la distinta concepcién que ambas figuras tienen respecto de la autonomia
de las partes integrantes; Pues mientras para la Federacién, la Soberania es
una cualidad de la totalidad de la organizacion y le otorga la calidad de
indivisibilidad, manteniendo por ello cada parte integrante una zona de
autonomia determinada por la norma suprema; “En la Confederacion, los Estados
no pierden su independencia ni su autodeterminacion y se asocian solo para el

cumplimiento de determinados fines. "

Para Sanchez Bringas, el Estado Federal se define como: “La forma estatal

donde existen tres diferentes instancias de produccion normativa general y dos ambitos

® MARTINEZ MORALES, Rafael 1. Derecho Administrativo ler v 2° cursos.4 ed. México. Ed. Oxford
University Press, 2001. p.34

2 Ib idem. p.34.

% ORTIZ RAMIREZ, Serafin. Derecho Constitucional mexicano, sus antecedentes historicos. las garantias
individuales v el juicio de Amparo. México, Ed. Cultura, T.G., 1961. p.272-273.

* GAMAS TORRUCO, José. El Federalismo Mexicano. México, Ed. S.E.P.., 1975. p.63
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espaciales de aplicacién que corresponden, por una parte, a la instancia constituyente y a la
instancia constituida de la Federacion y por la otra, a la instancia constituida de los

Estados miembros. "%

El fundamento constitucional de la forma de Estado Federal que nos rige,
lo encontramos en el articulo 40 de la citada Norma Suprema, cuando expresa
“Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en wuna Republica represeniativa,
democrdtica, 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.”

Al respecto, resulta del todo ilustradora, la opinién de Prisciliano
Sénchez —quien pertenecié al Congreso Constituyente de 1824- al discurrir
sobre la forma de Estado Federal, en el siguiente sentido: “Es verdad que en el
sistema federado se divide la nacion en estados pequerios e independientes entre si para
todo aquello que les conviene, a fin de ocurrir sus necesidades politicas y domésticas, mds
inmediatamente, a menor costo, con mejor conocimiento y con mayor interés que el que
pueda tomar por ellcs una providencia lejana y extrafia cuya autoridad las mds veces obra
ignorante o mal informada, y por ello sin tino ni justicia. Pero esta independencia
reciproca de los estados en nada debilita la fuerza nacional, porque en ella en virtud de la

federacion rueda siempre sobre un eje, y se mueve por un resorte central y comun. "%

Los elementos fundamentales de esta forma de Estado, en opinién de

José Gamas Torruco, son:

I) Un orden juridico supremo, expresiéon de la soberania popular, la
Constitucion, que crea dos tipos de 6rdenes juridicos: El de la federacion y el

de los estados miembros o provincias;

¢ SANCHEZ BRINGAS, Enrique. Op cir. p.301.
% REYES HEROLES, Jesus. El Liberalismo Mexicano. Tomo I, México, Ed. Facultad de Derecho-UNAM.
1957. p. 382 y ss.
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IT) Los o6rdenes juridicos derivados de la Constitucion, son coextensos, es
decir, que aunque distintos en cuanto a su competencia son iguales entre si,
en el sentido de que ambos estan subordinados (Federal y Estatal), en la
misma medida, a la propia Constitucion. Y por ello, no existe la primacia

formal del orden federal sobre el local;

I1T) Autonomia de los Estado miembros, entendiendo por esta la facultad
que reconoce la Constitucion de crear su propio derecho, sin mas limites que

los establecidos por la Constitucién Federal y;

IV) Mecanismos de preservacion de la integridad del orden para evitar

que las competencias de la Federacion y las de los estados, sean vulneradas.

Todo lo anteriormente anotado, deja manifiesto que una Federacion
consiste en una asociacion de Estados independientes que deciden por
voluntad propia ceder, a través del pacto Federal, parte de su poder soberano,
a fin de generalizar la consecucion de objetivos comunes que existen entre los
Estados miembros; Ademas de ser un pacto social circunscrito en la
promulgacion de la Constitucion Federal, que permite la coexistencia de
diversos ordenes juridicos de la misma jerarquia, pues al lado del orden

federal, existen los 6rdenes local y municipal.

Para efectos de este trabajo y en virtud de que muchas opiniones le dan
ese tratamiento, asimilamos a la Federacion con el concepto de gobierno
federal o ejecutivo federal, aunque lo anterior sea incorrecto en sentido

estricto.
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1.2.4 ENTIDAD FEDERATIVA.

Una vez definida la naturaleza juridica y la concepcion del Estado y la
implicacién que tiene la forma de Estado Federal, es menester hablar de la
Entidad Federativa, la cual viene a ser una de las partes integrantes de la

Federacion, es uno de sus componentes.

Senala el diccionario, que Entidad se refiere a la calidad de ente o, con
mayor acierto, que es una colectividad considerada como unidad; Por otra
parte el adjetivo Federativa, expresa pertenencia o relativo a la Federacion.
Luego entonces, la expresiéon Entidad Federativa hace alusién a una unidad

formada por la colectividad que pertenece y forma parte de una Federacion.

El Diccionario Juridico Mexicano, expresa que “Son los estados miembros
que integran parte del estado federal. En otros estados se les denomina provincias o
paises... La caracteristica esencial es que goza de autonomia y la columna vertebral de esta
se encuentra en que las entidades federativas: a) se dan su propia constitucion, la cual es
base y fundamento de toda legislacion local y, b) reforman su constitucion siguiendo los

procedimientos que ella misma sefiala. i

Para Ignacio Burgoa, estas son: “..porciones del Estado Federal con
determinados atributos caracteristicos... son entes con personalidad juridica que les
atribuye o reconoce el derecho fundamental o Constitucion Federal. Con esta personalidad
los Estados tienen la concomitante capacidad para adguirir derechos y contraer
obligaciones tanto en sus relaciones reciprocas como frente al Estado Federal y en las de
coordinacion que entablen con sujetos fisicos u orales que no estan colocados en la

situacion de autoridad. "*

* Diccionario Juridico Mexicano. T-IV. México, Ed. Instituto de Investigaciones Juridicas-Porrua, 1990, p.
78.

% BURGOA ORIHUELA, Ignacio. Diccionario de Derecho Constitucional, garantias v Amparo. México.
Ed. Porrua, 2000. p.137. 85, garantias y AMParo.
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Es decir, una Entidad Federativa es una de las partes integrantes de la
Federacién, es una de los Estados, lo cual no las hace sélo meras fracciones
territoriales o divisiones administrativas, sino por el contrario, personas
morales de derecho politico que “componen el Estado Federal [y que] tienen todos los

e o
elementos estatales, aunque con peculiaridades propias... ?

Las Entidades Federativas tienen caracteristicas que las distinguen del
Estado mismo, como son la autonomia —que no Soberania- respecto a su
régimen interno pero siguiendo los lineamientos marcados por la
Constitucion Federal; Poseen personalidad juridica y patrimonio propios;
Cuentan con sus propios drganos de gobierno, Administran libremente los
rendimientos de su Hacienda Publica, entre otras, pero destacando, como
rasgo esencial, la igualdad entre todas en cuanto a su naturaleza, derechos y

obligaciones.

La Constitucién en el articulo 40, sehala que “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 ", que se concatena
con el articulo 43, el cual precisa que “Las partes integrantes de la Federacion son los
Estados de Aguascalientes, Baja California, Baja California Sur, Campeche, Coahuila,
Colima, Chiapas, Chihuahua, Durango, Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, Jalisco, México,
Michoacdn, Morelos, Nayarit, Nuevo Ledn, Oaxaca, Puebla, Querétaro, Quintana Roo, San
Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz, Yucatdn, Zacatecas

y el Distrito Federal "

Ib idem. p. 137.
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De los articulos constitucionales transcritos, queda claro que la forma
de Estado elegida es una Federaci6n formada por estados libres y soberanos
en lo concerniente a su régimen interior pero unidos y supeditados a los
principios establecidos por la carta magna; Asimismo, dicha federacién tiene
partes integrantes, de donde se observa que el Distrito Federal es “una parte
integrante” de la Federacion, no asi un Estado o Entidad Federativa, pues es
el lugar donde se asientan los poderes federales, de ahi que, pese a carecer,
en rigor, de las mismas caracteristicas y atribuciones que tiene cualquier
Entidad Federativa dentro de nuestro Estado Federal, pues su régimen
juridico especial es regulado fundamentalmente por los articulos 44 y 122 de
la Constitucién (y no como las Entidades Federativas, por el articulo 116),
pero para efectos de este trabajo, es vélida la consideracion que se hace en la
ley de Coordinacion Fiscal, que senala en el parrafo segundo del articulo 1°,
que “Cuando en esta ley se utilice la expresion "Entidades", ésta se referird a los Estados

y al Distrito Federal”.
1.2.5 MUNICIPIO.

Con certeza se puede afirmar que el municipio es el engrane esencial en
la evolucién politica y social de un Estado, pues en él se detecta con facilidad
el grado de eficacia del orden normativo del Estado y sus instituciones. De
conformidad con el articulo 115 Constitucional, las partes de la Federacion
adoptardn como base de su organizacion politica y administrativa al
municipio libre; lo cual significa que "...el estado mexicano esta dividido territorial y
politicamente, primero en entidades federativas y luego en municipios, lo que lleva a

. s y o wiie 7
precisar que existen tres niveles de gobierno: el federal, el local y el municipal. e

™ MARTINEZ MORALES, Rafael I. Op cit. p.207.



37

Es la Institucién cuya raiz etimolégica proviene del latin municipium, el
cual tiene su origen mas remoto en Roma, pues entre los romanos, era la
ciudad principal y libre, que se gobernaba por sus propias leyes y cuyos

vecinos podian obtener los privilegios y derechos de los ciudadanos de Roma.

El Diccionario Juridico Mexicano, lo define como la: . organizacion
politico-administrativa que sirve de base a la division territorial y organizacion politica de
los estados miembros de la federacion. Integran la organizacion politica tripartita del
estado mexicano, municipios, estados y federacion. Responde el municipio a la idea de una

il

organizacion comunitaria con gobierno autonomo.

Enrique Sinchez Bringas, opina que “Es el municipio una especie de
circunscripcion territorial de cardcter politico-administrativo que se localiza dentro de un
estado y que entrana su funcion descentralizadora. Ese cardcter sélo cobra sentido en la
medida en que la entidad se ubica dentro de un orden politico y juridico superior y en la
proporcion en que su espacio territorial se encuentre dentro de un dmbito de mayor

ni2

amplitud que es donde se aplica la totalidad del orden normativo nacional.

Lo anterior, de algin modo es corroborado por el Doctor Ignacio Burgoa,
quien sostiene que “..siendo el municipio una porcion de una entidad territorialmente
mayor y estando subordinado a ésta como la parte al todo, las ciudades griegas de la
antigiiedad —las polis- y las italianas y las alemanas de la Edad Media, no presentaron ese
cardcter precisamente por haber sido libres e independientes, habiendo constituido, por

e nrd
ende, verdaderos pequerios estados.

Es real que es a través del Municipio que los ciudadanos entran en

contacto con los érganos politico-administrativos, ya que es la instancia

" Diccionario Juridico Mexicano. T.-V, México. Ed. Instituto de Investigaciones Juridicas-Porrua. 1990. p.
220.

” SANCHEZ BRINGAS, Enrique. Op cit. p.567-568.

" BURGOA ORIHUELA, Ignacio. Derecho Constitucional Mexicano. México. Ed. Porrua, 1973, p.976.
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inmediata en la cual ejercen sus derechos, cumplen sus obligaciones y se
forman y educan politicamente, puesto que es "..la comunidad social y politica
basica fundada en el poder y en la capacidad autondmica de sus miembros, que es
reconocida por el orden normativo del Estado como una de sus instancias de produccion

B
normativa.

Este, al ser considerado como la “célula politica y administrativa del estado "™,
ya sea por una formacién natural o por el reconocimiento del orden juridico o
hasta por llegar a ser creados por el mismo orden, lo real es su surgimiento a
partir de la necesidad de las ciudades de contar con un gobierno local que

atendiera las necesidades y requerimientos inmediatos.

Para Rafael Martinez Morales es un “_.ente territorial de cardcter juridico,
politico y administrativo que cuenta con érganos de gobierno, segun sea la legislacion
especifica de cada estado y que sigue determinadas directrices formuladas en la

constitucion federal... "

Al igual que las Entidades Federativas, posee determinadas
caracteristicas distintivas, de las que destacan: Posee personalidad juridica y
patrimonio propios; Se gobierna de forma auténoma en el ambito
administrativo; Posee facultad reglamentaria para los asuntos de su

competencia y administra libremente su Hacienda Publica, entre otros.

Es por ello que al ser el Municipio libre la base de la organizacién politica
y administrativa y de la division territorial de las partes integrantes de la
Federacién —los Estados- se componen estos de circunscripciones especiales

pertenecientes a las entidades municipales; Resultando claro, entonces que,

™ SANCHEZ BRINGAS, Enrique. Reforma Municipal. La renovacion politica v el sistema electoral
mexicano. México, Ed. Porria, 1987, p.28

* MARTINEZ MORALES, Rafael 1. Op cit. p.207

"1b idem. p.208
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en el territorio de una Entidad Federativa existen dos 6rdenes de autoridades:

Las correspondientes a la Entidad Federativa y las de la Municipal.

Respecto a la calidad de libre, que le otorga el texto constitucional al
Municipio, debe entenderse como . denotativa de una autonomia interior en el
orden politico, administrativo y hacendario de que los municipios disfrutan juridicamente
dentro de los marcos estructurales de la Federacion y del Estade miembro a que

pertenezcan. "’

1.2.6 HACIENDA PUBLICA.

La Hacienda Publica es un Institucion juridica compuesta por dos
palabras; La primera, Hacienda, es una palabra derivada del latin Facienda y
esta del gerundio facere, que significa cosas por hacer o lo que ha de hacerse.
A esta palabra se le pueden dar varios significados, pues el Diccionario lo
define como: “Finca o conjunto de fincas que constituyen una propiedad 2. Bienes
propiedad de alguien. 3. Bienes perienecientes al estado. 4. Conjunto de organismos

g i <} 5 "o
destinados a la administracioén de estos bienes. "™

Por otro lado, la palabra Publica, deriva de la locucién latina publicum,

que alude a aquello que es de todos o relativo a la comunidad.

Evidentemente, para los fines que persigue este trabajo, no todas
resultan aplicables, pues algunas de ellas o son imprecisas o son en demasia
coloquiales. Para la Secretaria de Hacienda, esta puede definirse como la:
“Funcion gubernamental orientada a obtener recursos monelarios de diversas fuentes para

financiar el desarrollo del pais. Consiste en recaudar directamente los impuestos, derechos.

" BURGOA ORIHUELA. Ignacio. Diccionario de Derecho Constitucional, garantias y Amparo. México.
Ed. Porrta. 2000. p.302.
™ Larousse Multimedia Enciclopédico. 2001.. Op cir.




40

productos y aprovechamientos, asi como captar recursos complementarios, mediante la
contratacion de créditos y empréstitos en el interior del pais y en el extranjero. También es

el conjunto de bienes, propiedades y derechos del Gobierno Federal. """’

De la definicion anterior se deduce que ésta, dependiendo del punto de
vista por el cual sea visto, constituye una funcién —en su aspecto dindmico- o
un conjunto de bienes —en su aspecto estatico o patrimonial- resultando

ambas correctas, como se desprende de las siguientes definiciones:

“Conjunto de bienes, impuestos y rentas correspondientes al estado o a otros entes
publicos; en sentido dindmico significa la administracion de la propiedad del estado.
También se define como aquella parte de la administracion encargada de la actividad

_—
financiera. 3

“Coordinacion econdmica activa cuyo fin es la produccion de los servicios que
corresponden al estado. Dicho fin se logra mediante la recaudacion de impuestos a los

habitantes. En sentido general, significa el conjunio de los bienes del estado con su

consiguiente administracion. "

Es decir, constituye un conjunto de bienes del Estado con su consiguiente
administracion. Y mas cientificamente, la contemplamos como una
coordinacién econémica activa, creada por la sociedad, con el fin de satisfacer

necesidades comunes, a los que serfa imposible acceder de modo individual.

Sin embargo, dada la existencia de sus dos vertientes, la dinamica y la
estatica, y para efectos de este trabajo, nos adherimos a la definicién que

considera sélo su aspecto estatico, estimando por ello, adecuada la siguiente:

™ SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO. Op cit,

& Diccionario Trivium. Derecho v Economia. Op cit. p.323.

¥ GARRONE, José Alberto. Diccionario Juridico Abeledo-Perrot. Tomo I1, Buenos Aires, Ed. Abeledo-
Perrot, 1993, p. 225.
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“Es el conjunto de los ingresos, propiedades y gastos de los entes publicos y constituye un
Jactor de gran importancia en el volumen de la renta nacional y su distribucion entre los

grupos sociales. =

1.2.7 PRESUPUESTO.

En el lenguaje cotidiano, presupuesto es un adjetivo que implica que se
ha supuesto o admitido de antemano algo, es una suposicién. Segun el
Diccionario Larousse es el “Documento contable que presenta la estimacion anticipada
de los ingresos y gastos relativos a una determinada actividad u organismo, por cierto

periodo de tiempo. "

La definicion anterior, sin embargo, no es técnicamente correcta, pues
dentro de este inciden, ademas, otros factores. Es importante sefnalar que la
nocion del presupuesto es aplicable a todos los ambitos y actividades del
quehacer humano, es decir, el presupuesto se presenta tanto en el sector
publico, como en el privado y, desde luego, en las finanzas personales, siendo
el que importa, para efectos de este trabajo, el que se ocupa del sector publico

o gubernamental.

Ya con mayor precision, Ramoén Tamemes lo define como la: "Expresion
contable del plan econdmico de la hacienda publica para un ejercicio econdomico
generalmente de un ano; Se divide en cuando menos un estado de ingresos y uno de

gastos. "’

¥ Diccionario Juridico Mexicano. T.-IV, México, Ed. Instituto de Investigaciones Juridicas-Porriia. 1990. p.
319.

%3 Larousse Multimedia Enciclopédico. 2001,. Op cit

¥ TAMEMES, Ramén. Op cit. p. 428-129.
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Se considera que el presupuesto, en su concepcion actual, viene a ser la
conjuncion de tres distintas etapas que se han desarrollado dentro de las
instituciones politicas, a lo largo de la historia, las cuales se resumen en: “La

autorizacion para cobrar; La autorizacion para gastar; y el control sobre lo gastado. ">’

Lo anterior, es acorde con la légica del presupuesto, ya que dentro de este
concepto caben tanto los ingresos como los egresos pecuniarios del Estado,
aunque en nuestro pais se le ha reservado a los egresos inicamente, pero con
acierto se senala que “los ingresos y gastos deben estar en un mismo documento formal,
no sélo por razones logicas y prdcticas, sino por razones politicas, para el mejor control y

fiscalizacién. "™

Pero otros tratadistas, no lo reducen a una cuestién aritmética, sino que
se concibe, como ha sefialado Francisco José Paoli Bolio, que “El presupuesto es
una resolucion programdtica para establecer un instrumento politico, del Estado, de
planeacion econdmica, social y cultural, que permita el desarrollo del pais, mediante la
aplicacion de inversiones y programas con recursos publicos "%, es decir, a través de
este se materializa la politica econémica del gobierno, pues “..es el medio del
cual se sirve el Estado para ordenar el mecanismo de sus gastos y de sus ingresos... y
conforma el instrumento basico de politica econdmica aplicado a la consecucion de

i ; 88
objetivos determinados. "

Dentro de esa tesitura, resulta toral la explicacién de Retchkiman, citada

por Jorge Witker, quien aduce: “El presupuesto es un documento oficial que contiene

¥ VALADES. DIEGO, et al: El Proceso Presupuestario v las Relaciones entre los Organos del Poder: El

caso Mexicano en Perspectiva Histérica v Comparada. México, Ed. Instituto de Investigaciones Juridicas-
UNAM. 2001. p.161.

¥ VALADES, Diego, GUTIERREZ RIVAS, Rodrigo, (coordinadores). Economia v Constitucién. Memoria
del IV Congreso Nacional de Derecho Constitucional. México, Ed. . Instituto de Investigaciones Juridicas-
UNAM, 2001. p.94.

“'Ib idem. p.93.

# WITKER V., JORGE. Curso de Derecho Econémico. México, Ed. Instituto de Investigaciones Juridicas-

UNAM., 1989. p.108.
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un plan, preliminarmente elaborado y aprobado por el ejecutivo, acerca de los ingresos y
gastos publicos. Es politicamente una toma de decision que supone tres aspeclos
Jundamentales:1) Sefialamiento de los objetivos de politica econdmica mds importantes que
el Estado se haya impuesto; 2)Evaluacion de las erogaciones por realizar, para alcanzar
cada una de estas metas en varias posibilidades; 3) Una medicion aproximada de las
aptitudes e intenciones de la comunidad por hacer frente al egreso total que implica el

programa de gobierno”®

La Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Ptiblico Federal, establece
en el articulo 15, que el Presupuesto de Egresos de la Federacion sera el que
contenga el decreto que apruebe la CAmara de Diputados, a iniciativa del
Ejecutivo, para expensar, durante el periodo de un afio a partir del 1° de
enero, las actividades, las obras y los servicios piiblicos previstos en los

programas a cargo de las entidades que en el propio presupuesto se sefialen.

Por otro lado, forma parte de la polémica la naturaleza juridica del
mismo, a lo cual, considero acertada la posicion de la teoria administrativista
que lo considera un Decreto de naturaleza Legislativa, es decir, como un acto
administrativo y no como una ley, pues no retine las caracteristicas de esta,

que son: generalidad, impersonalidad y abstraccion.

El Presupuesto de Egresos de la Federacion esta regido por los principios
siguientes: 1) Universalidad, la cual implica que debe abarcar la totalidad de
los egresos del gobierno; 2) Especialidad, referida a la necesidad de evitar la
generalidad en cuanto a su asignacion, es decir, a detallar el destino y
aplicacion de los mismos; 3) Anualidad, en nuestro pais y como se desprende
de la ley, este s6lo tiene vigencia de un ano; 4) Unidad, que significa que debe
estar contenido en un solo documento; 5) Planeacion, dicho principio

concatena los objetivos previstos en el Plan Nacional de Desarrollo con la

¥ Ib idem. p. 109.
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politica econémica inmediata del gobierno; 6) Exactitud, esta tiene como idea
rectora el principio de equilibrio presupuestal, es decir, que las cantidades
senaladas en él, correspondan a las que seran necesitadas para cumplir con
las atribuciones estatales; 7) Claridad, sélo se refiere a que debe ser un
documento entendible y accesible, sin complicaciones; 8) Exclusividad, este
principio implica que sblo puede referirse a los gastos del Estado y nunca de
los particulares; y 9) Publicidad, que se refiere a su publicacién en el Diario
Oficial de la Federacion y en los de las Entidades Federativas a efecto de que

surta los efectos correspondientes.

Anteriormente, la forma tradicional del Presupuesto de Egresos, solo
indicaba quién gastaba, pero no habia la informacion suficiente sobre los
objetivos y metas del programa de gasto publico del Ejecutivo Federal; Por
ello, en "...diciembre de 1976, a iniciativa del presidente José Lopez Portillo, se abrogé la
anterior ley organica del presupuesto de egresos de la federacion en vigor desde 1933, y se
expide la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, que significa la
implantacion general en la administracion federal del presupuesto por programas, dandose

un cambio formal del presupuesto. "’

Esta alteracion, transformoé radicalmente a esta Institucion, pues junto
con la planeacién se constituyd como “..la principal actividad del Estado orientada

. Bl . . . , e w
a la conquista de un desarrollo economico social, compartido, justo, libre y democratico !

Respecto al presupuesto por programas, con tino se ha dicho que
mediante él “.. se destinan los recursos financieros a la realizacion de actividades

2 ’ 192
futuras determinadas de manera precisa (programas)

" OSORNIO CORRES, Francisco Javier, Op cit. p.89.

*' FAYA VIESCA, Jacinto. Finanzas Publicas. México, Ed. Porria. 1981. p.228.

% MARTINEZ MORALES, Rafael |. Derecho Administrativo 3er v 4° cursos. 3 ed. México. Ed. Oxford
University Press. 1999. p.85.
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Asi, un programa establece anticipadamente qué se va a hacer, cémo, en
qué tiempo, con qué personal, su costo y el modo de solventarlo; Ademas, los

programas que sefialan objetivos y metas, se dividen en subprogramas.

Esta forma de presupuesto puede ser concebida como una técnica
presupuestaria que pone especial atencién a las actividades que se realizan,
méas que a los bienes y servicios que se adquieren. Contiene un conjunto
armoénico de programas, proyectos y metas que se deben realizar a corto plazo
y permite la racionalizacion en el uso de recursos al determinar objetivos y
metas; Asimismo, identifica responsables del programa y establece las

acciones concretas para obtener los fines deseados.

Existe una diferenciaciéon entre el presupuesto por programas y el
presupuesto por programas y realizaciones, ya que el segundo es “._aquél en que
se presentan los propasitos y objetivos para los que se solicitan los fondos. los costos de los
programas propuesios para alcanzar esos objetivos y los datos cuantitativos que permitan

y . . . i
medir las realizaciones y el trabajo conforme a cada programa. 2

Por todo ello, se puede concluir que el presupuesto constituye el
instrumento juridico que va a permitir a la administracion publica erogar las
cantidades necesarias para cubrir los gastos publicos y atender las
necesidades colectivas, de acuerdo con la jerarquizacion que de éstas se haya
hecho. Constituyéndose en el instrumento operativo basico que expresa las

decisiones en materia de politica econ6mica y de planeacion.

¥ SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO. Op cit.
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1.2.8 CONTROL PRESUPUESTAL.

Indica el diccionario que control deriva del francés contréle, que
significa: "Comprobacion, inspeccion, fiscalizacion, intervencion.”® Y, con mas
precisién, alude a un mecanismo preventivo y correctivo adoptado por la
administraciéon de una dependencia o entidad que permite la oportuna
deteccion y correccién de desviaciones, ineficiencias o incongruencias en el
curso de la formulacién, instrumentacién, ejecucion y evaluacion de las
acciones, con el proposito de procurar el cumplimiento de la normatividad
que las rige, y las estrategias, politicas, objetivos, metas y asignacion de

recursos.

Por otro lado, presupuestal, implica todo aquello relativo al presupuesto,
el cual —ya definido- alude al instrumento juridico que va a permitir a la
administracion publica erogar las cantidades necesarias para cubrir los gastos

publicos y atender las necesidades colectivas.

Ahora bien, el control presupuestal “Consiste en la comparacion de los
resultados logrados con los resultados presupuestados para averiguar o asegurar que se
han logrado los objetivos deseados o para aportar una base para las revisiones.”": Ello,
pues actia basicamente a través del analisis de las desviaciones entre los
objetivos fijados y las realizaciones, ya que constituye un “Sistema por el que se
compara el flujo de gastos y de ingresos con los objetivos planteados en el presupuesto. El
fin es descubrir en que medida la realidad estd desvidndose de los objetivos a fin de poder
tomar medidas en un tiempo razonable con el fin de que los flujos sean acordes con el

objetivo deseado. e

* Diccionario de la lengua Espaiola. Op cit
% SELDON, Arthur. Op cir. p. 150.

* Diccionario Akal de Economia Moderna. Op cit. p. 78.
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Es necesario precisar que, “e/ manejo de recursos fiscales tiene tres fases:

Ingreso, asignacion de partidas para el gasto y control del gasto. "’

Al respecto, la Secretaria de Hacienda, lo concibe como la “Etapa del
proceso presupuesiario que consiste en el registro de operaciones realizadas durante é!
ejercicio presupuestario, a fin de verificar y valorar las acciones emprendidas y apreciar el
cumplimiento de los propdsitos y politicas fijadas previamente, a fin de identificar
desviaciones y delerminar acciones correctivas. Es un sistema compuesto por un conjunto
de procedimientos administrativos mediante los cuales se vigila la autorizacion, tramitacion
y aplicacion de recursos humanos, materiales y financieros integrantes del gasto del Sector
Publico Federal en el desempefio de sus funciones. Principio Bdsico de Contabilidad
Gubernamental que establece la competencia del sistema contable en el registro de los
ingresos y egresos comprendidos en el presupuesto del ente, asi como su vinculacion con el
avance fisico financiero de los proyectos programados.”®® Queda manifiesto que, esta
interpretacién del control presupuestal, se encuentra limitada a la esfera
administrativa del ejecutivo, pero esta tiene, igualmente, la vertiente
legislativa, ya que en un régimen de separacion de poderes, el Congreso juega
un papel fundamental, pues ejerce “una funcion de control-autorizacion (en la
medida en que participa con el Ejecutivo en la fijacion de los montos con los que se
fondeardn las agencias gubernamentales), sino también una funcion de control-inspeccion
(en la medida en que, paralela a la decision sobre las disposiciones presupuestales de que
gozardn las agencias de gobierno, hay una accién andlitica, esa si permanente, por parte
del Congreso, de la politica publica que esas agencias fondean)... pues tenemos la
conviccion de que un monitoreo sistematico, bien organizado y eficaz, tiende a mejorar la

calidad de la politica piblica. "**

La Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion, en el articulo 5°,

denomina por igual a la fiscalizacién con el control, y hace mencién, en su

" VALADES, DIEGO, etal. Op cit. 15. :
** SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO. Op cit.
% VALADES, DIEGO, et al. Op cit. p. 87-88.
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articulo 2°, que ésta implica, entre otras funciones, la de verificar que toda
actuacion de los entes fiscalizados, se ajusta a las disposiciones legales,
reglamentarias y administrativas aplicables, asi como el cumplimiento de los

programas sefialados.

Es decir, mas alla de situaciones que son estudiadas con mayor pulcritud
y detenimiento en el capitulo IV de este trabajo (su fundamento
constitucional y legal, entre otras), podemos considerar que el Control
Presupuestario se constituye en un proceso de verificacion y censura de las
cuentas publicas que se ejecutan por los érganos publicos especificos “.. a
través del cual se realizan probaciones entre los flujos de gastos e ingresos y los objetivos

[ijados en el presupuesto para corregir las desviaciones de los objetivos prefijados. i

1.2.9 GASTO PUBLICO.

Segun el diccionario, gasto es la accion y efecto de gastar, y con mayor
precision senala que el Gasto piblico, es el que se realiza por cuenta de un

patrimonio administrativo.

. Al respecto, existen infinidad de definiciones de lo que es el Gasto

Publico, de esas se sefialan:

“El que realizan en su conjunto las administraciones publicas conforme a las

obligaciones contraidas en sus respectivos presupuestos ad

%L OZANO IRUSTE, José Maria. Breve Diccionario de Economia. Barcelona, Ed. Piramide, 1994. p. 67
! Diccionario Trivium. Derecho v Economia. Op cir. p.313.
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“El pago por parte de los departamentos gubernamentales de prestaciones de
seguridad social, intereses sobre la deuda publica, transferencia y otros pagos conocidos

4 PO [
colectivamente como :ransferencms

“Utilizacion de recursos presupuestarios para la realizacién de actividades de interés

: T ;D
publico, de acuerdo con las autorizaciones presupuestarias”'”

“Es el conjunto de la erogaciones efectuadas por el estado para la adquisicion de los
bienes y el pago de los salarios necesarios para la prestacion de los diversos servicios
publicos, para cubrir el servicio de la deuda y para realizar diversos pagos de

. nld
transferencias.

Por otra parte, la doctrina tiene conceptualizado al gasto ptiblico como
“la erogacion que realiza el Estado en cumplimiento de su actividad, que siempre es de

, . 5 2ot wl03
interés general y conforme a disposiciones legales

Para Rafael Martinez Morales, el gasto publico se constituye “..por lgs
erogaciones monelarias que realiza el estado en el ejercicio de sus funciones; forma parte
de la actividad financiera y se efectia conforme a la respectiva autorizacion del poder

legislativo (presupuesto de egresos) '™

Por otro lado, la Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico
Federal, en el articulo 29, sefiala que este comprende las erogaciones por concepio
de gasto corriente, inversion fisica, inversion financiera, asi como pagos de pasivo o de
deuda publica, y por concepto de responsabilidad patrimonial, que realizan los poderes de
la Union, los organismos descentralizados, las empresas de participacion estatal

mayoritaria y los fideicomisos publicos.

'? Diccionario Akal de Economia Moderna. Op cit. p. 192.

' Diccionario Juridico Espasa Op cir. p. 455.

'™ Diccionario juridico mexicano. T.-IV, México, Ed. Instituto de Investigaciones Juridicas-Porria. 1990. p.
282

0z ACOSTA ROMERO, Miguel. Derecho Administrativo Especial. Vol-1. México, Ed. Porria, 2001. p. 521.
'% MARTINEZ MORALES, Rafael 1. Op cit. p. 59 v 60.




El concepto legal del gasto piblico sélo es practico, pues este ha
evolucionado en virtud de la intima relacién que tiene con los nuevos
objetivos de las necesidades econémicas y sociales de un Estado que es rector
en materia econdmica y de administracion, pues ciertamente se relaciona

directamente con la sociedad.

A pesar de la poca discusion doctrinal que genera el concepto de gasto
publico per se, pues casi todos coinciden en su conformaciéon y elementos, para
mejor entender a este instrumento de politica economica, podemos encontrar

diversas clasificaciones respecto a €l, destacando:

a) Clasificacion por su objeto: Esta tiene como fin identificar las cosas
adquiridas, pues permite “ordenar e identificar sistemdticamente los usos que se dardn
al dinero asignado a cada programa o actividad, para ello debe identificar el tipo de bienes

w , 10
Y servicios que se van a comprar para cumplir los programas

Dichos programas a su vez se subdividen en: Servicios personales,

Servicios generales, Compra de bienes para administraciéon y Transferencias.

b)Clasificacion Econémica: En esta el gasto publico es identificado por su
naturaleza econémica, es decir, permite evaluar los efectos econémicos sobre

el desarrollo econémico y social, al cuantificar la inversion piblica.

¢) Clasificacién por funciones: “En esta se agrupan las transacciones del
gobierno segun su finalidad particular a la que se destinen, presenta una descripcion que

permite informar sobre la naturaleza de los servicios que se cubren con dinero productivo

' DE LA GARZA. Sergio Francisco. Derecho Financiero Mexicano. 14 ed. México. Ed. Porrua, 1986. p.139
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de los impuestos y la produccion de los gastos piblicos que se destinan a cada tipo de

servicios. "%

d) Clasificacion por programas y actividades: Esta incluye las erogaciones
a realizar segin los programas a realizar y las actividades concretas que se
deben cumplir; La finalidad que persigue esta clasificacién, es vincular los
gastos con los resultados esperados y expresarlos en unidades, permitiendo la

cuantificacién de las metas programadas.

El gasto publico, evidentemente y dadas las implicaciones que tiene en la
economia nacional, por su carécter, en ocasiones redistributivo de la riqueza y
de ser el manifiesto de la orientacién seguida por la politica econémica del
gobierno en turno o del ciclo econémico existente, se constituye como un
factor esencial para la planeacion y el desarrollo nacionales. Siendo la nocién
mas simple de él, la de ser el conjunto de erogaciones que realiza el Gobierno
Federal, Estatal y Municipal incluidos los Poderes Legislativo y Judicial y el

Sector Paraestatal en sus respectivos niveles, en el ejercicio de sus funciones.

1.2.10 APORTACIONES FEDERALES.

Las aportaciones federales, representan una de las figures juridicas
novedosas en nuestro sistema juridico, y por ello no se encuentran definidas o
estudiadas del todo, lo cual dificulta su concepcion, ya que constituye una de
esas instituciones de las que se habla mucho pero se estudia poco, pues
comunmente se les relaciona (por su origen) con las transferencias
gubernamentales; Ahora bien, en lo que respecta a su significado, tenemos

que aportacion proviene del latin apportare; de ad, a, vy portare, llevar, y

"®Ib idem, p. 142.
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significa Llevar, conducir, traer. Dice el Diccionario de la Real Academia de la
Lengua Espafiola, que aportacion es la accion y efecto de aportar; Y, que
aportar es: “ Contribuir, afiadir, dar.//En derecho es llevar cada cual la parte que le
corresponde a la sociedad de que es miembro.”'” Por lo que respecta a Federal, se
ha dicho ya, que es todo lo que concierne a la Federacion, o més propiamente,

lo realizado por la Federacion.

Diversos diccionarios especializados, sefalan, en sus definiciones dadas
sobre la palabra aportacion, diversas caracteristicas de las Aportaciones

Federales, mas no las definen tal cual; De estas destacan las siguientes:

“Aportacion. Realizar un aporte.  Aporte. Contribucion de cualquier tipo que se
otorga para la formacion de capital a un fondo.  Aportar. Realizar el aporte necesario

. wilo
para luego obtener beneficios.

“Aportacion. llevar cada cual la parte que le corresponde a la sociedad de que es
miembro, y mas comunmente, llevar bienes o valores, el marido o la mujer, a la sociedad
conyugal. Se trata de un acto juridico propio de las sociedades, a virtud del cual los socios,
para adquirir la calidad de tales, asumen, frente a la sociedad, si esta tiene personalidad
propia o en su defecto, frente al o los otros asociados, obligaciones de dar o hacer, nunca

will
de no hacer o abstenerse "’

Es decir, queda de manifiesto que, la naturaleza juridica de la aportacion
—como acto juridico- es mercantil; Sin embargo, el tratamiento que de ellas se
hace en el &mbito de la Ley de Coordinacion Fiscal, alude fundamentalmente
a su significado literal, en cuanto a lo que implica, que es llevar o contribuir,

pues supone una contribucion (no en el entendido fiscal de la contribucién), o

'" Diccionario de la lengua Espaiiola. Op cir.
""" GARRONE, José Alberto. Op cir. p. 174.

""! Diccionario juridico mexicano. T.-I, México, Ed. Instituto de Investigaciones Juridicas -Porrtia. 1990. p.
168



mejor dicho en términos de derecho administrativo y fiscal, una transferencia

de recursos.

El concepto de Aportaciones Federales, como tal, tiene su origen en el
deseo de institucionalizar los recursos que la Federacion entregaba a las
Entidades Federativas para financiar los servicios educativos -béasica y
normal- ya que el “articulo 73 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
mexicanos, en su fraccion XXV, al hablar de las diversas competencias que en materia de
educacion habrian de tener los tres niveles de gobierno, senala que las leyes
correspondientes estableceran la forma en que la Federacion, Estados y Municipios
realizaran las aportaciones necesarias para el financiamiento de estos servicios. Y de ahi se
tomé la denominacién “aportaciones Federales", que como se advierte es una prevision
especifica que en materia de educacion contempla la Constitucion, y que se amplio de ahi

12 :"
para todos los ramos, para todos los fondos...”""

La Ley de Coordinacién Fiscal, establece en su capitulo V, la existencia de
los Fondos de Aportaciones Federales, en dicho capitulo hace alusiéon a su
naturaleza y deja claras sus caracteristicas, tal como se observa de la lectura
del articulo 25, que los establece como recursos que la Federacion transfiere a las
Haciendas Publicas de los Estados, Distrito Federal, y en su caso. de los Municipios,
condicionando su gasto a la consecucion y cumplimiento de los objetivos que para cada tipo
de aportacion establece dicha ley, para los siguientes fondos: Fondo de Aportaciones para
la educacion bdsica y normal; Fondo de Aportaciones para los servicios de salud,; Fondo de
Aportaciones para la infraestructura social, Fondo de Aportaciones para el fortalecimiento
de los Municipios y de las demurcaciones territoriales del Distrito Federal, Fondo de
Aportaciones milltiples; Fondo de Aportaciones para la educacion tecnolégica y de adultos,
y el Fondo de Aportaciones para la seguridad publica de los Estados y del Distrito Federal.
Dichos fondos se integraran, distribuiran, administrardn. ejercerdn y supervisaran, de

acuerdo a lo dispuesto en el capitulo V de la Ley de Coordinacion Fiscal.

"2 GOMEZ GORDILLO, Ismael. “Naturaleza de los Fondos de Aportaciones Federales a las Entidades
Federativas y sus Municipios™. REVISTA INDETEC. NO. 115, Abril. México, 1999. p. 18
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Lo anterior, en relacién con el articulo 46 de dicha ley, el cual impide que
las Entidades Federativas y los Municipios puedan destinar dichos recursos
federales a fines distintos de aquellos para los cuales son otorgados, es decir,
estan “etiquetados”. Y, por lo que hace a sus caracteristicas, se determina que
estos son inembargables; No pueden gravarse ni afectarse en garantia, pero si

administrarse y ejercerse por los gobiernos locales y municipales.

Lo anterior, queda confirmado por la Suprema Corte de Justicia de la

Nacibn, la cual verti6 su criterio en la siguiente tesis jurisprudencial:

Novena Epoca

Instancia: Pleno

Fuente: Apéndice 1917-2000

Tomo: Tomo I, Constitucional, Seccién Acciones de Inconstitucionalidad y
Controversias Constitucionales.

Tesis: 150

Pdgina: 130

Materia: Constitucional

Jurisprudencia

HACIENDA MUNICIPAL. LAS PARTICIPACIONES Y APORTACIONES
FEDERALES FORMAN PARTE DE AQUELLA, PERO SOLO LAS
PRIMERAS QUEDAN COMPRENDIDAS EN EL REGIMEN DE LIBRE
ADMINISTRACION HACENDARIA.-

Las participaciones y aportaciones federales son recursos que ingresan a
la hacienda municipal, pero unicamente las primeras quedan
comprendidas dentro del régimen de libre administracion hacendaria de
los Municipios conforme a lo dispuesto por el articulo 115, fraccion IV,
inciso b), de la Constitucion Federal; por su parte, las aportaciones
federales no estdn sujetas a dicho régimen, dado que son recursos
netamente federales que se rigen por disposiciones federales.

Novena Epoca.'

Controversia constitucional 4/98.-Ayuntamiento del Municipio de Puebla,
Puebla y otros del mismo Estado.-10 de febrero de 2000.-Unanimidad de
nueve votos.-Ausentes: Mariano Azuela Giiitron v José de Jesus Gudino

. Pelayo.-Ponente: Sergio Salvador Aguirre Anguiano.-Secretario: Oscar
Armando Cruz Quiroz.
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De alli que no quede duda de la diferencia que tienen estas con las
participaciones federales y, por supuesto, de la cualidad que poseen, que se
traduce en el etiquetamiento de las mismas, por no ser estas sino recursos de
la Federacion y no propios de las Entidades Federativas y Municipios que los
manejan. Al respecto, Ismael Gomez Gordillo, asevera que: “.. los fondos de
aportaciones federales por su parte, no son propiedad de las Entidades Federativas y de los
Municipios, sino que son recursos de origen federal, que se establecen beneficio de las

Entidades Federativas y de los Municipios, en su caso. wily

Una caracteristica esencial que distingue a estas de las participaciones
federales, consiste en el origen de los recursos con los que se constituyen,
pues estos “...pueden tener cualquier origen en los recursos publicos, inclusive el déficit o
la deuda publica pueden ser la fuente de financiamiento para integrar estos Fondos de

s W14
Aportaciones. !

Por tltimo, reconozco acertada la reflexién respecto a que “... los fondos de
Aportaciones Federales, son recursos que transfiere el Gobierno Federal de su presupuesto
para que sean ejercidos por las Entidades federativas y los gobiernos Municipales para
fortalecer el desarrollo regional, Con esta estrategia, se reduce la distancia entre los
recursos disponibles y las necesidades de la poblacion, en virtud de que son las Entidades
Federativas y los Municipios (ambos operadores de los fondos) los ordenes de gobierno mds

intimamente ligados con las necesidades de sus habitantes. "'

1.2.11 PARTICIPACIONES FEDERALES.

Respecto a las Participaciones Federales, aunque estas tienen mas
tiempo en el espectro juridico nacional, igualmente no han merecido

demasiadas menciones en las discusiones doctrinarias respecto a su

13 ib idem p. 19
Y4 Ib idem. p. 19.
1S INDETEC. No. 126, septiembre, México, 2001. p. 15.
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naturaleza juridica, no asi en lo que se refiere al modo en que se distribuyen y

otras situaciones que las rodean.

Participacion deriva del latin participatio-onis, que significa
comunicacion, y que refiere a la accion y efecto de participar; La cual a su vez,
proviene del latin participare que significa * Hacer participar, hacer participe,
dividir, repartir o comunicar una cosa con alguien”’’® En lo referente a la palabra
Federales, esta implica que es relativo a la Federacion, es todo lo que le

concierne, o mas apropiadamente, lo realizado por la Federacién.

Al respecto, se precisa que estas son los recursos que la Federacion
destina para cubrir la parte de los ingresos federales participables que, de
acuerdo con disposiciones legales, captan las oficinas recaudadoras y que
deban entregarse a los gobiernos de los Estados y sus municipios, asi como al
Gobierno del Distrito Federal, derivado de los Convenios de Coordinacién
Fiscal suscritos con el Gobierno Federal y, que por disposicién de la ley de
Coordinacién Fiscal, se agrupan en un Fondo General y en varios pequerios;
Respecto a lo anterior, el articulo 1° de la precitada ley, sefiala que el objeto de
la ley es coordinar e | sistema fiscal de la Federacion con los de los Estados,
Municipios y Distrito Federal, establecer la participacién que corresponda a
sus Haciendas Publicas en los ingresos federales; Distribuir entre ellos dichas
participaciones; Fijar reglas de colaboracién administrativa entre las diversas
autoridades fiscales; Constituir los organismos en materia de coordinacion
fiscal y dar las bases de su organizacién y funcionamiento, a través de la
celebracion de convenios de coordinacion fiscal entre la Secretaria de
hacienda y Crédito Publico y las Entidades que soliciten adherirse a dicho

sistema, participaran en el total de los impuestos federales y en los otros

"¢ Diccionario Iustrado Vox Latino-Espafiol. Espafiol-Latino. Op cit. p. 352.
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ingresos que sefiale la citada ley, mediante la distribucién de los fondos que

en la misma se establecen.

Asimismo, en el articulo 2° de la Ley de Coordinacion Fiscal, se establece
el Fondo General de Participaciones, que se conformara con un monto de
recursos conformado por el 20 por ciento de la recaudacién federal
participable que obtenga la Federacion en un ejercicio fiscal, entendiendo por
ésta la que obtenga la Federaciéon por todos sus impuestos, asi como por los
derechos sobre la extraccion de petréleo y de mineria, disminuidos con el

total de las devoluciones por los mismos conceptos

De lo anterior, se percibe que una de las finalidades de la mencionada
ley, consiste en establecer la participacion que corresponda a las Haciendas
Piblicas Estatales y Municipales en los ingresos federales y distribuir entre

ellas dichas participaciones.

Bajo la premisa de analizar este tema con ahinco mas adelante, para
efectos de entendimiento, sblo sefialaré que el sistema de participaciones
originalmente cumplia una funcién resarcitoria a los Estados por los ingresos
que dejarian de percibir al formar parte del Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal y renunciar a sus facultades tributarias a favor de la Federacion, pero

con el tiempo fueron evolucionando los criterios de asignacion.

Hoy en dia, dichos porcentajes a considerar en su asignacion, se dividen
de la siguiente manera: 45.17 por ciento, se distribuye en proporcién directa
al nimero de habitantes que tenga cada entidad; 45.17 por ciento, se otorga
de acuerdo al coeficiente que establece el articulo 3° de la Ley de
Coordinacion Fiscal; y el 9.66 por ciento restante, se asigna en proporcion

inversa a las participaciones por habitante que tenga cada Entidad Federativa.
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De igual modo, resulta aplicable —para la comprensiéon de esta figura- la
tesis jurisprudencial emitida por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién,

que dice:

Novena Epoca

Instancia: Pleno

Fuente: Apéndice 1917-2000

Tomo: Tomo I, Constitucional, Seccion Acciones de Inconstitucionalidad y
Controversias Constitucionales.

Tesis: 150

Pagina: 130

Materia: Constitucional

Jurisprudencia

HACIENDA MUNICIPAL. LAS PARTICIPACIONES Y APORTACIONES
FEDERALES FORMAN PARTE DE AQUELLA, PERO SOLO LAS
PRIMERAS QUEDAN COMPRENDIDAS EN EL REGIMEN DE LIBRE
ADMINISTRACION HACENDARIA.-

Las participaciones y aportaciones federales son recursos que ingresan a
la hacienda municipal, pero unicamente las primeras quedan
comprendidas dentro del régimen de libre administracion hacendaria de
los Municipios conforme a lo dispuesto por el articulo 115, fraccion IV,
inciso b), de la Constitucion Federal, por su parte, las aportaciones
federales no estdn sujetas a dicho régimen, dado que son recursos
netamente federales que se rigen por disposiciones federales.

Novena Epoca:

Controversia constitucional 4/98.-Ayuntamiento del Municipio de Puebla,
Puebla y otros del mismo Estado.-10 de febrero de 2000.-Unanimidad de
nueve voltos.-Ausentes: Mariano Azuela Giiitron y José de Jesus Gudino
Pelayo.-Ponente: Sergio Salvador Aguirre Anguiano.-Secretario: Oscar
Armando Cruz Quiroz.

Es decir, estas constituyen recursos que la Federacién otorga a las
Entidades Federativa y Municipios, como resultado de la adhesion de estos al
Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, y que se pretenden distribuidas
bajo criterios tendientes a lograr —dentro de lo que cabe- la equidad y justicia

resarcitoria y distributiva, sobre los cuales la Federacién no tiene injerencia
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alguna en cuanto a su ejercicio, destino, control y administracion, pues pasan

a formar parte de las haciendas Publicas locales y Municipales.

Es decir, los recursos con los cuales se integran las Participaciones
Federales, provienen de la Recaudacion Federal Participable, sefialando la ley,
con claridad, que una parte de ella se distribuye — de la Recaudacién Federal
Participable- con motivo de la adhesién al Sistema Nacional de Coordinacién
Fiscal, o sea que, se entrega una parte de la recaudacion, y sélo de la misma
recaudacién pueden obtenerse dichos recursos o, mejor dicho, a través de las
participaciones federales se distribuyen los recursos provenientes de la
recaudacion federal participable, lo que significa que a menor recaudacion,

menores participaciones.

Ademaés de los fondos establecidos en la Ley de Coordinacién Fiscal,
existen otro tipo de participaciones que se le otorgan a las Entidades
Federativas y Municipios, que se ha dado en denominar participaciones

directas. Dentro de estas se encuentran:

Las Participaciones Adicionales por la recaudacion del Impuesto Especial
sobre Produccion y Servicios (Ley de Coordinacion Fiscal, articulo 3-A,
publicado en el Diario Oficial de la Federacion del 15 de diciembre de 1995)
las cuales se otorgaran a las Entidades Federativas y Municipios adheridas al
Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, de la recaudacién obtenida en sus
respectivas circunscripciones, consistentes en el 20 por ciento de la
recaudacion si se trata de cerveza y las bebidas alcohélicas en general y, el 8

por ciento de la recaudacion si se trata de tabacos.
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Las Participaciones a Municipios Colindantes con frontera o litoral.
Aunque estas tienen su antecedente en la Ley de Coordinacion Fiscal de
1980, donde se sefialaba que los impuestos adicionales -que en las reformas al
Codigo Fiscal de la Federacion, fueron llamados derechos- sobre los
impuestos generales al comercio exterior, se participarian a los Municipios
donde se encontrara ubicada una aduana maritima o fronteriza por donde se
efectuara la importacion o exportaciéon de bienes e hidrocarburos, las cuales
fueron reformadas en 1987, y es hasta la entrada en vigor del TLCAN, en
1994, que se modifica la estructura de las participaciones directas que se
otorgan a los Municipios colindantes con frontera o litoral, estableciéndose
una proporcion de la recaudacion federal participable equivalente al 0.136%;
Condicionandose a la firma de un Convenio de Colaboracién Administrativa
con la Federacion en materia de “Vigilancia y Control de introduccién ilegal a
territorio nacional de mercancia de procedencia extranjera”, a través del cual
se le descontaran participaciones a dichos Municipios, en aquellos casos en
que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, detecte mercancia de
procedencia extranjera respecto de la cual no se pueda acreditar su legal
estancia en el pais. Por lo que se refiere a los hidrocarburos, en aquellos
Municipios en los cuales estos se exportan, sus participaciones fueron

reexpresadas con el 3.17 % del derecho adicional sobre extraccion de petréleo.

Por ultimo, encontramos que en 1998, se adicion6 a la Ley de
Coordinacion Fiscal, el articulo 3-B, el cual sefiala que los Municipios de los
estados y el Distrito Federal, participaran con el 70% de la recaudacién que se
obtenga de los pequeiios contribuyentes que, a partir del 1° de enero de 1998
se incorporen al Registro Federal de Contribuyentes, como resultado de actos
de verificacion de las autoridades municipales, en los términos del Convenio

de Colaboracion Administrativa en materia Fiscal Federal, que se celebr6 en

1998.
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1.2.14 COORDINACION FISCAL.

Coordinacion proviene del latin coordinatio, -onis, que significa accién y
efecto de coordinar; Esta a su vez, se origina en la unién de la preposicién
latina co (que sustituye a la preposicién hablativa cum) que significa con, y
ordinare, que es ordenar, y que el diccionario entiende como: “Disponer cosas
metddicamente o concertar medios, esfuerzos, elc., para una accion comun. "7; En lo que
respecta al adjetivo fiscal, este deriva del latin fiscalis que significa:

i ; , whl8
Perteneciente o relativo al fisco.”

Respecto a la coordinacion, la Secretaria de Hacienda, la considera como
una “Conjuncion de esfuerzos entre los distintos niveles de gobierno en favor del

cumplimiento de una o varias acciones en comin. "'’
D

Dicha consideracion resulta acertada, ya que la coordinacion presupone
la existencia de dos o mas 6rdenes o espacios de poder que convergen en
ciertos objetivos comunes, ya sea por naturaleza organizativa, juridica,
politica o social, de tal suerte que la interseccién de los intereses en comiin,
plantea la necesidad de su presencia. Esto, pues la coordinaciéon implica la
existencia de dos componentes: Un elemento coordinador y el interés comtin
que incide sobre una realidad social o material. A la vez, la coordinacion es un
acto voluntario de dos o0 més sujetos, en virtud de la racionalidad y eficacia
que esperan obtener, que unen sus esfuerzos para alcanzar el objetivo
deseado y, es “.. por medio de la coordinacion [que] se impide el desperdicio de
recursos, obteniendo mayores grados de efectividad y congruencia en la accion politica,

v o 5o 2 220
economica y administrativa. 32

'"” Diccionario de la lengua Espaiiola. Op cit

8 1b idem.

"' SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO. Op cit,

120 MARTINEZ CABANAS, Gustavo. La Administracién Estatal v Municipal de México. México, Ed.
INAP, 1985. p. 9.



Igualmente, y al tenor de lo anterior, es que la entendemos como un
proceso de integracion de acciones administrativas, de una o varias
instituciones, 6rganos o personas, con la finalidad de obtener, de las distintas
areas de trabajo, la unidad en las acciones, que resulte necesaria para
contribuir al mejor logro de los objetivos, v a la armonizacion de las partes en
tiempo y espacio, para lograr conjuntamente la consecuciéon de lo previsto en

reglas ya previstas.

La doctrina, ha entendido la coordinaciéon Fiscal como la “... armonizacion
en el ejercicio de las facultades tributarias y la concertacion de las relaciones fiscales entre
diversos niveles de gobierno en un estado. Esta suele estar vinculada con la estructura
federal como forma de organizacion del territorio de un estado en relacion con el
federalismo, la coordinacion fiscal es la armonizacion de las facultades tributarias y de las

relaciones fiscales entre la federacion y las entidades federativas. A

Se debe precisar que, la Coordinacion Fiscal, nace como respuesta al
problema que prevalecia -y que no pierde vigencia- entre formular y
desarrollar un sistema que conciliara las facultades y responsabilidades de
cada una de las Entidades Federativas del pais, de modo que se permitiera dar
cohesion a los objetivos perseguidos y eficacia a la actividad de la Federacion,
por encima de los intereses particulares de cada una de las entidades que la
integran. Por ello, hemos pasado de “... la utilizacion conjunta de las mismas fuentes
de ingresos, con impuestos vinculados a través de la deduccion, a un proceso paulatino de
unificacion impositiva a través de cuolas adicionales y principalmente de la

T = wdd2
participacion. o

12! Diccionario juridico mexicano. T -1, México, Ed. Instituto de Investigaciones Juridicas -Porria. 1990 p.
335,

122 CHAPOY BONIFAZ, Dolores Beatriz. El Régimen Financiero del Estado en las Constituciones
Latinoamericanas. México, Ed. Instituto de Investigaciones Juridicas-UNAM. 1983. p. 85.
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A tltimas fechas, se menciona frecuentemente la necesidad de pasar de
un sistema de coordinacion fiscal a uno de coordinaciéon hacendaria,
entendiéndose esta como un esquema que “riene por objeto el fortalecimiento
econdmico de la Federacion, los Estados y los Municipios, asi como la eficiente provision
de servicios y el logro de un desarrollo regional justo y equilibrado, mediante la
redistribucion de competencias entre los tres niveles de gobierno y la descentralizacion y
federalizacién de funciones para una adecuada distribucion de ingresos, facultades de

recaudacion y responsabilidades de gasto."'”

En virtud de que, en materia de ingresos, dicen, contempla el
fortalecimiento del sistema de participaciones —aunque consideran que éste
sblo se dara aumentando los montos de las mismas- y la redefiniciéon de
facultades de recaudacién —en los impuestos que mas recursos aportan, desde
luego- asi como la apertura de espacios que permitan el desarrollo de fuentes
de ingresos propios, sin afectar el Pacto Federal y la competitividad de la
economia. En el ambito del gasto publico, el esquema considera la
descentralizacion de recursos para su administracion directa por los
gobiernos locales. Es decir, se pretende que la coordinacién “Hacendaria”
abarque todo el esquema de las finanzas publicas: ingresos, egresos,

recaudacion y acceso al mercado de deuda publica.

Mencionado lo anterior, no deben confundirse, ya que la coordinacion
fiscal la entendemos como: “El mecanismo que tiene por objeto coordinar el Sistema
Fiscal de la Federacion con los de los estados, municipios y Distrito Federal, establecer la
participacién que corresponda a sus haciendas publicas en los ingresos federales;
Distribuir entre ellos dichas participaciones; Fijar reglas de colaboracion administrativa
entre las diversas autoridades fiscales; Constituir los organismos en materia de

% i i o . 4 wl2y
coordinacién fiscal; y dar las bases de su organizacion y funcionamiento.

'f SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO. Op cit
24 1b dem.
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1.2.15 FEDERALISMO FISCAL.

El diccionario concibe al federalismo como el “Sistema politico en el que
varios estados independientes abandonan cada uno una parte de su soberania en provecho

de una autoridad superior. "' Y esta idea, nos remite al concepto de Federacion.

Lo anterior deja manifiesto que existe confusion entre lo que se entiende
por Federacion y Federalismo, que evidentemente, no son lo mismo. Cuando
explicamos la forma de Estado Federal, se dej6 apuntada su estructura,
concepto y caracteristicas pero, por lo que se refiere al federalismo, debemos
referir que este implica y se refiere al funcionamiento mismo de la forma de
Estado Federal, a su vertiente dindmica, a la realidad, en como se manifiesta,
pues al variar notablemente entre sus diversas manifestaciones en los
distintos Estados Federales que existen —debido al grado de tensi6n que
existe entre el Gobierno Federal y las Entidades Federativas- dependiendo de
cual predomine, serd su nivel de operacion diverso, lo cual obedece a

circunstancias sociopoliticas concretas.

Respecto de esto, Enrique Aguilar Saldivar, enuncia que el federalismo
es: “una decision politica fundamental en la que coexisten tres niveles competenciales de
gobierno y de normatividad: federal, estatal y municipal. Aunque en estricto sentido la
formula federativa se compone de dos elementos: gobiernos estatales y el gobierno federal,
el estado mexicano ha reconocido como base de su division territorial, de su organizacion
politica y administrativa al municipio libre, razén por la cual se le ha manejado como un
tercer nivel competencial dentro de nuestro régimen federalista. En este sentido, se ha
comentado que lo mds apropiado es hablar de la coexistencia de dos ambitos
Jurisdiccionales (federal y estatal) y de tres ordenes de gobierno (federacion, estados y

L 126
municiplos).

** Larousse Multimedia Enciclopédico, 2001.. Op cit.
1 AGUILAR SALDIVAR, Enrique. Los retos del Derecho Piblico en materia de Federalismo. Hacia la

integracién del Derecho Administrativo Federal. México, Ed. UNAM, 1997. p. 74
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Manuel Garcia Pelayo, con gran tino, declara que el federalismo es .. un
proceso que supone la entidad dialéctica de dos tendencias contradictorias: la tendencia a

1127

la unidad y la tendencia a la diversidad. En virtud de ello, se reconocen tres
formas de federalismo: coordinado, cooperativo y orgéanico; Estas son
manifestaciones del Estado Federal mas no etapas, aunque haya llegado a

ocurrir asi.

Respecto de estas formas del federalismo, José Gamas Torruco, apunta
que Federalismo coordinado es “el/ que opera lo mas cercanamente posible al
esquema constitucional. Federacion y Estado actuan en una estricta separacion de sus
esferas de competencia y no se interrelacionan en sus funciones. No hay subordinacion de
hecho del uno hacia los otros ni viceversa, el reparto de competencias entre federacion y
estados es muy balanceado y la igualdad formal se traduce en igualdad real. El
Federalismo cooperativo implica que tanto el Gobierno Federal como los gobiernos
provinciales colaboran sostenidamente poniendo en comun sus respectivas facultades y
recursos para la realizacion de determinados fines. La cooperacion puede darse en
cualquier renglon administrativo y revestir formas varias... El federalismo orgdnico es aquél
en el cual el gobierno federal esta dotado de amplisimos poderes que le dan preeminencia
real sobre los estados. Corresponde a aquél llevar adelante la mayor parte de las obras
publicas y los servicios, acumula la mayor parte de los recursos financiercs y desempena un

liderazgo politico muy acusado. "'**

Ahora bien, en lo concerniente al Federalismo fiscal, se observa que este
se refiere a las relaciones fiscales intergubernamentales de un pais, en cuanto
encuadra y analiza las posibles variantes vinculadas a las asignaciones
impositivas y funciones de gasto entre las diversas jurisdicciones que

coexisten.

127

GARCIA PELAYO, Manuel. Derecho Constitucional comparado. Barcelona. Ed. Alianza. 1984 p 218
2% GAMAS TORRUCO, José. Op cit. p. 140-147.
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Con mayor claridad, el federalismo fiscal, lo entendemos como: “el sistema
de relaciones fiscales que se establecen entre los diversos niveles de gobierno de un estado
Jederal... El sistema de relaciones fiscales que se establece entre ellos [Federacion y
Entidades Federativas], que puede ir desde la delimitacion precisa de las fuentes fiscales,
hasta la total coincidencia fiscal y la coordinacion derivada de ello, asi como diversos

grados intermedios, es el federalismo fiscal. "%

Asi, en materia fiscal, el federalismo produce varias consecuencias, como
son el surgimiento de varias entidades fiscales: El fisco federal, el fisco de las
Entidades Federativas, el fisco de los Municipios y el fisco del Distrito
Federal; Igualmente puede llegar a surgir la doble imposicién tributaria —que
no es inconstitucional-y que consiste en que una misma fuente gravable es

motivo de la aplicacion de tributos por dos o0 mas de esos entes fiscales.

Si, el federalismo fiscal se concreta a lo antes sefalado y, de igual modo
se observa que el debate reciente sobre el federalismo tiene como punto
central de preocupacion, cuanto dinero deben controlar las Entidades
Federativas y cuanto la Federacion, sin embargo, queda una pregunta en el
aire, ¢Qué tipo de federalismo queremos?, A esta, responde con gran
precisiéon el Maestro Serna de la Garza, cuando apunta que “...en un pais con las
desigualdades y desequilibrios tan pronunciados como los de México, es conveniente una
buena dosis de intervencion federal para disminuir los contrastes existentes. Esto, por su
parte, implica la creacion de un sistema de transferencia de recursos de unos estados a
otros, que a su vez requeriria dar a la federacion los poderes necesarios para hacer que la
solidaridad de los estados ricos con los estados pobres no quede en meras buenas
intenciones. No hacerlo asi llevaria, en el largo plazo, a la progresiva desintegracion de la
comunidad nacional...el debate sobre la reforma de nuestro federalismo debe ser integral.

En otras palabras, la discusion sobre la distribucion de competencias en materia tributarias
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Diccionario juridico mexicano. T.-IV, México, Ed. Instituto de Investigaciones Juridicas -Porrua. 1990. p.
202.
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debe ir de la mano de la redefinicion de lo que le toca hacer a cada nivel de gobierno, y no
sélo eso, sino que también deben identificarse y discutirse las distintas alternativas de
reforma en materia de gasto publico y de endeudamiento...olvidar el cardcter complejo e
integral del federalismo mexicano nos puede conducir a privilegiar la anhelada autonomia
por sobre la necesaria coordinacion, o a enfatizar las individualidades por encima de la
viabilidad del conjunto. Reformar el federalismo mexicano implica una delicada tarea de
construccion de nuevos equilibrios, politicamente viables y econdmicamente eficientes.
cubiertos por un techo constitucional que haga posible la estabilidad y la certidumbre en las

4 — | p . wi3f
relaciones entre los distintos niveles de gobierno de nuestro sistema federal. "

130 v ALADES, Diego, GUTIERREZ RIVAS, Rodrigo (coordinadores). Economia y Constitucién. Memoria
el IV Congreso Nacional de Derecho Constitucional. Tomo IV. México, Ed. Instituto de Investigaciones
Juridicas, 2001. p. 111-112.
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CAPITULO II

DESARROLLO ECONOMICO REGIONAL

Sumario.

2.1 Principios que rigen y norman el Desarrollo Econdmice. 2.2 La Rectoria
Economica del Estado. 2.2.1 Sistema Nacional de Planeacion Democrdtica. 2.2.2
Plan Nacional de Desarrollo. 2.3 La planeacion Estatal y Municipal. 2.3.1
Planeacion Estatal. 2.3.2 Planeacién Municipal. 2.4 Desigualdad Regional.

2.1 PRINCIPIOS QUE RIGEN Y NORMAN EL DES R%LO

ECONOMICO. a»,

\

Cuando hablamos del Desarrollo econémico regional, se nos abren varios
frentes de andlisis, ya el econdémico, ya el sociologico, ya el juridico; Este
tltimo necesariamente, nos remite a la Constitucion, pues es ésta el crisol que
contiene la visién fundamental y el proyecto de la Nacién que queremos, es
norma y proyecto. Durante el siglo pasado hubo importantes reformas que
conformaron a nuestro pais con una estructura juridica de democracia social
avanzada y, aunque existe una brecha entre algunos aspectos importantes de
la realidad y nuestras aspiraciones, esta ha servido al orientar cambios,
recoger reclamos y necesidades y, sobre todo, adecuarnos a las circunstancias
del pais y del mundo, ya que no debemos olvidar que la norma fundamental
ha sido dindmica y no estatica, pero preservando su vigencia en todo

momento.

Asi, cuando discernimos sobre el desarrollo econémico regional, tenemos
que enfocarnos a los aspectos econdémicos esenciales que prevé la

Constitucién, al llamado capitulo econémico, el cual no existe como un



69

capitulo sino que son disposiciones dispersas que enuncian las bases sobre las
cuales se erige nuestro sistema economico en relacion con las Instituciones
politicas fundamentales y todos los sectores productivos del pais. Tales

articulos, relativos al desarrollo econémico, son los siguientes:

Articulo 3°. El articulo 3° Constitucional consigna el derecho de todo
individuo de recibir educacion y la obligacion del Estado de impartirla.
Ahora bien, tal educacion debe tender a propiciar a que se genere uno de los
enfoques mas importantes del desarrollo: el desarrollo humano (social),
teniendo como criterio orientador, alcanzar la libertad plena de los hombres.
Igualmente, estatuye la concepcion de la democracia integral como un
sistema de vida basado en el constante mejoramiento econémico, social y
cultural; El atributo principal de tal articulo constitucional, luego entonces,
es lograr el desarrollo social y econémico de la poblacién a través de la
educacion, a la cual ciertamente, se le reconoce su amplitud, pues no la
circunscribe a su aspecto académico en las aulas, sino que tiene implicaciones

que permean todos los aspectos que se presentan en la vida de los individuos.

Articulo 25. Lo previsto en el articulo tercero, se concatena con el
articulo 25 constitucional, pues ambos, desde angulo diverso, tienen el
mismo fin: el mejoramiento constante de la poblacion y alcanzar el cenit de

su libertad, en el plano individual y en el social.

Este articulo, constituye la columna vertebral de la rectoria econémica,
la cual tiene como fin —seria un contrasentido lo opuesto- el desarrollo
nacional. A través de él, el legislador establecid “el imperativo del estado de
planear y conducir el desarrollo nacional de manera integral.  Significa que todos los

sectores de la sociedad tienen el mismo derecho de ser beneficiados, equitativamente. por el
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desarrollo nacional. "3 Ademads, este debera ser sustentable, término frecuente
en los foros ambientales y que significa “que la armonia entre éste [el desarrollo] y
el medio ambiente puede y debe constituir una meta universal. Dicha armonia no es un
estado fijo sino un proceso de cambio por el cual la explotacion de los recursos. la
direccion de las inversiones, la orientacion de los procesos tecnolégicos y la modificacion
de las instituciones concuerdan tanto con las necesidades presentes como con las futuras.
La idea de desarrollo sustentable implica limites, no absolutos, sino limitaciones que

impone al uso de los recursos del medio ambiente el estado actual de la tecnologia y de la

. v . nd32
organizacion social...

El precepto establece tres objetivos del desarrollo: el fortalecimiento de
la soberania nacional, del sistema democratico y el ejercicio pleno de la
libertad y de la dignidad de los individuos, grupos y clases sociales. Los
cuales deberan alcanzarse, a través de las acciones que realice el Estado, en
virtud de sus facultades para planear, conducir, orientar y coordinar la
actividad economica nacional; Igualmente debe regular y fomentar las
actividades que demande el interés general. En el desarrollo de estas
responsabilidades deben concurrir, con sentido social, los sectores, publico,

social y privado.

El fomento del empleo es otra de las caracteristicas que debe reunir el
desarrollo nacional, por lo mismo, las acciones que los gobernantes realicen
en materia econémica, siempre deberan dirigirse a la creaciéon de empleos
para abatir a pobreza de la poblacién. “De no hacerlo incurrirdn en responsabilidad
puiblica por contrariar el principio de justicia social, a pesar de la justificacion economica

en que apoyen sus acciones.”'” Esto, en el supuesto de que el Estado adopte las

"*! SANCHEZ BRINGAS, Enrique. Derecho Constitucional.4 ed. Mexico. Ed. Porrua, 1999. p. 597.

132 COMISION AMBIENTAL EUROPEA. Informe Nuestro Futuro Comiin. lera ed. Madrid. Ed. Alianza
Editorial, 1988. p.56.

133 SANCHEZ BRINGAS, Enrique. Op cit. p. 598.
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medidas necesarias para alcanzar una justa distribuciéon de la riqueza y el

ingreso en beneficio de toda la comunidad nacional.

El mismo precepto, prevé el paradigma de la economia mixta bajo la
rectoria estatal, reconociendo a los sectores privado y social como participes
del desarrollo econémico y social, que (como més adelante se analiza) se
presentaba en un modo inductivo y, hasta cierto punto, empirico y que las
reformas de 1983, vinieron a plasmar y definir ampliamente. Con tales
reformas, se le reconocié al Estado su doble funcién: Intervenir como agente
orientador y conductor del desarrollo y, ademas, como ente integrante de los
procesos productivos. Bajo la tesitura de la economia mixta, se designa la
exclusividad del Estado en las areas estratégicas que sefala el articulo 28 de
la Constitucién, impidiendo toda posibilidad de control de las mismas por
parte de entes distintos al gobierno. Como parte de la injerencia que deben
tener los sectores social y privado, permite la participacion de estos —junto
con el Estado- para impulsar y organizar las areas prioritarias del

desarrollo.134

Se infiere que toda accion de los gobernantes, debe dirigirse al desarrollo
de los sectores social y privado, atendiendo a criterios de equidad social y de
productividad. Por ello, se reconoce la funcion e importancia del sector
social, asi como su debilidad, pues asume la necesidad de alentar —por medio
de la ley- la actividad econémica de dicho sector, en lo referente a la
produccion, distribucién y consumo de bienes y servicios socialmente
necesarios. Igualmente, expresa que el Estado alentara y protegera la

actividad econdémica del sector privado, en aras de que contribuya al

134 1 q distincion entre estratégica y prioritaria —sefiala Martinez Morales- radica en que la primera estd
reservada exclusivamente al Estado, Mientras que la segunda al sector ptiblico, por si o con los sectores social
¥ privado.
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desarrollo econdomico nacional, proveyéndolo de las condiciones necesarias

para que se desenvuelva.

Articulo 26. Este articulo va de la mano del anterior, pues declara que
la rectoria econdmica estatal se materializa a través del Sistema Nacional de
Planeacién Democratica, con objeto de alcanzar la democracia integral y la

independencia nacional al tenor de un crecimiento toral de la economia.

Los fines de la planeacion democratica y participativa, obligatoria para la
administracion publica, son determinados por el proyecto de Nacién que la
Constitucién prevé; Las multicitada planeacién, serd coordinada para
armonizar a las Entidades Federativas con los objetivos federales y
concertado para inducir a los sectores social y privado hacia las metas del
desarrollo nacional integral, entendiendo por esto tltimo, que el desarrollo

debe abarcar todos los sectores del pais y a todos los individuos.

Aunque la funcién de la planeacién queda reservada al Ejecutivo
Federal, se reconoce la necesidad de la participacién social, para lo cual crea
el Sistema Nacional de Planeacién Democratica —que se analiza mas
adelante- que a través de medidas inductivas y de coordinacién, debera

estimular y propiciar el desarrollo del pats.

Opiniones doctrinales consideran que en el texto del articulo 26
constitucional, indebidamente se utilizan como sinonimos Estado y Ejecutivo
Federal pero, en lo que se refiere a este articulo, no ocurre tal cosa o por lo
menos no del todo; Ello, dado que cuando se refiere a la obligacion del

Estado de organizar un sistema nacional de planeacion democratica alude, en
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realidad, a uno de los elementos del Estado: La poblacién?3s, es decir, la ruta
a seguir del desarrollo nacional, debe estar legitimada por la opinion social,
ya que el legislador no renuncia a su raiz netamente democratica, puesto que
reconoce la funcién que la sociedad tiene para conformar la planeacion del
desarrollo y para elegir la orientacion que esta debera tener; Por cuanto hace
a la referencia al Ejecutivo Federal, se determina que él es el encargado de
materializarla y ejecutarla; Simultdneamente, manifiesta que el Congreso
tendra la intervencion que sefiale la ley respectiva, la cual es casi simbdlica,

como se analiza mas adelante.

Articulo 27. El articulo 27 constitucional, es uno de los mas extensos —
en el continente y en el contenido- y por ende, dificilmente es ajeno a la
cuestion del desarrollo nacional. La relacién entre sus diversas disposiciones,
declaraciones y el aludido tema, frecuentemente es indirecto pero no por ello
ajeno. Sin embargo, el estudio de los mismos, alejaria al presente estudio de
su objetivo principal — el desarrollo econémico- que no es el caso; Aun asf,
dejamos constancia de la vital importancia que todos los principios y
declaraciones previstos en dicho articulo revisten en la incidencia del

desarrollo nacional.

El parrafo tercero del articulo 27 constitucional, establece el derecho de
la nacién de imponer las modalidades que dicte el interés publico a la
propiedad privada y el de regular el aprovechamiento de los elementos

naturales, para distribuir equitativamente la riqueza publica, lograr el

¥ dunque prevista en la ley fundamental y en la ley de Planeacion, tal participacion social ha sido una
quimera y nunca se ha materializado; Las posturas son diversas y encontradas, pero lo cierto es que el intento
hecho por la actual administracion federal, respecto a la consulta popular, no resulté mds que una pifia que
dejo en la sociedad con un mal sabor de boca; Ello, pues tal acto resulta imposible, dado el breve plazo para
entregar el Plan Nacional de Desarrollo (seis meses) al Congreso y la dificultad para coordinar y establecer
tales procedimientos de participacion, asi como analizar las propuesta y todo aquello que permita conformar
un Plan adecuado y viable para el desarrollo nacional. Quizd algiin dia...
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desarrollo equilibrado y mejorar las condiciones de vida de la poblacion, es

decir, alcanzar el beneficio social.

Ahora bien, no faltan las doctas opiniones de quienes consideran que tal
disposicion carece de relacion con el desarrollo econémico, craso error.
Lineas arriba, anoté que uno de los elementos necesarios para que hubiese
una planeacién acertada, era realizar un estudio adecuado, en el cual se
precise el inventario de los recursos materiales y fisicos con que se cuentan,
para asi poder potencializar y explotar correctamente —sacar provecho- a los
mismos; Asi, al obviar la necesidad de normar el ordenamiento de los
recursos naturales, la distribucién, conservacion y crecimiento de los centros
de poblacién y el fomento de actividades econémicas primarias, el dispositivo
constitucional otorga al Estado la facultad de procurar el desarrollo
econdmico integral, pues para lograr este, se debe contar con una planeacion
adecuada y con la premisa legal de que el Estado, en su funcién rectora,
garantice la conservaciéon y restauracion de los medios fisicos, o sea, la

sustentabilidad de la Nacion.136

Articulo 28. Este articulo es la base constitucional de la economia de
mercado, pues el mismo prohibe los monopolios y las practicas monopélicas y
busca fomentar un ambiente competitivo y de libertad de mercado;
Igualmente sefiala actividades econémicas que se exceptian de lo anterior,
dividiéndolas en dos vertientes: actividades de los particulares y del Estado en

areas economicas estratégicas.

Las primeras, aluden a determinadas actividades del sector social:

Asociaciones de trabajadores, asociaciones y sociedades cooperativas que, en

® Esto me recuerda la opinién del ex presidente José Lopez Portillo, quien sehalc —durante los embates mus
duros de la crisis de 1994- que no habia de que preocuparse (respecio a la crisis) pues mientras coniaramos

con recursos naturales, el pais saldria adelante.
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defensa de sus intereses o el interés general, vendan sus productos en el
extranjero y que sean la principal fuente de riqueza en la region y, aquellos
privilegios que se les otorguen —temporalmente- a los autores y artistas para
producir sus obras, lo que implica un reconocimiento expreso a la importancia
de la funcién que estos tiene, fortaleciendo el débil andamiaje que en otras

circunstancias tendrian.

Respecto a las actividades estatales que no constituyen monopolios, se
establecen las siguientes: Correos, telégrafos y radiotelegrafia; petréleo y los
demas hidrocarburos; petroquimica basica; minerales radioactivos y
generacion de energia nuclear; electricidad; Asi como las funciones ejercidas a
través del banco central, respecto de la acufiacion de moneda y emision de
billetes.

En virtud de lo anterior, observamos que el citado articulo establece
como derecho individual la libre concurrencia y, por tanto, prohibe el
monopolio y sus variantes, igualmente precisa las areas que no constituyen
monopolios; En el primer caso, al garantizar tal libertad, el Estado permite un
desarrollo del mercado y, en general, de la economia, bajo el principio de la
libertad econoémica, la cual no se explica como un darwinismo econémico,
sino como un sano desenvolvimiento y aprovechamiento de las condiciones
que prevalecen, asi, el Estado pretende la convergencia econdmica y el

desarrollo econémico con armonia.

Articulo 73. El articulo 73 de la Constitucién, enuncia las facultades
legislativas exclusivas —que no las tunicas- del Congreso de la Union, ello en
atencion a la estricta divisién de poderes que nos rige y que se manifiesta en

las amplias facultades —e importancia- que dicho Poder posee, evidenciando
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que la rectoria econémica del Estado no se manifiesta ni compete sélo al

Ejecutivo Federal, sino igualmente alude al Congreso de la Uni6n.

Respecto a nuestro tema, tenemos que dispone la expedicién de leyes que
regulen los principios —ya estudiados- previstos en el “capitulo econémico” de
la Constitucion, que son: La fraccion XXIX-D, la cual dicta la facultad de
legislar en materia de planeacion del desarrollo econémico y social. La
fraccion XXIX-E, otorga la facultad para expedir leyes relativas a acciones de
orden econdémico respecto a la produccién de bienes y servicios social y
nacionalmente necesarios. La fraccion XXIX-F, respecto al papel de la
inversién nacional y extranjera, los avances tecnoldgicos y su aplicacién en
relaciéon con el desarrollo nacional. Y, finalmente, la fraccion XXX, que
permite la expedicion de todas las leyes necesarias para hacer efectivas las
facultades anteriores y las otras que conceda la Constitucién; Norma de
consecuencias amplisimas pero igualmente necesarias, dada la dinamica

soctal.

Articulo 131. Este numeral estatuye, en su primer parrafo, la
competencia federal respecto al comercio exterior (gravando mercancias que
se importen, exporten o transiten por el territorio nacional, asi como
reglamentar en todo tiempo y atn prohibir, por motivos de seguridad o de
policia, la circulacién en el interior de la Repiblica de toda clase de efectos,
cualquiera que sea su procedencia) y en el segundo, establece la posibilidad de
delegar las facultades legislativas al titular de la administracién publica
federal, en lo referente al aumento disminucién o supresion de las cuotas
arancelarias. Este tltimo fue adicionado en 1951 con motivo de regular el
comercio exterior, la economia del pais, la estabilidad de la produccién
nacional y otras situaciones de urgencia econémica, como resultado de las

condiciones econémicas de la posguerra, la devaluacion del peso en 1949 vy,
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ante la debilidad estructural de la industria nacional, adoptar una actitud
proteccionista hacia la industria folclérica, o sea, los malos ciclos econémicos,
hicieron que se tomara conciencia de la importancia del intervensionismo del

Estado en la economia.

Tal parrafo, constituye una excepcion al principio de separacion de
poderes, donde el ejecutivo puede modificar las leyes de comercio exterior,

mediante mecanismos que prevén las leyes reglamentarias.

Como se observa, los articulos que norman y rigen el desarrollo
econdémico nacional, tienen como caracteristica esencial, el ser celosos
guardianes de la integridad de la economia nacional —sus tres sectores- y se
distinguen por su flexibilidad para adaptarse a las condiciones econémicas

que priven en el pais.

2.2 LA RECTORIA ECONOMICA DEL ESTADO.

Hablar de la rectoria econémica del Estado, es referirnos a la “rectoria del

desarrollo nacional, conforme a la terminologia wsada por la constitucion politica

federal "’

Esta significa que el Gobierno puede, soberanamente, indicar la
orientacion que ha de seguir la economia nacional, con el proposito de
promover una mas equilibrada distribucion del ingreso y la riqueza “..es por
ello que el Estado planearda, conducird, coordinara y orientard la actividad economica
nacional, teniendo también a su cargo el fomento de las actividades que demanda el interés
general. Haciendo concurrir a los sectores sociales y privado, supeditandolos a criterios de

equidad social y de productividad, y sometiéndolos a las modalidades que dicte el interés

T MARTINEZ MORALES, Rafael I. Derecho Administrativo. 3er v 4" cursos. 3 ed. México. Ed. Oxford
University Press. 2000. p.193,
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publico.”*®. La fundamentacién de la rectoria econémica, se encuentra en el
articulo 25 constitucional, (que, ademas, reconoce y legitima la economia
mixta) cuyo contenido no es normativo sino declarativo y contiene tres pilares
basicos: rectoria economica; Sectores productivos (garantizando su
existencia, permanencia y actuacién) y Areas econdémicas en que pueden

actuar dichos sectores.

Al ser la nuestra una economia mixta, el Estado tiene como objetivo la
participacion del sector privado, de un modo constante y congruente con el
Plan Nacional de Desarrollo y los programas que surgen de €l para alcanzar
un desarrollo integral y sostenido —lo que se ha cuestionado, dado que el
sector privado no comparte el objetivo de la satisfaccion de las necesidades

colectivas, sino el incremento de su capital, su reproduccién.

Se debe partir de la premisa de que la economia mixta implica, antes que
nada, la participacién del Estado en la vida econdmica, lo que se instaura a
través de las empresas publicas, los planes econémicos, la instrumentacién de
un sector publico estratégico y la coincidencia en las areas econodmicas,
ademas de la proteccion estatal en ciertos sectores atrasados; Igualmente es
un sistema basado en estructuras paralelas que se complementan y se integra
por los tres sectores: publico, privado y social, en el cual cada uno tiene un

campo de accioén y que responden siempre al interés superior del pais.

Sin embargo, la participacion del gobierno en la economia, no siempre ha
plasmado los resultados esperados, pues historicamente lleg6 a degenerar en
un paternalismo demagogico, el cual empez6 a decaer al tomarse las medidas,
no siempre afortunadas, de adelgazamiento de la estructura gubernamental —
fundamentalmente paraestatal- concatenadas con la apertura comercial. Al

1 SANCHEZ BRINGAS, Enrique. “La rectoria econémica del Estado.” BOLETIN MEXICANO DE
DERECHO COMPARADQ UNAM. Enero-abril, México, 1987. p. 143-144.
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respecto, se precisa que el adelgazamiento senalado, no se debe referir a la
delegacion de las funciones estratégicas o prioritarias que conforman la
soberania econémica del Estado hacia los particulares, por el contrario, nos
oponemos a ello, pero en cambio, si consideramos vital el fortalecimiento del
gobierno a través de medidas tendientes a procurar la eficacia y la eficiencia
para el cabal cumplimiento de (todas) las tareas encomendadas.

Ahora bien, la materia de este anélisis, es el primer pilar, la rectoria
econdmica, la cual delinea las implicaciones para el Estado que tiene el

desarrollo econémico, siendo estas:

e “Definir actividades de interés publico; los lineamientos del sistema econémico del
pais; qué dreas corresponden a cada sector; la responsabilidad social en actividades
empresariales;

e Fundamentar unificadamente las acciones estatales en este renglon; las medidas de
interés publico;

e Proteger los recursos productivos, proteger al sector privado para que contribuya al
desarrollo economico del pais; el ambiente; las libertades individuales en
actividades economicas;

e Fomentar el sector social, una mas justa distribucion del ingreso; actividades de
interés publico; la expansion econémica; el empleo, y

o Coordinarse para la planeacion, la marcha de la economia y para el desarrollo con

ey oy wiig
estados y municipios.

El concepto de rectoria econémica es indisoluble del de intervencion
estatal. Ello, pues la sola existencia del Estado implica limitacion hacia los
integrantes de la sociedad, la cual, a su vez, la relacionamos con la
intervencion; Del mismo modo, dicha intervenciéon debe encauzar los

elementos que integran al Estado, estructurarlos, dirigirlos y coordinarlos, lo

"** MARTINEZ MORALES, Rafael . Op cit. p.198.
ESTA TESIS NO SATE,

1 A Y =~
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cual se hace a través de la planeacion, que igualmente implica la intervencion
del Estado. En si, debemos entender a la intervencion como la capacidad de
afectacion y determinacion de los entes sociales, por ende, por el Estado se
formaliza la intervencion, que se puede manifestar en diversos 4mbitos, ya
sobre los individuos, ya sobre los grupos y clases sociales, ya con los actores
politicos, etcétera; Ejemplo inequivoco de intervencion viene a ser la rectoria

econdmica, que tiene injerencia tanto en la vida individual como en la social.

Lo anterior no significa que no existieran —antes de las reformas
propuestas por Miguel de la Madrid- las condiciones para que se
desenvolviese la empresa privada, pues esta decidia si participaba en la
economia mixta o no, sélo que lo hacia a través de los planes inductivos y no
en la manera actual prevista en el Plan Nacional de Desarrollo, que es la

coordinacion intersectorial e interinstitucional.

En la doctrina se ha cuestionado severamente la intervencion del Estado
en la economia, pues consideran que dadas las vigentes “tendencias
econémicas” del mundo, una economia mixta se aleja de la dinamica actual y
que la planeacion no es un instrumento eficaz para la obtencion del desarrollo
econdmico, o por lo menos no a los costos que genera; Igualmente, senalan la
necesidad de que la intervencion estatal se mantenga s6lo en las areas no

atractivas al capital privado.4°

Es decir, la cuestion del desarrollo nacional se ha vuelto (doctrinalmente)
una mera transaccion econbémica, un asunto de pesos y centavos y se ha
alejado de lo esencial: la funcién soberana del Estado, la necesidad y

conveniencia de una visién rectora que encauce los esfuerzos institucionales

0 al respecto ver: VALADES, Diego, GUTIERREZ RIVAS. Rodrigo (coordinadores). Economia v
Constitucién. Memoria del IV Congreso Nacional de Derecho Constitucional. Tomo IV. México, Ed.

Instituto de Investigaciones Juridicas, 2001, p. 224.
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en provecho de la colectividad, o sea, el cumplimiento del texto
constitucional. Pero no debe olvidarse que la intervenciéon del Estado es
inevitable, es consustancial a la existencia del mismo y la presencia de un
sistema de economia mixta, que defini6 las facultades del Estado —como
acontecio con la reforma constitucional de 1983- implica una revaloracion del
Estado y, sobre todo, como sefiala Reyes Heroles, una “reordenacion de las
funciones del Estado en materia de planeacion, conduccion, coordinacion y orientacion de

la economia nacional... "'’

Suponer un Estado econémicamente neutro llega a sonar absurdo, ya que
el mecanismo de colaboracién social, por excelencia, es el Estado, pues a
través del poder ptblico se organiza y regula todo proceso econdmico,
constituyéndose la rectoria econémica en el modo de encauzar dicha
intervencion en beneficio de la poblacion; Sintetizando, la rectoria econémica
implica, para el Gobierno, la direccién y orientacién del desarrollo econémico,
que en algunos rubros es exclusiva y en otras compartido con los sectores
social y privado y que desde hace anos se ha vuelto uno de los aspectos mas

relevantes de la actuacion de los Estados contemporaneos.

Frecuentemente se ha considerado que la rectoria econémica,
esencialmente, se circunscribe al articulo 25 constitucional, y pese a lo ya
senalado, en nuestra opinién, la manifestacion mas clara, cruda y hasta
violenta de la rectoria econémica, la encontramos en otro articulo, el 131.
Este precepto, regularmente es estudiado en otras ramas del derecho, por su
profunda injerencia en el comercio exterior, que es parte esencial de cualquier
economia moderna; El parrafo segundo de dicho numeral senala la facultad
del ejecutiva para modificar todo lo relativo a las tarifas de importacién y

exportacion, crear otras, restringir importaciones y demas, cuando lo estime

"1 KAPLAN, Marcos (coordinador). Estudios de Derecho Econémico V. México, Ed. Instituto de
Investigaciones Juridicas-UNAM, 1986. p. 68,
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urgente, para regular el comercio exterior, la economia del pais, la estabilidad
de la produccién nacional, o de realizar cualquiera otro propésito, en

beneficio del pais.

A primera vista, s6lo es un mecanismo regulador de las situaciones
arancelarias, que faculta al Ejecutivo para actuar en beneficio del pais. Sin
embargo, es notoria su vena intervensionista con fines de regulacion
econémica y que se funda y reconoce la realidad social mexicana, ante la
posibilidad de necesitar una urgente intervencién estatal (atin los “liberales”
mas criticos y partidarios de un Estado anémico, siempre exigen que se
“entrometa” el obeso Estado paternalista y benefactor cuando estin en

problemas... en fin).

Este segundo parrafo fue adicionado en marzo 1951, y amplié
extraordinariamente las facultades del Ejecutivo, constituyendo la mejor
prueba de que las necesidades de un pais en materia de desarrollo —la
principal meta de la rectoria econémica- imponen la urgencia de reconsiderar
la estructura legal vigente en una época determinada y las tendencias en
materia econémica de la legislacion respectiva, con lo cual se acentud “un
estatismo bien perfilado, aunque conciliador...a fin de encauzar juridicamente la ingerencia
del Estado en las actividades industriales y comerciales de los particulares, en forma tal
que, reconociéndose los legitimos derechos de éstos, quedase respaldado el interés de la
sociedad, coordindndose y subordindndose los intereses privados a los mds elevados de la

colectividad "'

"2 CUADRA, Héctor (coordinador). Estudios de Derecho Econémico I1. México, Ed. Instituto de
Investigaciones Juridicas-UNAM, 1980. p. 128.



2.2.1 SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION DEMOCRATICA.

Todas las actividades ya citadas, tienen como vértice del cual emergen, al
Sistema Nacional de Planeacién Democratica, que constituye un mecanismo
complejo y dificil de operar, pues sin un adecuado sistema de planeacion,
tales actividades se desenvolverian de un modo anarquico, por ende,
redistribuye la organizaciéon global de la administraciéon publica y sus
recursos; De ahi la importancia de dicha coordinacion en la materia, para que
exista una convergencia adecuada entre la economia nacional y la politica
conductora de estas, ya que se constituye en un sistema ordenado de toma de
decisiones, las cuales son tomadas de conformidad con las leyes, pues no es

discrecional.

El Sistema Nacional de Planeacion Democratica, tiene como
antecedentes: La Ley Sobre Planeacién General de la Republica, del 12 de
julio de 1930, cuya aplicacion fue relativa; El primer Plan Sexenal (1934-
1940), que sin ser un verdadero plan de desarrollo, si contenia ciertos
elementos de planeacion; Los programas de gobierno que fueron presentados
al asumir el cargo, por el Ejecutivo Federal, entre 1940 y 1976, conteniendo
un matiz mas desarrollado de planeacion; El Plan de Desarrollo Econémico y
Social, que dadas las carencias juridicas y administrativas no tuvo aplicacion;
El Plan Global de Desarrollo 1980-1982, que técnicamente era mas adecuado
y que fue la base para la reforma constitucional de 1983, que sent6 las bases

del sistema actual.

Este sistema nace a partir de una premisa historica basica: "... no es posible
que la economia se desarrolle dejdndola al libre juego de la oferta y la demanda por lo que
es necesariofsic] la intervencion de un ente externo que actue cuando el mercado presente

problemas...pues la complejidad del fenémeno economico contempordnea, las crecientes
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demandas sociales y las exigencias del mercado internacional, determinan la necesidad de

aps . P 3 wid43
asegurar un desarrollo equilibrado, constante y sostenido de la economia nacional. "'

Esto, dado que la finalidad primigenia del Estado es lograr el bien comiin
y, para lograr estos objetivos, se consagraron como principios ‘“/a

responsabilidad de rectoria economica del Estado y la responsabilidad del Estado de

=" i . sl
planear democrdticamente el desarrollo econémico y social del pais. "'**

La Ley de Planeacion, publicada en el Diario Oficial de la Federacion, el
cinco de enero de 1983, establece, respecto al Sistema Nacional de Planeacion

Democrética, lo siguiente:

Ahora bien, mediante este sistema nacional, se llevan a cabo las acciones
relacionadas con el plan, en lo referido a su preparacién, formulacién,
instrumentacion, control, actualizacion y evaluacién; Esta integrado por las
unidades administrativas que tengan a su cargo los asuntos relativos a la
planeacion dentro de cada secretaria, departamento administrativo o
paraestatal, permitiendo la participacion de los distintos grupos sociales en
esa actividad y sera coordinado por la Secretaria de Hacienda —que absorbi6
las funciones que tiene asignadas en la ley la Secretaria de Programacion y
Presupuesto, al desaparecer durante el sexenio de Salinas de Gortari- que es
la competente para aplicar la ley y verificar todo lo concerniente al Plan y los
programas (La coordinacion de las actividades de planeacion; La elaboracion
del Plan Nacional de Desarrollo, tomando en consideracién las propuestas
elaboradas por las distintas dependencias, de los gobiernos de los Estados, asi
como los planteamientos que se formulen por los grupos sociales interesados;

La proyeccion y coordinacion de la planeacion regional; La elaboracién de los

"> OSORNIO CORRES, Francisco Javier. “La planeacién y el derecho al desarrollo” BOLETIN
MEXICANO DE DERECHO COMPARADO UNAM. Nueva serie, afio XX, Numero 58, enero-abril, México,
1987.p. 114.

1 Ib idem p. 112.
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programas anuales globales para la ejecucion del plan y los programas
regionales y especiales; La verificacién periodica de la relacion entre los
programas y los presupuestos, a fin de adoptar las medidas necesarias para
corregir las desviaciones detectadas y reformar, en su caso, el plan y los
programas respectivos; Definir la politica financiera, fiscal y crediticia) y por
la Secretaria de la Funcién Publica, otrora Secretaria de la Contraloria y el
Desarrollo Administrativo, cuya competencia radica en las facultades de
Control y vigilancia en lo relativo al plan y programas que de €l se desprenden
(Articulos 12, 13, 14 y 15).

Por su parte, las demas dependencias de la administracion publica, les
corresponde intervenir en la elaboracion del Plan, observando siempre —
evidentemente- sus facultades y coordinar las actividades que en materia de
planeacién le correspondan a las entidades paraestatales agrupadas en el
sector que les determine el Presidente de la Republica; Elaborar los
programas sectoriales, anuales e institucionales y revisar todo lo relacionado
con ellos (Articulo 16).

Respecto de las entidades paraestatales, sus funciones se limitan a la
participacion en la elaboracion de los programas sectoriales; Elaborar—si asi
lo determina el ejecutivo- su programa institucional, acorde con el programa
sectorial y atender, en el ambito de sus atribuciones y siguiendo los
lineamientos vertidos por la coordinadora de sector, las propuestas de los

gobiernos de las Entidades Federativas (Articulo 17).

La ley, faculta al presidente para establecer comisiones intersecretariales,
con el objeto de atender las actividades de planeacion que competan a varias
Secretarias; Las cuales, igualmente, podran contar con subcomisiones, a las

que pueden integrarse las paraestatales en asuntos relacionados con su
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objeto, para elaborar programas especiales determinados por el ejecutivo
(Articulo 19).

Respecto a la planeacion democratica, se establece que las
organizaciones representativas de los diversos grupos sociales, profesionales,
académicos, empresariales y demas, participaran como 6rganos de consulta
permanente a través de los foros de consulta popular a los que se convocara
(sin precisar como, cuando ni dénde) y contaran con la participacion de del
Congreso de la Uni6n; De un modo curioso, el parrafo tercero del articulo 20
de la ley en comento, habla de que la legislacion aplicable regulara todo lo
relativo a la participacién democratica y, es en tal materia, que el ejecutivo no

ha reglamentado tal disposicion (Articulo 20).

2.2.2 PLAN NACIONAL DE DESARROLLO.

El articulo 26 de la Constitucion, expresa la obligacion del ejecutivo
federal de formular un Plan Nacional de Desarrollo; El cual, dice el articulo 21
de la Ley de Planeacion, en su péarrafo segundo “.. precisard los objetivos
nacionales, estrategia y prioridades del desarrollo integral y sustentable del pais contendra
previsiones sobre los recursos que serdn asignados a tales fines; determinara los
instrumentos y responsables de su ejecucion, establecerd los lineamientos de politica de
cardcter global, sectorial y regional: sus previsiones se referiran al conjunto de la actividad
econdmica y social, tomando siempre en cuenta las variables ambientales que se relacionen
a éstas y regird el contenido de los programas que se generen en el sistema nacional de
planeacion democrdtica. La categoria de Plan queda reservada al Plan Nacional de

Desarrollo.”

El Plan Nacional de Desarrollo es el resultado del complejo proceso de la
planeacion que, al igual que ella, debera ser democratico, pues debe llevarse a

cabo con la participacion de los sectores publico, social y privado. Al respecto
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es interesante hacer mencion de la opinion del jurista francés Gorges
Burdeau, quien sefal6: " . .cuando se habla de planeacion democrdtica no interesa
tanto que colaboren en su concepcion el muvor numero posible de gentes, sino que sea
capaz de movilizar a la opinion publica estimulando su sensibilidad frente al plan, sin
exigirle por anadidura que sepa muy exactamente de qué se Irata su contenido ni en qué
consisten las indicaciones técnicas que formula ' Respecto a la movilizacion de la
opinion publica, se opina que implica que “[los gobernantes] deben actuar con
procedimientios mds enérgicos, capaces de poner en pie de efectiva participacion a la
mayoria de sus ciudadanos... es un movimienio de mayvor potencia y rapidez y debe
generarse en un nivel animico... dejando de utilizar las viejas técnicas de la democracia y

s . S sl
del régimen representativo, con sus viejos valores..

La naturaleza juridica de dicho plan, ha sido presa de diversos debates,
pues aunque la doctrina ha dicho que es de indole sui generis, lo cual no
aporta nada para su mejor entendimiento, puede afirmarse que es un acuerdo
del Ejecutivo Federal, que se dirige a los titulares de todas las dependencias y
entidades respecto de la orientacion global que han de darle a sus tareas; Es
un acuerdo con matices reglamentarios, en el cual hay cierta intervencion del
organo legislativo y que debe ser tomado en consideraciéon al momento de
elaborar las iniciativas de ley o de reforma de las mismas, es decir, que toda
iniciativa legal enviada por el ejecutivo federal o propuesta por la diversas
dependencias de la administracion publica federal, debera indicar la relacion

que tenga con el Plan Nacional o los programas que de él derivan.

El sujeto que emite el plan es la administracion publica federal, pudiendo
intervenir particulares y otros entes putblicos en las consultas para su

elaboracién.

"* MEDINA ECHAVARRIA, José. Discurso sobre politica v planeacion. México. Ed. Siglo XX1. 1972
p.112.
€ ib idem. p.31.
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Las caracteristicas del plan son:

Temporal: sexenal, y debe elaborarse en los primeros seis meses del
sexenio y cesa su vigencia al concluir el periodo, es de mediano plazo.
(articulo 21)

Obligatorio: Su elaboracién, aplicacion control y evaluacion no es

discrecional sino que se efectiia por la administracion publica. (articulo 32)

Publicable: Debe ser dado a conocer a través del diario oficial de la

Federacion y de los 6rganos locales. (articulo 30)

Evaluable: Debera existir un procedimiento que permita verificar su

aplicacion y calificar sus resultados. (articulos 3, 5, 6, 8, 9, 14, 15, 16, 17y 18)

Rectificable: Durante su vigencia podran corregirse sus objetivos,
politicos y metas, de acuerdo con circunstancias supervenientes a su inicial

aprobacion. (articulo 31)

Susceptible de observaciones parlamentarias: El plan, sus adecuaciones y
resultados deben informarse al Congreso de la Union, que hara los
comentarios que juzgue pertinentes sin que tenga consecuencias juridicas.
(articulos 5,6,7y 8 )

Para su adecuada instrumentacion, operacién y materializacion, el
articulo 22 de la ley en comento, sefiala que el Plan indicara los programas
sectoriales, institucionales, regionales y especiales que deban ser elaborados

conforme al Capitulo IV de dicha ley; Tales programas observaran
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congruencia con el Plan, y su vigencia no excedera del periodo constitucional
de la gestion gubernamental en que se aprueben, aunque sus previsiones y

proyecciones se refieran a un plazo mayor.

Los programas a que alude la ley, son programas de mediano plazo que
se elaboran a nivel sectorial con una cobertura espacial nacional o regional y
“tienen como funcion detallar y desglosar los planteamientos generales del plan nacional

por medio de la identificacion de los objetivos, metas, politicas o instrumentos. los cuales

llevaran al logro de los objetivos del plan. "'*

Respecto de los programas sectoriales, el articulo 23 de la Ley de Planeacion,
dispone el sujetamiento de los programas sectoriales a las previsiones
generales del Plan, especificando los objetivos, prioridades y politicas que
regiran en el desempefo de los sectores administrativos de que se trate y
contendran las estimaciones de los recursos, asi como la determinacion de los

instrumentos y responsables de la ejecucion.

Esto implica que los programas sectoriales comprenden aspectos
relativos a un sector de la economia o de la sociedad que corresponde atender
a una dependencia determinada; Son integrados por la dependencia
coordinadora de sector conforme a las normas establecidas por la Secretaria
de Hacienda y con base en las propuestas que hagan las entidades
sectorizadas, las previsiones del mismo plan nacional,, las recomendaciones
de las Entidades Federativas y Municipios y lo que aporten los grupos sociales
relacionados. Estos programas se someten a consideracion del Ejecutivo
Federal, por la dependencia coordinadora y previo dictamen de la Secretaria

de Hacienda.

7 OSORNIO CORRES, Francisco Javier. Aspectos Juridicos de la Administracion Financiera en México.

Meéxico. Ed. Instituto de Investigaciones Juridicas-UNAM. 1992 p. 59
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Ahora bien, respecto de los programas institucionales, que son los
elaborados por las paraestatales, el articulo 24 de la Ley de Planeacion,
dispone la subordinacion de estos a las previsiones del Plan vy,
consecuentemente, a los programas sectoriales, ajustandose, en todo
momento, a las previsiones establecidas por su propia Ley organica, en lo

relativo a su propio funcionamiento.

El nombre de estos programas es indicativo de que su elaboracion
corresponde en el ambito institucional, ya regional, ya nacional, por las
instituciones paraestatales que a juicio del ejecutivo federal se consideren
adecuadas en funcién de su ubicacion dentro del sector a que correspondan,
cuyo objetivo es senalar el modo en que seran aplicados los instrumentos de
politica con que cuentan las entidades paraestatales.  El hecho de que sean
nacionales o regionales, depende de la naturaleza de las actividades que
realicen dichas entidades paraestatales y de las caracteristicas del propio
programa. Esos programas precisan los objetivos, metas y diagndstico, asi
como acciones a seguir —de apoyo, coordinacion y regulacion- y los recursos
que se requieran para implementarlos; Para su aprobacion, estos se presentan

a la dependencia coordinadora de sector.

Respecto a los programas regionales, el articulo 25 de la Ley de
Planeacion, establece la competencia espacial a la que se cefiran, bajo la
tesitura de que dichas regiones deben ser consideradas prioritarias o
estratégicas para el desarrollo nacional, siempre que se rebase el ambito

jurisdiccional de una Entidad Federativa.

Con dichos programas se pretende atender a un criterio espacial, una o
mas regiones que se consideren estratégicas para el desarrollo nacional. Por

tal naturaleza espacial, es necesaria la participacion de las Entidades
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Federativas involucradas; La integracion de dichos programas es
responsabilidad de la Secretaria de Hacienda, la cual asimismo, emitird un
dictamen antes de ser sometido a la consideracién y aprobacion del ejecutivo

federal.

Asimismo, respecto a los programas especiales, el articulo 26 de la Ley de
Planeacion, decreta que estos se referiran a las prioridades del desarrollo
integral del pais que el Plan determine o a las actividades relacionadas con
dos o mas dependencias coordinadoras de sector, las cuales intervendran en
su elaboracion, de las cuales el ejecutivo federal, designa una para fungir
como responsable general del programa. Estos deben ser sometidos a la
consideracion y aprobacién del presidente de la Republica, previo dictamen
de la Secretaria de Hacienda, conforme al articulo 29 de la Ley de Planeacion.
La colaboracion de las distintas dependencias de la administracion publica se
realiza conforme a las facultades que les otorga la Ley Organica de la

Administracion Publica Federal y la Ley de Planeacion.

Instrumento esencial para lograr la ejecucion del Plan Nacional de
Desarrollo y los programas antes citados, resultan los programas anuales, que
"se elaboran a nivel global, sectorial ¢ institucional. sean nacionales o regionales a corto
plazo (un ano). Tienen por fin expresar los objetivos del plan nacional de desarrollo y los

programas a mediano plazo, definiendo las acciones, metas, politicas. instrumentos v

s < nil48
asignacion de recursos.

Lo anterior es confirmado por el articulo 27 de la Ley de Planeacion, el cual
dispone que, para ejecutar el Plan y los programas antes citados, se elaboraran

programas anuales, que deberan ser congruentes entre si y tendran una

M8 Ib idem. p. 41,
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validez temporal de un ano, sirviendo de base para la integracion de los

anteproyectos presupuestales que cada dependencia elabore.

Respecto a dichos programas anuales, es menester senalar que
especifican las acciones que en el ano de su vigencia seran ejecutadas para
cumplir con las metas, objetivos y politicas (de caracter econémica, social y
ambiental)que cada programa de mediano plazo —los anteriores- establece.
Son elaborados por los Comités Técnicos para la Instrumentacion del Plan,
que cada dependencia posee; Es decir, estos programas “constituyen el vinculo, en
el nivel sectorial del plan nacional de desarrollo con el presupuesto de egresos de la

federacion. e

Todos los programas anuales, se agrupan en el llamado Programa
Operativo anual Macro, que constituye el marco general a través del cual se
garantiza la congruencia entre dichos programas y los lineamientos generales
de politica econdémica y social que regiran para ese ano. La Secretaria de
Hacienda integra dicho programa global, considerando la participacién que

corresponde a las dependencias y entidades del sector publico.

Todos los instrumentos antes analizados, son de observancia obligatoria
para la administracion pablica federal centralizada y paraestatal; Asimismo,
su ejecucién se concertara con las representaciones de los grupos sociales
interesados y la poblacion en general, la cual sera inducida a fin de propiciar la
consecucion de los fines del Plan y de los programas, por parte del ejecutivo

federal. Lo anterior, es decretado por el articulo 32 de la Ley de Planeacion.

Evidentemente, causa escarnio la idea de concertar a las representaciones

de los grupos sociales e inducir a los particulares y poblacién en general, al

9 Ib idem. p. 41.



respecto, el Licenciado Martinez Morales, opina: “la concertacion e induccion
permiten a la administracion publica, mediante medidas juridicas y politicas, orientar la
actividad economica de los particulares al logro de los objetivos establecidos en el plan de
desarrollo. La concertacion es la posibilidad que tiene el gobierno federal de convenir o
contratar con representantes de grupos sociales o con particulares la realizacion de
determinadas acciones que coadvuven a alcanzar las metas y los objetivos previstos en el
plan y los programas de desarrollo. Dichos convenios los concertard la federacion por
medio del presidente o de algun organo ceniralizado o paraestatal, con los particulares.
Tales convenios son obligatorios para las partes, se consideran de derecho publico y de

Jurisdiccion federal, ademds, pueden contemplar sanciones por incumplimiento.

La induccion, mediante medidas de fomento, regulacion juridica. restrictivas,
orientacion o prohibicion, va a permitir encaminar la actividad economica de los sectores
social y privado hacia los objetivos y prioridades del plan y programas. El Estado cuenta
con ciertos mecanismos que le permiten inducir a los particulares a que actuen conforme al
plan de desarrollo: presupuesto de egresos, canalizacion de crédito, empresas publicas,
impuestos. estimulos fiscales, proteccion y regulacion del comercio exterior, tenencia de la
tierra, limitaciones al derecho de propiedad, otras disposiciones legales y reglamentarias e

; : wis0
introducir reformas a estas.

Es decir, aunque hubo quienes consideraron a la concertacion y a la
induccién como medidas tipicas de un Estado socialista, represor, omnimodo
y contrario a las libertades mas elementales, de acuerdo con la explicacion
anterior, y de la lectura de la ley, es observable que nuestro sistema de
planeacion economica es indicativo, excepto para la administracién publica, y
valora y reconoce la importancia de dichos mecanismos en la consecucion de

los fines del Plan Nacional de Desarrollo y, desde luego, para su éxito.

" MARTINEZ MORALES. Rafael . Op cir. p.213.
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2.3 LA PLANEACION ESTATAL Y MUNICIPAL.

La planeacion estda condicionada por tres pilares fundamentales: El
politico, que implica la coordinacion de las conductas sociales con la finalidad
de alcanzar determinadas metas; El econdémico, consistente en el
sometimiento de la economia a un plan y, el juridico, el cual regula al Plan vy lo
integra en el orden normativo. Asimismo, la complejidad de estos dependera
de la forma que el Estado haya adoptado, pues en un Estado unitario, la
planeacion serd mas simple, digamos que monolitica; Mientras que, en un
Estado Federal, dicha funcion se determina por los mecanismos de
negociacion y funcionamiento que existen entre los distintos niveles de

gobierno.

Es con el sistema constitucional que nos rige, que se crean dos 6rdenes
normativos, el federal y el local, donde el uno se contiene expresamente en el
texto constitucional y, el otro, que a través de las facultades residuales y las
coincidentes, posibilita el empleo de la funcién planificadora en las treinta
dos Entidades Federativas, en virtud de la aplicacion irrestricta de la
autonomia estatal —en concordancia con la limitada y muy particular

autonomia que posee el Distrito Federal- y de la libertad municipal.

Ahora bien, en virtud de nuestro federalismo orgéanico, la planeacion
supone una coordinacion de las acciones de la Federacion con los gobiernos
estatales y municipales y que se manifiesta a través de los Convenios Unicos
de Desarrollo, que el Ejecutivo federal suscribe con los ejecutivos estatales, de
los cuales surgen derechos y obligaciones para ambas partes, que son relativos
a la funcion administrativa, y que vincula entre si a las partes, dentro de su

ambito de competencia y que implican constituir los Comités de Planeacion
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del Desarrollo Estatal, los cuales elaboran y evalian el Plan Estatal de

Desarrollo y que reciben apoyo técnico de la Federacion.

Respecto de estos, y ahondando brevemente, el maestro Jorge Witker,
opina que son el instrumento que "..une las prioridades estatales y coordina el
desarrollo socioeconomico de las entidades federativas. Su objeto es fomentar el
desarrollo integral del pais mediante la coordinacion de los tres niveles de gobierno, a fin
de promover y propiciar la planeacion, la descentralizacion y el fortalecimiento municipal
Las acciones y programas se encuadran en la estructura sectorial definida para la
administracion publica federal: de esta manera se hace posible la concertacion de acciones
para la realizacion de programas con los sectores administrativos coordinados por la
Secretaria cabeza de sector, con la Procuraduria General de la Republica y con sus

entidades de la administracion publica federal y estatal no agrupada sectorialmente. s

Por lo que respecta a los Municipios, estos hacen manifiesta la
planeacion, con base en las libertades y funciones, que, en mayor o menor
medida, le otorguen las legislaturas locales a través de las leyes organicas

municipales.

2.3.1 PLANEACION ESTATAL.

La planeacién nacional tiene objetivos que, en cierta medida, pudieran
parecer ajenos de los objetivos estatales y, con la finalidad de lograr sinergias
en la consecucion de tales, la Ley Orgéanica de la Administraciéon Publica
Federal, en su articulo 22, establece la facultad al Ejecutivo Federal de
celebrar convenios de coordinacion de acciones con los gobiernos estatales y
los municipales, con la finalidad de favorecer el desarrollo integral de las

propias Entidades Federativas.

! K APLAN, Marcos (coordinador). Op cit. p.95.
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La ley en comento, ademaés, precisa la funciéon de coordinacién que
tienen algunas de las Secretarias de Estado (Desarrollo Social, Turismo,
Gobernacién, Comunicaciones, Marina, Defensa, entre otras) en lo referente a
las transferencias de recursos para la aplicacion de los programas y de apoyo
técnico para el control y evaluacion de proyectos de caracter local o regional;
Esto para evitar el dispendio de recursos y la desarticulacién en las acciones
de los tres niveles de gobierno, que redundaria, incluso, en el debilitamiento

de las instituciones y en la fragilidad gubernamental.

En virtud de lo anterior, es preciso senalar que al ser de orden publico las
disposiciones de la Ley de Planeacion y tener como objeto el establecimiento
de las bases para que el ejecutivo coordine sus actividades de planeacién con
las de las Entidades Federativas, se coloca a la planeacion como un medio
para el eficaz desempefio de la responsabilidad del Estado sobre el desarrollo
integral y sustentable del pais y debera tender a la consecucién de los fines y
objetivos politicos, sociales, culturales y econdémicos contenidos en la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos; Para lo cual se basara
en los principios que propugnen el fortalecimiento del pacto federal y del
Municipio libre, para lograr un desarrollo equilibrado del pais, promoviendo

la descentralizacion de la vida nacional .

Pero tal coordinacién no implica que sélo la Federacion establezca las
prioridades nacionales, sino que el articulo 33 de la Ley en comento, prevé la
celebracion de convenios de coordinacion, entre Federacion y Entidades
Federativas, a efecto de que dichos gobiernos participen en la planeacion
nacional del desarrollo; coadyuven, en el ambito de sus respectivas
jurisdicciones, a la consecucién de los objetivos de la planeacién nacional, y
para que las acciones a realizarse por la Federacion y los Estados se planeen
de manera conjunta, considerando siempre, a los Municipios.
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Lo anterior evidencia que las Entidades Federativas, legalmente y en el
ambito de su jurisdiccion, incorporan a sus soberanias proyectos de interés
regional y nacional, en apego a los fines del desarrollo integral y equilibrado

que la Constitucién y las leyes establecen.

Las facultades que dicha ley concede a la Federacién, permiten observar
el papel fundamental que esta tiene dentro del marco de la planeacion estatal,
pues toma en consideracion, como deduce de la lectura de la ley, que la
Federacion —Secretarias y demas 6rganos que constituyen la administracion
publica centralizada- dispone de una mayor cantidad de recursos econdémicos
y humanos, ademas de la coincidencia de facultades competenciales en
determinadas acciones de gobierno con las Entidades Federativas, siendo
contumaz al manifestar el respeto a la autonomia estatal, pues sélo obliga, por
la via presupuestal al gobierno federal y a las entidades paraestatales de su
competencia, a la necesidad de congruencia con el Plan Nacional de

Desarrollo y los programas que de él derivan.

Asi, dicha coordinacién entre las Entidades Federativas y el gobierno
federal, necesariamente se traduce en el aspecto administrativo, pues “la
coordinacion administrativa representa la formula para que, independientemente de

competencias y jurisdicciones, los tres érganos de gobierno racionalicen sus esfuerzos y

i ; . L5 nl52
aprovechen en forma optima sus recursos para servir a la misma poblacion. "

Materialmente, observamos que en cada Entidad Federativa son creadas,
una vez signados los convenios, 6rganos y comisiones diversas, como son las
“Comisiones Agrarias Mixtas”, “Juntas Locales de Caminos” o las

“Comisiones para la Administracion y Operacién de Sistemas de Agua

12 GOMEZ COLLADO, Roberto. Innovaciones a las bases de coordinacién entre los gobiernos federal,
estatal vy municipal. México, Ed. INAP, 1984. p.62.
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Potable”, entre otros, cuya existencia dependera del contenido del Convenio

Unico de Desarrollo signado y de la Ley de Planeacién local.

El gobierno federal ha impulsado con ahinco los Comités de Planeacion
del Desarrollo de los Estados (Estos surgen el 13 de febrero de 1981,
sustituyendo a los Comités Promotores de Desarrollo Socioeconomico, que
eran de caracter federal y fueron creados en 1971), que son organismos
publicos estatales, con personalidad juridica y patrimonio propios, cuya
finalidad es formalizar y actualizar los Planes estatales de Desarrollo, y que
promueven ante el Gobierno Federal todo lo relativo a la planeacion,
programacion, presupuestacién, control y evaluacion de las tareas
gubernamentales, que tienen por finalidad hacer compatibles los esfuerzos de
los tres niveles de gobierno y propiciar la participacion social; Al respecto,
Roberto Gomez Collado, expresa: “los COPLADES son la resultante de la integracion
coordinada del sector publico federal con los Estados. para instrumentar la planeacion.
programacion y presupuestacion de los objetivos v metas del desarrollo de las entidades
federativas al proceso de toma de decisiones del gobierno federal; consolidando asi. en el
marco regional, el Sistema nacional de Planeacion mediante la articulacion de los planes v
programas de los tres ordenes de gobierno. En una perspectiva politica el COPLADE
también es un instrumento que propicia la participacion democratica al otorgarles a las
regiones v a los municipios de las entidades federativas, un mecanismo de negociacion y

» 5 nii3
concertacion de acciones.

Lo cierto es, que aunque todas las Entidades Federativa poseen su
respectiva Ley de Planeacion, las cuales tienen un esquema similar al de la ley
federal, en lo que respecta a sus Sistemas Estatales de Planeacion
Democréatica y a la participaciéon social en la elaboracion de los Planes
Estatales de Desarrollo, aunque es afortunada en cuanto a su redaccion y al

esfuerzo inicial utilizado para su adecuado funcionamiento, estas funcionan

%2 1k idem. p.62.
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respecto a los Comités Estatales de Planeacién —igual que en el ambito
municipal- pues no sélo existen diferencias operativas y de caracter politico
sino una coordinacién inadecuada, carencia de recursos financieros para su

funcionamiento, falta de capacitacion técnica en los recursos humanos

2.3.2 PLANEACION MUNICIPAL.

De lo ya escrito, se ha observado que, tanto los Comités de Planeacion
Estatal como los Convenios Unicos de Desarrollo, como principales
instrumentos de la Planeacion Estatal, consideran a los Municipios dentro de
sus esquemas de funcionamiento, pero s6lo en lo concerniente,
fundamentalmente, a los servicios publicos que prevé el articulo 115
constitucional, como exclusivos de ellos; Pero del mismo modo, es posible que
se presente la coincidencia y duplicidad en la operacion de determinados
aspectos de la funcién administrativa dentro de una Entidad Federativa, ante
lo cual —y en la busqueda de la sefialada sinergia y para evitar problemas- en
algunas Entidades Federativas se han signado diversos convenios internos
para el desarrollo de los Municipios, con la finalidad de vigorizar al Municipio

al deslindar atribuciones.

Tales convenios, pretenden fortalecer y fomentar el desarrollo de la
entidad y, claro, de todos sus Municipios, esto mediante la planeacién en
ambos niveles junto con la descentralizacion estatal para fortalecer al
Municipio, para asi, alcanzar el desarrollo integral, mediante la ampliacién de
la capacidad politica, econémica, social y administrativa de estos; Por ello es
importante soslayar que, como se asent6 en el Capitulo I, esta institucion
juridico-politica viene a ser esencial en el funcionamiento del gobierno, y por

ende en el engranaje de la planeacion, ya que el Municipio tiene la
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doctrina ha dicho, que pese a todo, resulta innegable el gran avance logrado
en la pretension de colocar al Municipio Libre como la base de la organizacién
politica del pais, a partir de la reforma al articulo 115 constitucional de 1982,
la cual ademas de crear y fortalecer, con la asignacion directa de
participaciones a dicho nivel de gobierno, la Hacienda Municipal, igualmente
establecié un amplio espectro de competencia como prestador de servicios,

desapareciendo su papel, frente a la sociedad, de gestor publico ante al

gobierno local.

El texto actual del articulo 115 constitucional, establece como base de la
division territorial de los estados y de su organizacion politica y
administrativa el Municipio libre, conforme a determinadas bases; Ahora
bien, dicho precepto establece, en relacién con la planeacion y el desarrollo
Municipal, en su fraccion primera la base a partir de la cual se organizaran
administrativamente, es decir, la forma de gobierno de los Municipios del
pais, que es a través de un Ayuntamiento de eleccion popular y directa,

| integrado por un Presidente Municipal vy el nimero de regidores y sindicos
que la ley establezca, cuya competencia se ejerce de manera exclusiva por el
Ayuntamiento, negando asi la posibilidad de que exista alguna autoridad

intermedia entre este y el gobierno del estado.

Al respecto, debemos precisar que cuando dicho precepto constitucional

consagra en su fracciéon primera la negativa de que exista alguna autoridad

leLLA DE ORIGEN

intermedia entre el Ayuntamiento y el gobierno del estado, esto no es
aplicable a las Comisiones Municipales de Planeacion, pues estas no tienen la
calidad de autoridad’, ya que sblo tienen una funcion consultiva mas no

impositiva.

* Por autoridad debemos entender al drgano del Estado, integrante de su gobierno. que desempefa una funcion
especifica tendiente a realizar las atribuciones estatales en su nombre. La autoridad debe distinguirse de los
érganos estatales que no tienen tal caracter y que se traducen en el enorme catdlogo de actividades que



101

doctrina ha dicho, que pese a todo, resulta innegable el gran avance logrado
en la pretension de colocar al Municipio Libre como la base de la organizacion
politica del pais, a partir de la reforma al articulo 115 constitucional de 1982,
la cual ademas de crear y fortalecer, con la asignacion directa de
participaciones a dicho nivel de gobierno, la Hacienda Municipal, igualmente
establecié un amplio espectro de competencia como prestador de servicios,
desapareciendo su papel, frente a la sociedad, de gestor publico ante al

gobierno local.

El texto actual del articulo 115 constitucional, establece como base de la
division territorial de los estados y de su organizacion politica y
administrativa el Municipio libre, conforme a determinadas bases; Ahora
bien, dicho precepto establece, en relacion con la planeacion y el desarrollo
Municipal, en su fraccion primera la base a partir de la cual se organizaran
administrativamente, es decir, la forma de gobierno de los Municipios del
pais, que es a través de un Ayuntamiento de eleccion popular y directa,
integrado por un Presidente Municipal y el nimero de regidores y sindicos
que la ley establezca, cuya competencia se ejerce de manera exclusiva por el
Ayuntamiento, negando asi la posibilidad de que exista alguna autoridad

intermedia entre este y el gobierno del estado.

Al respecto, debemos precisar que cuando dicho precepto constitucional
consagra en su fraccién primera la negativa de que exista alguna autoridad
intermedia entre ele‘Ay'untamiento y el gobierno del estado, esto no es
aplicable a las Comisiones Municipales de Planeacion, pues estas no tienen la
calidad de autoridad’, ya que sélo tienen una funcién consultiva mas no

impositiva.

* Por autoridad debemos entender al 6rgano del Estado, integrante de su gobierno. que desempefia una funcion
especifica tendiente a realizar las atribuciones estatales en su nombre: La autoridad debe distinguirse de los
organos estatales que no tienen tal caracter v que se traducen en el enorme catalogo de actividades que



102

La fraccion segunda del citado articulo, concede al Municipio
personalidad juridica y, en una contradiccién —que se analizara mas adelante-
alude al manejo de su patrimonio conforme a la ley, lo cual es contradictorio
con la fraccion IV del mismo articulo, pues este otorga libertad al
ayuntamiento en el manejo de su hacienda puablica. Dicha fracciéon segunda
faculta al Municipio para aprobar las leyes, reglamentos y demas
reglamentaciones, con base en las leyes municipales aprobadas por las
legislaturas locales, que regulardn su jurisdiccion y para organizarse
administrativamente, asi como organizar las demas materias de su exclusiva
competencia, incluyendo la participacion ciudadana. El inciso c¢), de dicha
fraccion, estipula como una de las finalidades de las leyes que esta facultado
para aprobar el Ayuntamiento, la de establecer normas de aplicacion general
para celebrar los convenios a que se refieren las fracciones I1I y IV del articulo
115 constitucional, asi como los convenios, que el articulo 116, fraccion VII,
parrafo segundo, de la Carta Magna, en los que se faculta a los Municipios
para asumir el ejercicio de las funciones estatales, la ejecucion y operacion de
obras y la prestacion de servicios publicos, cuando el desarrollo social y
econdémico lo haga necesario; Funcion la cual, el primer parrafo de dicha
fraccion a su vez permite, de igual modo, que dichas funciones sean delegadas

por parte de la Federacion a las Entidades Federativas.

La fraccion tercera, es la piedra angular de la planeacion municipal, pues
en esta se precisan los servicios que estan a su cargo, lo cual no se limita a la

prestacion de dichos servicios's4, sino a su regulacion total y planeacion, pues

desempefian los 2ntes publicos autoritarios (es decir. con autoridad) v las que no participan de este aspecto.
La diferencia entre la autoridad v las que no son tales (Auxiliares. Burgoa dixit/ radica en la naturaleza de su
funcion, pues uno esta investido con facultades de decision v ejecucion, es decir, son aquellos organos
susceptibles de producir una alteracion en la esfera juridica y en situaciones que se presentan dentro del Estado.
la cual lleva a cabo de forma imperativa, con imperio: los otros. en cambio. carecen de facultades para imponer,
no son coercitivas, pues su actividad estriba en solo coadvuvar.

'™ Tales servicios son: Agua potable. drenaje, alcantarillado. tratamiento y disposicion de sus aguas residuales:
Alumbrado publico: Limpia, recoleccion. traslado. tratamiento y disposicién final de residuos: Mercados »
centrales de abasto: Panteones: Rastro; Calles, parques v jardines y su equipamiento: Seguridad publica. en los
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con base en la ley de planeacién estatal, determinaran los planes y
procedimientos para su debido funcionamiento y desarrollo, creando asi, las
condiciones necesarias para el desarrollo municipal. Sin embargo, el inciso
iltimo de dicha fraccion, da la pauta para que, en aras de la imposibilidad del
Municipio, por causas socioeconémicas o financieras, para el manejo de
algunos de estos servicios, “los gobiernos de los estados continuaran inmiscuyéndose
en las rareas municipales, pues propiamente en la totalidad de los estados se celebraron
convenios, en virtud de los cuales los municipios no asumieron la totalidad de sus
funciones.”'” Sin embargo, fue preciso el Constituyente permanente al sefialar
que dicha competencia constitucional, no implica, de manera alguna, la
inaplicabilidad en su jurisdiccion, del derecho local y federal, ni la intromisién

de estos en la libertad municipal.

La fraccién quinta del citado articulo, alude a la planeacion del desarrollo
municipal, de conformidad con las leyes federales y estatales y, en su inciso
C), expresamente sefiala la participacion municipal en la formulacién de los
planes de desarrollo regional, por lo tanto, se hizo hincapié en la necesidad de
sumar esfuerzos para alcanzar el desarrollo regional y nacional, sin limitarse a
la porcion territorial que le corresponde a cada Municipio, los cuales deben
estar en concordancia con los planes generales de la materia y, obligando a los
otros dos 6rdenes de gobierno, a la inclusién del Municipio en la elaboracién

de dichos proyectos.

La fracciébn sexta, por su parte, es una reiteracion de la facultad del
Municipio para intervenir en la planeacion, y vislumbra la posibilidad de que

dos 0 mas Municipios tengan un desarrollo conjunto, para lo cual permite que

términos del articulo 21 de la Constitucion, policia preventiva municipal v transito v Los demas que las
Legislaturas locales determinen segun las condiciones territoriales v socio-economicas de los Municipios. asi
como su capacidad administrativa y financiera.

'** GAMIZ PARRAL. Maximino N. Derecho Constitucional y Administrativo de lasEntidades
Federativas. México, Ed. Instituto de Investigaciones Juridicas-UNAM. 2000. p. 207.
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los mismos lo regulen de manera amalgamada junto con la Federacion y la o
las Entidades Federativas respectivas, con objeto de normar, en el 4mbito de
sus facultades, de manera conjunta y coordinada el desarrollo de dichos

centros con apego a la ley federal de la materia.

En sintesis, la reforma al articulo 115 Constitucional de 1983, aumento la
libertad municipal, aunque redujo su autonomia, lo cual —en cierto modo-
explica, mas no justifica, que los gobiernos estatales a través de los convenios
hayan intentado no perder por completo las facultades que tenia conferidas
previamente, sin embargo, lo positivo es que se provocd que el Municipio
fuese pieza clave y fundamental en el proceso de planeacion y del desarrollo
regional y nacional y, sobre todo, en el ambito operativo de la funcién de

gobierno.

2.4 LA DESIGUALDAD REGIONAL.

Lo expuesto anteriormente no es sino una breve y sintetizada
enumeracién y descripcién del marco teérico legal que existe en México y que
define el deber ser del pais, sin embargo, a través de él no se evidencia la

desigualdad regional que aiin prevalece.

Como sabemos, el hilo conductor del desarrollo regional, se encuentra en
el federalismo -en su aspecto fiscal, esencialmente- que nos rige, pues es a
partir de su cabal entendimiento, manifestacion y revitalizacién que se puede
asegurar un desarrollo mas o menos equitativo en México, donde las regiones
y Entidades Federativas méas pobres puedan, gradualmente, alcanzar los
niveles de bienestar equiparables a los de las regiones mas ricas; Esto, pues

con base en un verdadero aprovechamiento, se puede permitir que cada
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region explote sus ventajas comparativas, al mismo tiempo que atenia la
vulnerabilidad —en el plano internacional- que estas, por su debilidad
estructural, puedan tener, ya que aunque resulta fundamental contar con
gobiernos locales y municipales capaces en el aspecto financiero y operativo,
se vuelve vital que la Federacion sea vigorosa; Es por ello que desde el punto
de vista econOmico, la Constitucion le ha reservado muchos de los

instrumentos institucionales de promocién del desarrollo regional.

Si algo distingue a la estructura regional del pais es la inequidad, pues no
importa cual indicador se mida ni como se mida o la metodologia utilizada,
pues lo real y notorio es que "los niveles de desarrollo econdmico, social o politico
muestran una varianza enorme. En México no se puede asumir que los estados logrardn

igualar sus niveles de bienestar por razén del proceso econémico mismo. "'

La conclusion anterior, indica que es esencial alcanzar la convergencia
econdmica (que es reducir la brecha que separa las regiones ricas de las
pobres, mediante el crecimiento mas rapido de estas ultimas) la cual se
determina por tres variables basicas: el nivel de escolaridad, la composicion
mas o menos agricola de la estructura productiva y la provision de
infraestructura que permita superar las barreras geogréficas al comercio y asi
insertar al desarrollo a las regiones menos avanzadas; Dichas variables han

reforzado la inequidad antes que reducirla.

Asi, los posibles beneficios que puedan obtenerse del actual modelo de
desarrollo no podran ser distribuidos equitativamente si las regiones mas
pobres no cuentan con el apoyo necesario para mejorar sus servicios

educativos e infraestructura y, al ser las regiones predominantemente

' DIAZ CAYEROS, Alberto. Desarrollo econémico e inequidad regional: Hacia un nuevo pacto federal
en México. México, Ed. Porrua, 1995, p.13.
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agricolas, se han vuelto cada vez mas, el caldo de cultivo para la migracion,

por lo cual pierden sus recursos humanos a favor de otras regiones o paises.

Respecto a la educacion, los datos son claros: Las Entidades Federativas
ricas crecen mas rapido por tener personas mejor educadas, y tal tendencia
tiene aplicacion mundial, pues igualmente los paises desarrollados poseen un
promedio educativo mas elevado que los paises subdesarrollados, lo cual
evidencia la falacia que recurrentemente ha sido vendida y aceptada, por lo
menos en nuestro pais, respecto a que no es posible ni conveniente que todos

los integrantes de la sociedad alcancen niveles universitarios.

Por lo que hace a la infraestructura, factor esencial para el desarrollo,
estd mas que demostrada la relacion entre la pobreza de las Entidades
Federativas y la existencia de una infraestructura deficiente, pues si se carece
de facilidad en la movilidad del comercio se “iene el mismo efecto que un arancel
regionalmente localizado, es claro que los estados mas pobres tendran dificultades para

’ - (oo T
beneficiarse del libre comercio.”

En el renglon agricola, estudios referidos al desarrollo economico, han
demostrado que el aumento de la riqueza va de la mano de la disminucion de
la importancia de la agricultura en favor de la industria y los servicios, pues
las Entidades Federativas mas pobres, igualmente son mas agricolas. Quiza
uno no sea consecuencia del otro, y tampoco un requisito para el desarrollo,
pero manifiesta la importancia que tiene el fomento a los sectores
productivos, pues no es factible —en estos tiempos de productividad extrema-
que la industria se localice en alguna zona pobre y carente de infraestructura y

poblacion educada, si estos requisitos los poseen las regiones méas avanzadas.

7 1b idem. p.69.
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El futuro del desarrollo regional depende, institucionalmente, de que se
replantee el pacto federal, reestructurando los mecanismos de asignacion de
recursos publicos federales, la inversion publica y el gasto en desarrollo

regional.

Frecuentemente se observa en los medios un litigio tendiente a exigir de
la Federacion un aumento en el gasto federal, concretamente en las
participaciones -pues no debe olvidarse que sobre estas no se puede tener
ningin control- que sélo son entregadas, y claro, proponen, con demasiado
simplismo, una reduccion del gasto del gobierno federal en su beneficio; Todo
ello, no s6lo complica y tensa el ambiente politico, sino que carece de sustento
logico, pues olvidan que “la federacion se encuenira cada vez mds vulnerable en sus
ingresos a las vicisitudes del ciclo econémico, por lo que dificilmente puede cumplir su

- e i s . wl38
compromiso de asegurar a los estados cada afo los mismos recursos del afio anterior. "

De acuerdo a lo anterior, vale sefialar que resulta irresponsable —pero
redituable en lo politico- exigir recursos en aras del desarrollo regional y las
necesidades apremiantes cuando estos no existen y la recaudacién es baja.
Desde noviembre del afio pasado, la negociacion en torno al presupuesto fue
rispida, y los puntos de vista extremos, los diarios, en esas fechas,
consignaban: “"Cabe sefalar que los recursos totales que recibiran las entidades
federativas y los municipios por medio de las participaciones, aportaciones y convenios de
descentralizacion, segin la propuesta del gobierno federal, ascenderan a 511 mil millones
de pesos para el ejercicio fiscal 2003, lo que significa un incremento real de 2.1 por ciento
con respecto al presente afio [2002]. En tanto. las participaciones a entidades federativas se
estima tendran un aumento real de 8.9 por ciento, al provectarlas en 225 mil millones de

w159
pesos. ”

B8 1b idem. p.14.
"** Ahora sobre el Legislativo; La Conago va por més dinero”. Milenio Diario, México. 19 noviembre. 2002.
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Al final, los montos que otorgo el Decreto de Presupuesto de Egresos de
la Federacion para el ejercicio fiscal del ano 2003, fueron contundentes: El
gasto publico total para dicho ejercicio es de $1,524,845,700,000.00 millones
de pesos; Del cual $226,676,800,000 millones de pesos son por concepto de
Participaciones a Entidades Federativas v Municipios; $17,000,000,000
millones de pesos del programa de Apoyos para el Fortalecimiento de las
Entidades Federativas y $234,618,811,609 millones de pesos en lo referente a
las Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios, todos
ellos suman $478,295,611,609 millones de pesos, que equivalen al 31.8% del
gasto publico total; Pero estos sélo constituyen tres rubros cuyo ejercicio
corresponde a la Entidades Federativas y Municipios y no son los inicos, pues
ademas existen los programas y transferencias federales, los proyectos de
inversion y otros instrumentos; Si consideramos solo estos tres, resultan mas
elevados que la suma total del gasto publico de todas las Entidades
Federativas para el mismo ejercicio fiscal —por supuesto restando los ingresos
que les corresponderian por concepto de participaciones federales,
aportaciones federales y el programa de apoyo para el fortalecimiento de las

Entidades Federativas.

Si leemos con atencién los datos de ejercicios anteriores ofrecidos por la
Secretaria de Hacienda, encontramos que el sistema de participaciones, en
ocasiones, es favorecedor de ciertas Entidades Federativas, pero igualmente
las necesidades de cada una son distintas; En algunas, las participaciones
constituyen el 90 por ciento de sus ingresos y en otros solo la mitad, ademas
algunas reciben méas por concepto de inversion publica federal que por

participaciones.

En nuestro pais, el verdadero motor de la inversién v el desarrollo —y por

ende de inyectar recursos a la economia, dada su calidad de principal
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inversionista y comprador nacional- es el gobierno, en sus tres ambitos; Por
ello las debilidades presupuestales y el contraste que se presenta en el monto
de sus ingresos, repercute la desigualdad regional; Por ejemplo,
Aguascalientes en el afio 2000, tuvo ingresos totales por $4,633,578,741.00
millones de pesos, mientras que el Estado de México, en el mismo ano,
reportd $41,977,342,800.00 millones de pesos'®®, por el mismo concepto, es
decir, cerca de diez veces mas que la entidad cafetalera; Claramente, las
senaladas no son Entidades Federativas similares, v no constituyen los
extremos en cuanto a percepciones, pues entonces la heterogeneidad seria
aun mas notoria.  Tales diferencias se plasman cuando las regiones menos
desarrolladas se desarrollan menos en términos relativos, aun cuando
progresen mas en términos absolutos, es decir “en las regiones desarrolladas el
desarrollo mismo crea las condiciones necesarias para su ulterior desarrollo y las regiones

menos desarrolladas cuentan con limitados elementos y por lo tanto su desarrollo tiende a

ser mds lento, tal problema es llamado: Dindmica del Desequilibrio. "'*

Es real que la economia en el mundo depende, esencialmente, de los
flujos comerciales y, la marcada desigualdad regional, implica que las
oportunidades de desarrollo no se distribuyen de manera uniforme, pues
algunas Entidades Federativas son perjudicadas por el actual modelo de
desarrollo, mientras que otras son favorecidas por su localizacién geogréfica o
por su infraestructura, que hoy en dia sélo es heredada. El modelo de
desarrollo actual se sustenta en los mercados abiertos al comercio
internacional y el modo de asegurar la equidad en el desarrollo regional, debe
consistir en que cada region potencialice sus ventajas comparativas,
fortaleciéndose en sus instituciones propias, pero al mismo tiempo atenuar la

posible vulnerabilidad internacional a la que se exponen, al vigorizar a la

" INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA, GEOGRAFIA E INFORMATICA. Finanzas Publicas,

Estatales v Municipales de México 1997-2000. México, 2001 p. 12.
' GAMAS TORRUCO, José. Op cit. p. 174.
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Federacién —recuérdese que el federalismo implica que las regiones compiten

siempre entre si.

El federalismo es un pacto politico, y la desigualdad regional del pais,
transforma esas diferencias entre regiones en diferencias politicas y, por
tanto, dicha heterogeneidad es la base sobre la cual se estructura el quehacer
politico. Es decir, cuando se pretende entender la desigualdad regional, se

deben considerar aspectos politicos, sociales y econémicos.

Apunté lineas arriba, que en cualquier angulo que se pretenda encontrar
la desigualdad regional, esta se encontrara, pues la variedad econémica del
pais es la constante. Es comun que el desarrollo economico se mida, en un
sentido pragmatico, a través del Producto Interno Bruto (PIB) por habitante
y, aunque no es del todo objetivo, si es indicativo. Por otro lado, seria un
ejercicio ocioso, dada la actual situacion econémica mundial -guerras,
recesién econdmica, “cracks” bursatiles, etc.- y la doméstica —éxodo de
maquiladoras, mercado interno sin vigor, escandalos politicos, etc.- analizar
alguna variable econémica del dltimo lustro, por ello, si escogemos uno de los
“mejores y oniricos afios” para la economia mexicana -1990- nos
encontraremos con que la desigualdad pareciera ser endémica en el pais. Por
ejemplo, “México como nacion tiene un pib de $3.000.00 délares anuales por habitante:
Sin embargo., el pib por entidad federativa es variable. mientras en Qaxaca apenas cuentan
con un pib de poco mas de §1,000.00, el D.F. tiene un nivel de $8.000.00. Dicho patrén se
repite si consideramos que el poder adquisitivo de un dolar es distinto en un estado pobre
que en uno rico, puesto que productos equivalentes pueden ser mds caros en los paises
ricos, dichas mediciones subestiman la rigueza real de los paises. . tomando en cuenta el
poder adquisitivo propio del dinero en cada region para obtener equivalencias. entonces
abarca desde niveles de $2.300.00 hasta $13,000.00 dolares equivalentes. para Oaxaca y
Distrito Federal, respectivamente. Como se aprecia las disparidades estatales se hacen mas

marcadas con dicho indicador, aunque conservan basicamente el mismo padron ordenador
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de los estados (es decir, los mds ricos y los mas pobres contimian ocupando sus posiciones

. wl62
relativas). 5

Lo descrito es indubitable, la disparidad regional es muy grande en el
pais y ese siempre ha sido —por lo menos discursivamente- el objetivo a
vencer por parte dela administracion federal, local y municipal en turno,
aduciendo en todo momento la aplicacion de la planeacién como el
instrumento para lograr la convergencia econémica'®3 y el desarrollo. Pero lo
anterior no ha sido posible por las restricciones en infraestructura, o sea, en
lugar de que el modelo de desarrollo vigente y las politicas econdmicas
publicas tiendan a la convergencia, lo que se ha presentado es la divergencia —

fenomeno contrario al ya descrito.

Pese a todos estos dispositivos constitucionales y legales descritos, la
realidad es apabullante, algo no ha funcionado, y no sélo en la orquestacion
del Sistema Nacional de Planeacion Democratica, sino también en la
ejecucion de lo establecido y acordado y, por supuesto, en la disposicién de los
recursos econémicos, lo que ha redundado en el mantenimiento y hasta
avance en las desigualdades regionales, en todos los aspectos, que se

pretendian combatir.

"> DIAZ CAYEROS, Alberto. Op cit. p.56-57.

'* Para la doctrina. esta se consigue mediante la igualacion de precios de productos v factores en las distintas
regiones y la movilidad del rabajo y capital entre los estados, buscando asentarse en donde se obtenga mayor
rendimiento
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CAPITULO III

FONDO DE APORTACIONES FEDERALES PARA
LA INFRAESTRUCTURA SOCIAL. R
\

Sumario. \\'

3.1 Antecedentes de los Fondos de Aportaciones Federales. 3.2 Mecanismos de
funcionamiento del Fondo de Aportaciones Federales para la Infraestructura Social
3.3 Diferencias con las Participaciones Federales. 3.4 Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal.

3.1 ANTECEDENTES DE LOS FONDOS DE APORTACIONES
FEDERALES.

El estudio de los origenes de tales fondos, puede ser abordado desde dos
perspectivas: La primera, enfocada a su origen terminologico, o sea, como
institucion juridica con la citada denominacion o desde el punto de vista de su
naturaleza juridica. Dado que la primera ya ha sido materia de analisis (ver
punto 1.2.10), nos enfocaremos en la segunda, bajo la dificultad consistente
en que, al ser trasferencias financieras hechas por el gobierno federal a los
gobiernos estatales y municipales, nos tendriamos que remitir a la primera
manifestacion que de éstas hubo en la historia del Estado mexicano, lo cual se
antoja harto dificil, en virtud de que siempre han existido, en diversos grados
y connotaciones, y si consideramos que no existia regulacion legal al respecto
durante la etapa primigenia de nuestro pais v dadas las necesidades v
exigencias de los gobiernos estatales y municipales, al ser otorgadas con

discrecionalidad y secrecia, no es facil monitorear su génesis.
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Lo anterior se corrobora, si en un arranque de curiosidad —como el que
yo tuve- se revisan algunos de los Diarios Oficiales de la Federacion,
correspondientes a la etapa de consolidacion del Estado mexicano, en los
cuales los recortes, transferencias y modificaciones presupuestales se hacian
icada dia!.’¢4 O sea, es ocioso intentar determinar cuando se inicié con el
sistema de transferencias, por la gran dificultad que habria para

determinarlo.

Se debe apuntar que, con la consolidacion de las instituciones politicas,
en la primera mitad del siglo pasado, igualmente vino una necesaria
regulacion de aquellos actos de gobierno que nadaban en un mar de opacidad

legal.

Una de las medidas que evidenciaron dicha tendencia, que no fue la
linica ni la primera pero si de las mas significativas, la encontramos en el
Acuerdo Presidencial sobre la Planeacion del Desarrollo Econémico y Social
del Pais, que se publico en el Diario Oficial de la Federacion, el 2 de agosto de
1961, que estipuldo que las Secretarias de Estado y Departamentos
Administrativos elaborarian programas coordinados tendientes al desarrollo
econdmico y social; Bajo la consideracion de que para alcanzar lo anterior en
el menor plazo posible, el Ejecutivo Federal, a través de la Administracion
Publica Centralizada y Paraestatal, fomentaria la coordinacion entre los
diversos ambitos de gobierno y el sector privado; Dado lo anterior, algunas
Entidades Federativas, celebraron convenios con la Federacion (por ejemplo
Chiapas y Nuevo Leo6n), para elaborar un Plan de Coordinacion de Obras y
servicios Publicos, donde el gobierno federal transferia una cantidad de
recursos —el porcentaje era convenido entre las partes- v el resto seria

cubierto por el gobierno estatal. Lo innovador de lo anterior, consistio en que

"** Ver Diarios Oficiales de los meses de enero, marzo ¥ septiembre de 1931
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el gobierno estatal determinaba las obras a realizarse y las comunidades que
se beneficiarian de los proyectos implementados, es decir, en cierta medida,

se fortalecia el federalismo.

Con relacion a lo antes citado y aunque ya ha sido materia de analisis, se
debe hacer énfasis en que el tipo de transferencia de recursos que aqui se
analiza, es distinto de las transferencias presupuestales via participaciones
federales, las cuales tienen una naturaleza juridica distinta y que, en sentido
estricto, son recursos que pertenecen a las Entidades Federativas y
Municipios y que les son dados en virtud de la celebracion de convenios de
coordinacion fiscal, por medio de los cuales renuncian a la facultad de cobrar
contribuciones, en las materias donde existe coincidencia fiscal y que esta

vigente desde 1980 (ver punto 1.2.11).

De acuerdo con lo anterior, es imprescindible recalcar que toda
transferencia de recursos (la que nos interesa), se encuentra intimamente
ligada con la planeacién, pues la existencia de un proyecto claro, benéfico y
acorde con las necesidades generales de la region y del pais, es un requisito
sine qua non para que el gobierno federal las otorgue; De ahi que, en un
principio, hubiese una intensa relacion entre los Comités Promotores del
Desarrollo Econémico -Estatales y Municipales- y las transferencias citadas

(ver puntos 2.3.1y 2.3.2).

Claro ejemplo de lo anterior, lo sefiala el maestro Gamas Torruco, quien
precisa:

“Por acuerdo Presidencial publicado en el Diarie Oficial de la Federacién del 29 de
mayo de 1974, se tomaron medidas muy importantes. De acuerdo con dicho instrumenio
legal. los comités remitiran anualmente al C. Presidente de lu Republica una proposicion de

programa de inversiones federales para la entidad correspondiente. desglosada a nivel de
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obra o servicio y claramente jerarquizada, a fin de que el ejecutivo federal cuente con
mayores elementos de juicio para la asignacion de recursos; en el seno de cada comité los
representantes de las diversas dependencias federales que lo integran discutiran sus
respectivos planes de inversion, a efecto de que el intercambio de informacion permita a
cada quien mejorar sus criterios y sefalar las bases de una proposicion conjunta de
inversiones para la entidad federativa correspondiente; Cuando existan programas de
desarrollo econémico y social elaborados por los gobiernos locales, los representantes del
sector publico federal deberan analizarlos cuidadosamente y, en lo posible, los tomaran en
cuenta para sus proposiciones de inversion; Antes de definir las proposiciones de inversion
federal, se invitard al gobernador del estado y a los representantes de los diversos seclores
activos de la poblacion de cada entidad a exponer sus puntos de vista en el seno del comité
correspondiente. Una vez obtenida la informacion necesaria los representantes del sector
publico federal entregaran al coordinador del comité su proposicion de inversion, después
de consultar, por los conductos correspondientes, con sus respectivos titulares. Este
documento deberd contener, en todos los casos, la proposicion de inversion para el afio
presupuestal préximo a ejercerse y contendrd, también, un programa general de inversion
para un afio mas. Las instituciones del sector publico deberdn rtener en cuenta las
proposiciones de los comités como uno de los elementos mds importantes para la
elaboracion de los programas de inversion que sometan al C. Presidente de la Republica

por conducto de la Secretaria de la Presidencia. "'

El maestro concluye, que la ventaja de tal mecanismo de transferencias,
radica en la posibilidad de aprovechar la informacion y los planes economicos
que presentan las Entidades Federativas, puesto que ellas conocen mejor que
nadie las necesidades de sus entidades. Pero esa idea pura del mecanismo,

demostrd su ineficacia.

Ello, pues se debe considerar, en primer lugar, que era un Acuerdo,

carente de medidas institucionales que garantizasen la imparcialidad debida

12 GAMAS TORRUCO, José. Op cit. p. 185.
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o, mejor dicho, el proceder no arbitrario del Presidente en turno, es decir, el
centralismo era evidente, pues aunque habia una participacion plena de los
Comités Estatales, era el Presidente de la Reptiblica quien decidia sobre la

asignacion de recursos.

Por supuesto que el marco juridico que regia en ese momento, era
proclive a esa tendencia —recuérdese que éste es previo a la reforma
constitucional que otorgé libertad y facultades al Municipio, a las leyes de
Planeaciéon y Coordinacion Fiscal vigentes y, por supuesto, a los actuales

Fondos de Aportaciones Federales.

Sin embargo, dicho acuerdo presidencial puso de manifiesto la necesidad
de considerar y tomar en cuenta —sélo eso- las necesidades existentes en las
Entidades Federativas, para lo cual obligaba a los representantes del gobierno
federal a analizar los planes y proyectos que estos hubiesen realizado; Lo
anterior, pues consideraba que el gobierno local es conocedor directo de las
carencias que le agobian, pero dejaba en la institucién presidencial la
aprobaciéon final de los proyectos. Este mecanismo rigio6 durante todo el

sexenio de Luis Echeverria.

El sexenio que le sigui6, fue de altibajos en el nivel doméstico y en el
internacional. Por un lado, el aumento internacional de los precios del
petréleo, el llamado “Boom”, que procuré al gobierno federal recursos bastos
que superaban las necesidades de gasto previstas, con lo cual, hubo
reparticion a manos llenas para todos los ambitos de gobierno y, en cierta
medida, fueron satisfechas las necesidades de infraestructura que el pais
requeria; Todo era opulencia. A la par, se formul6 un Programa de
sustitucién de importaciones, con objeto de que la industria nacional se

desarrollara y despuntara; Asi, la ecuacion para el progreso se lograba: Un
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Estado economicamente vigoroso, un mercado interno creciente (producto de
una politica demografica que estimulaba el crecimiento poblacional) y un
sector privado que crecia para satisfacer las necesidades nacionales. Fatuo

espejismo.

El lado obscuro era aterrador. A fines del sexenio, vino el desplome de
los precios del petréleo, con sus previsibles consecuencias presupuestales y
devaluatorias y junto con ellos, las presiones de los grandes grupos
empresariales aumentaban, lo que tenia en un vilo al gobierno, pues el
desacato de esos grupusculos que exigian mayores canonjias no cesaba; Y
hubo de hacerse lo necesario: La nacionalizaciéon bancaria en 1982 —cuyo
decreto fue anunciado durante el Informe de Gobierno. Pero el dafo ya
estaba hecho, pues habia un gobierno obeso y abundante en elefantes blancos
—en todos los niveles- que carecia de recursos y sumamente endeudado en el
exterior. La irresponsabilidad de los politicos mexicanos fractur6 las cadenas

productivas y el funcionamiento de la economia se oxido.

Con el correr del siguiente sexenio (1982-1988) las condiciones
cambiaron. El pais volte6 hacia los mercados internacionales, se adhirio al
GATT en 1986 y dejo atras la sustituciéon de importaciones, todo al cobijo de
una nueva ideologia: el neoliberalismo, que comandaban los célebres
“Chicago boys”, estudiantes mexicanos educados en Universidades
norteamericanas, metidos a funcionarios y enemigos del Estado benefactor.
Una de las primeras medidas tomadas (elevadas a rango constitucional),
consisti6 en reconocer la inviabilidad de mantener tal cual, el
presidencialismo absorbente, totalitario y sin brajula, conforméndose el
llamado Capitulo econémico de la Constitucion, que creo el Sistema Nacional
de Planeacion Democratica —distinto del modelo soviético, con sus planes

quinquenales, pero sin duda inspirado en él- pretendiendo la existencia de un
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verdadero proyecto politico, econémico y social, sustentado en la planeacién
econémica; Otras medidas consistieron en adelgazar al Estado, deshacerse de
activos prescindibles y acatar los compromisos signados con el Fondo
Monetario Internacional y otros organismos internacionales. Pero no
tuvieron el efecto deseado y nuevamente se presentd una hiperinflacién que
desmoronaba mas el valor del peso, hubo infinidad de programas para
evitarla, como .. el PIRE (Programa Inmediato de Recuperacion Econémica). el
PRONAFICE, el PERE (Programa Extendido de Reordenacion Economica) para llegar al

PAC (Programa de Aliento y Crecimiento de 1985), intentos que no pudieron detener un

nléb

proceso inflacionario galopante y persistente y, luego, vino la devaluacién

econdmica, algo seguia sin funcionar.

Paralelamente, las condiciones politicas en el pais habian cambiado; Se
mantenia la presencia del partido hegemoénico —que no de Estado- pero ahora
compartia el gobierno minimamente —algunos legisladores y Municipes- con
la oposicién. Las adversas condiciones econémicas redujeron drasticamente
el monto de las transferencias financieras, que seguian dependiendo, en su

otorgamiento, de la decision del Presidente.

A fines del sexenio se produjo la cisma politica; Prominentes politicos se
separan del partido en el poder -las razones fueron varias y de ninguna se
tiene certeza- y junto con los partidos de oposicioén (excepto Accién Nacional)
constituyen el Frente Democratico Nacional, encabezado por Cuauhtémoc
Cardenas —hijo de una de las Gltimas glorias nacionales- para contender por

la presidencia de la Repiblica en las elecciones de 1988.

Situaciones harto conocidas (caida del sistema, fraude electoral, robo de

urnas, mapaches, la cargada, quema de boletas, etcétera) desestabilizaron al

1% WITKER V., Jorge. Op cit. p. 113.
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pais, y accede al poder, un tanto cuanto deslegitimado, uno de los hombres
mas polémicos de los tultimos anos: Carlos Salinas de Gortari, quien fue

educado para gobernar y un excelso estudiante.

Con él, la visién de Estado se modificd; recrudeciéndose la reduccién de
funciones, facultades, estructura y tamafio del Estado. Areas otrora
prioritérias v exclusivas del Estado dejaron de serlo; Modifico la Constitucion
en innumerables ocasiones —algo por demas comin en nuestro pais- para
permitir la inversion extranjera en la llamada petroquimica secundaria; La
banca se reprivatizo; Modifico la relacién Estado-Iglesia y reformo el modo de
propiedad ejidal entre muchos otros cambios, es decir, le dio un nuevo rostro
al Estado reconfigurando el sistema juridico. Lo anterior, por supuesto tuvo
el visto bueno de los grandes capitales y asido de la mano de una excelente
propaganda, conquist6 la aprobacion popular, pero la presion politica
opositora era creciente y con un sector de ellos aplico mano dura hasta donde

pudo.7

Correlativamente, la oposicion —la de derecha- lentamente arribaba al
poder, y retomando el tradicional trueque mexicano en comparsa con el
ejecutivo federal, le dieron un nuevo rostro: la Concertacesion. Asi, por
primera vez, una entidad Federativa (Baja California) seria gobernada por la
oposicion, a principios de la década pasada. Luego vinieron otras Entidades
Federativas y el bipartidismo (o tripartidismo) se vislumbraba; Claramente la

hegemonia habia terminado.

Insertar al pais en el primer mundo, a través de la apertura comercial,
era el objetivo, v la piedra angular el TLCAN, para lo cual, ademas de las

“reformas estructurales” que el pais requeria, era prioritario mejorar la

' Recuérdense las muertes de mas de 300 perredistas durante su sexenio.
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infraestructura productiva y social y reducir la pobreza extrema, asi como
dotar a los cientos de comunidades, virtualmente aisladas, de lo minimo
indispensable; Para ello, el presidente, puso en marcha la materializacion de
un proyecto sofiado desde sus tiempos de estudiante y que en su tesis

profesional ya habia esbozado, que al aplicarse, fue nombrado Solidaridad.

En los primeros dias de su sexenio —el 15 de diciembre de 1987- y “como
recurso exiremo, se concierta con los empresarios y irabajadores el Pacto de Solidaridad
Econémica que via plan de choque aborda frontalmente el problema de la inflacion. Dicho
esquema concertado actia sobre los siguientes topicos: 1) Medidas tributarias; 2)
Congelacion de precios y tarifas del sector publico; 3) Reduccion del gasto publico: 4)
Congelacion del tipo de cambio; 5) Apertura comercial indiscriminada; 6) Congelacion de

sueldos y salarios. rehed

Muchas de las medidas descritas, fueron complementadas con la
desincorporacion de empresas paraestatales y en menos de un ano se
liquidaron mas de seiscientas; Se pretendi6 alcanzar productividad y

eficiencia y se eliminaron los subsidios en determinados sectores.

Con ello, la inflacion detuvo su avance pero el costo politico y social fue

muy alto y las necesidades de la poblacién aumentaban.

Las presiones de los gobernadores estatales y presidentes municipales
continuaban y el cabildeo politico para el otorgamiento de transferencias de
recursos era intenso, pues continuaba dejandose al arbitrio del presidente su
designacion, y él, ante la disminucion del gasto publico, que era inevitable,
dependia cada vez més de la recaudacion (el talon de Aquiles de nuestro

sistema fiscal) y de la materializacién de medidas econémicas que redituaran

18 WITKER V., Jorge. Op cit. p. 114.
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en flujos de efectivo; Por ello, afio con ano, los pactos de solidaridad
economica eran vueltos a firmar pero, a fines de ese sexenio, ya habian

perdido eficacia.

Aunque el Estado se debilité en materia econdmica, igualmente grandes
cantidades de recursos, obtenidos de la venta de los activos estatales v de la
reducciéon de la “noémina estatal”, fueron invertidos —quiza no del todo
transparente y limpidamente- en el pago de deuda v en el mejoramiento de la
infraestructura basica del pais, pero sus beneficios sblo constituyeron un
espejismo, pues no hubo continuidad, fueron inversiones esporadicas vy,

podria decirse, excepcionales.

Durante los ultimos anos de ese sexenio, la inestabilidad politica hacia
mella en las cuentas nacionales; Primero, los homicidios politicos y religiosos
menguaban las reservas internacionales v aceleraban la fuga de capitales
extranjeros; Después, el “movimiento guerrillero” en Chiapas y el
mantenimiento artificial del tipo de cambio por cuestiones e¢lectorales, mas un
elevado endeudamiento con instrumentos a corto plazo —los tesobonos-
terminé quebrando la aparente estabilidad de la economia nacional y, aunque
técnicamente, no finalizamos el sexenio con la cruda devaluatoria y las
ilusiones dispersas, si ocurrié lo propio en los primeros dias del siguiente

sexenio.

Ante la falta de instrumentos legales que regularan adecuadamente las
trasferencias federales y la imposibilidad politica, de lograr una legislacion al
respecto, se tomo como camino para determinar el monto y la designacion de
las transferencias, el Decreto de Presupuesto de Egresos, pues el poder
Legislativo —la Camara de Diputados- con una composicion mas plural, y

ansiosa de terminar con el proceder arbitrario del ejecutivo. jugd su funcion
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constitucional, pero s6lo “reglamento las transferencias correspondientes al Sistema
Nacional de Planeacion Democrdatica expresadas en los Convenios de Desarrollo Social y el

Programa Nacional de Solidaridad (1991-1994)... "%’

Pero fueron medidas insuficientes, pues si bien intentaban acotar la
actuaciéon presidencial, el ejecutivo —ain con mayoria relativa en el
legislativo- hacia modificaciones presupuestales o terminaba aplicando los
recursos de modo distinto al ordenado y poniendo por delante situaciones de
caracter politico, ya que finalmente, Solidaridad era un programa cuya
operatividad dependia enteramente del gobierno federal y de sus
dependencias, aunque el avance fue importante. Las transferencias federales
—por lo menos las del combate a la pobreza, que electoralmente son las mas
redituables- ya no eran “patrimonio” exclusivo del ejecutivo federal, sino que

también eran competencia del Legislativo, aunque en forma raquitica.

Ernesto Zedillo, llego a la presidencia y con él, una situacién econémica
harto dificil: Devaluacién econémica (efecto tequila), enormes deudas en
délares y pagaderas en el corto plazo y una delimitacion enorme de su
actuacion, aunque con la ventaja de una mayoria en el Congreso —no
absoluta- y la evidente necesidad de apertura y transparencia, para lograr los

acuerdos imperiosos.

Primero vino la reforma politico-electoral que congratul6 a la oposicion.
Sin embargo, la dificil situaciéon econdémica —generadora de una menor
recaudacion- hizo vital, en un afan de conseguir recursos, el incremento del
IVA, la creacion del Impuesto al Activo, la creacion de las llamadas Unidades
de Inversion y la reforma en materia de seguridad social, con la cual se

crearon las Administradoras de Fondos para el Retiro (para aliviar la enorme

' VALADES, Diego. GUTIERREZ RIVAS, Rodrigo (coordinadores). Op cit. p. 180
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carga que implicaba el sistema de pensiones), amén de la reduccién de la
nomina federal, para lo cual se implementaron programas de retiro voluntario

y se congelaron las plazas desocupadas v no indispensables.

Hasta entonces, el contexto economico parecia mejorar, la materia de las
transferencias federales seguia manejandose a partir de programas federales y
federalizados, con un control pequeno por parte del Congreso —que

facilmente era eludido- y que permitia al ejecutivo disponer de los recursos.

El cambio fundamental vino en 1997, afo de elecciones intermedias, en
el cual, por primera vez hubo un Congreso con mayoria —solamente en la
Céamara de Diputados- de oposicién y, entonces, gracias al respeto de la
institucionalidad, se lograron lo primeros acuerdos, donde la primera voz no
correspondia al presidente, para algunos, ocurri6 un enfrentamiento de
poderes, sin embargo, no se alcanzo la paralisis institucional, sino por el
contrario se lograron algunos consensos, por lo menos en las materias donde

el mismo ejecutivo consideraba necesario acotar sus enormes facultades.

Uno de los primeros actos de esa Legislatura, consisti6 en evitar el
manejo presidencial de los recursos federales y restarle peso a los programas
susceptibles de vaivenes politicos (como el Progresa, antes Solidaridad);
Aunque ya existia un Ramo Presupuestal (el 26) que normaba el gasto social
de las transferencias federales, no era suficiente. Al respecto, Jorge Armando
Mora Beltran, senala que “hasta la reforma de diciembre de 1997 —con la cual se
introdujeron en la Ley de Coordinacion Fiscal los denominados Fondos De Aportaciones
Federales-, no existia ley alguna que regulase la materia de las transferencias federales

hacia las entidades federativas y municipios. """

" Ib idem. p. 180.
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En el Plan Nacional de Desarrollo 1994-2000, se establecieron metas que
buscaban revitalizar el “nuevo federalismo”, su tratamiento era genérico v
poco claro, pero expresaba la necesidad de descentralizar funciones y
servicios. Para ello, en 1997, el Presidente envio al Congreso una iniciativa de
reformas a la Ley de Coordinacion Fiscal, planteando, fundamentalmente,
una coordinacién presupuestal y no solo recaudatoria. “Bajo ese supuesio se
adiciono [en la ley de Coordinacion Fiscal] un Capitulo V. el cual por su contenido bien
pudiera ser una nueva ley, una ley separada de la Ley de Coordinacion Fiscal, sin embargo
por diversas razones fue incorporado alli. Tan es asi, que el primer articulo de esie
capitulo, el articulo 23, sefala que lo ahi establecido serd con independencia de lo que se
prevé en los capitulos I a IV de la propia ley respecto de la participacion en la Recaudacion

Federal Participable. "

Ante la necesidad de crear una figura juridica aplicable a los recursos que
tradicionalmente se aportaban por la via presupuestaria, en algunas
actividades prioritarias para el desarrollo nacional, se penso en la educacion
béasica y normal, dado que desde 1992, se habia iniciado un proceso de

descentralizacion educativa.

El planteamiento original, iba enfocado a institucionalizar esos recursos
“para que no tuvieran que ser objeto de determinacion especifica ano con ano en el Decrelo
de Presupuesto de Egresos de la Federacion, como hasta entonces habia venido

: )
sucediendo.

Anteriormente, sefalé que el articulo 73 constitucional, fraccion XXV,
cuando habla de las competencias de los tres niveles de gobierno en materia

educativa, sefiala que las leyes respectivas estableceran la forma en que

" GOMEZ GORDILLO, Ismael. Op cir. p. 17.
"2 Ib idem. p. 18.
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Federacion, Estados y Municipios realizardn las “aportaciones” necesarias
para su financiamiento, expresion de la cual se forma la denominacion
“aportaciones federales” y, aunque es una prevision especifica en materia
educativa, se ampli6 para todos los ramos v fondos que prevé la ley, que en un

principio solo fueron tres.

Estos eran: El Fondo de Aportaciones Federales para Educacion Basica y
Normal y el Fondo de Aportaciones Federales para los servicios de Salud,
basados también en los esquemas de descentralizaciéon administrativa y en
dos convenios, que por conducto de la Secretaria de Salud, la Federacion
habia venido signando con todas las Entidades federativas. Asimismo, “se
buscaba dar esta misma formula de institucionalizacion a los recursos que se manejaban
por la via presupuestaria del Ramo 26 a cargo de la Secretaria de Desarrollo Social,
estableciendo para ello el Fondo de Aportaciones Federales para la Infraestructura

. nl?3
Social. """

Aqui, es preciso senalar que, durante el proceso legislativo, los diputados,
ante las evidentes necesidades de las Entidades Federativas y Municipios,
incorporaron dos fondos que no estaban previstos en la iniciativa
presidencial: El Fondo de Aportaciones Multiples y el Fondo de Aportaciones
para el Fortalecimiento de los Municipios y el Distrito Federal, los cuales si
han representado recursos netos adicionales para las Entidades Federativas y
Municipios -que aunque estan etiquetados, no involucran demasiadas
dificultades ni “condiciones” para la aplicacion de los mismos- pues los otros
tres, solo implicaron darle un escenario juridico institucional a recursos

repartidos a través del subsidio y cen criterios poco claros.

Ik 1dem. p. 18.
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Para ello, se buscaron férmulas en las cuales el reparto fuera objetivo,
transparente y ajeno al Ejecutivo Federal; Dichas férmulas aunque complejas
permiten establecer de forma inequivoca la cuantificacion de los recursos a
repartir a las Entidades Federativas y, muy importante, la obligacion legal
para que tales recursos se distribuyesen, con base en la misma férmula, de las

Entidades Federativas a los Municipios.

Vale destacar que, en la iniciativa del Ejecutivo Federal, en referencia al
Fondo de Aportaciones Federales para la Infraestructura Social, respecto a los
Municipios “ro se propuso que su distribucion se hiciera utilizando también una formula
similar a la Federal. y fue un reclamo de la Camara de Dipwtados en particular. el que se
utilizara la misma formula prevista para la entrega de recursos de la Federacion a las
Entidades Federativas. "™

Es decir, el Congreso vislumbr6 la posibilidad de que, al dejar la
distribuciéon de los recursos de dicho fondo en manos de los ejecutivos
estatales, no se hubiese dado solucion alguna al problema de fondo, pues la
arbitrariedad sélo habria cambiado de ambito de gobierno y lo esencial, era
institucionalizar la distribucién de los mismos; Pese a las voces opositoras —
desde luego de los gobernadores- que esgrimian el fortalecimiento del
centralismo al tomar esa medida, se hizo patente que por el contrario, con

ella, se fortalecia el federalismo fiscal.

Por supuesto que el esquema era perfectible y en 1998, el ejecutivo
propuso dos cambios en la Ley de Coordinacion Fiscal: Uno, consistente en la
inclusion de dos nuevos fondos, el Fondo de Aportaciones para la Educacion
Tecnolégica y de Adultos —que completé el esquema de descentralizacion

educativa- y el Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica en los

"4 Ib idem. p. 19.
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Estados y en el Distrito Federal, con el cual se materializaba econémicamente
lo acordado en torno al Sistema Nacional de Seguridad Puablica. El otro
cambio, consisti6 en puntualizar el esquema de supervisién y manejo de estos

recursos, o sea, medidas de transparencia.

A partir de ese afio, hubo modificaciones importantes en materia de los
Fondos de Aportaciones Federales, las cuales son de caracter técnico mas que
histérico; Destacando, respecto del Fondo de Aportaciones Federales para la

Infraestructura Social, las siguientes:

Aunque se intuia la naturaleza de los Fondos de¢ Aportaciones Federales,
no es sino hasta 1999, que se reforma el primer parrafo del articulo 25 de la
Ley de Coordinacién Fiscal, estableciendo que las aportaciones federales son
recursos que la Federacion transfiere a las haciendas publicas de los Estados,
Distrito Federal y Municipios, condicionando su gasto a la consecucion y
cumplimiento de los objetivos que para cada tipo de aportacion establece la
propia ley. Con ello, se respondié a la inquietud, de algunas Entidades
Federativas, acerca de la naturaleza y origen de esos recursos, y como

consecuencia, respecto del ejercicio y control sobre los mismos.

Se reformdé el articulo 32, estableciendo la calendarizacion de las
ministraciones a los Estado y Municipios, en partes iguales durante los
primeros diez meses, con objeto de transferirlos con la mayor celeridad y en la
mayor cantidad, evitando asi, los retrasos en el cumplimiento de obras, metas
y objetivos. Antes de esta reforma, la distribucion se realizaba mensualmente,
o sea en doce entregas iguales a las Entidades Federativas por parte de la
Federacion y a los Municipios por parte de estas, con lo cual, habia menor

disponibilidad de recursos.
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El articulo 333gua]mente sufri6 reformas, consistentes en la precision de
que el Fondo de Infraestructura Social Estatal se destinarfa a realizar obras y
acciones de alcance regional e intermunicipal, lo cual era novedoso pues no
existia tal disposicion; Igualmente se dispone, con gran acierto, la destinacion
de hasta el 3% de los recursos para ser aplicados como gastos indirectos a las
obras sefialadas en el mismo articulo, es decir, respecto de la elaboracion,
supervision e integracion de los proyectos, que anteriormente debian ser
cubiertos por los Estados o Municipios. También, en el mismo articulo, se
adicioné la obligacion de que tales proyectos sean compatibles con la

preservacién ecologica y el desarrollo sustentable.

Igualmente, se reformo el articulo 35, con objeto de eliminar las trabas
administrativas injustificadas en la transferencia de los recursos de las
Entidades Federativas a los Municipios y los gastos indirectos para los
mismos, obligandolos a cumplir con el calendario federal de entregas, ello,
pues se detect6 que pese al cumplimiento de la Federacion en las entregas, las

Entidades Federativas retrasaban su entrega.

En la misma iniciativa, se plantearon modificaciones a los demas fondos,
para lo cual se reformaron los articulos: 36, 37, 38, 42, 43, 44, 45 y 46 de la
ley en comento. Siendo este ultimo, el que precisa lo correspondiente al
control y fiscalizacién de tales recursos, que es estudiado a fondo mas

adelante.(ver punto 4.2.1).

Después vinieron otras reformas, que en general, carecieron de relaciéon
con los fondos de aportaciones, como la del 31 de diciembre de 2000, que se
relaciona con el nuevo tratamiento que se le da al Distrito Federal,
asimildndolo a una Entidad Federativa. En virtud de lo anterior, reformaron
los articulos 1°; 6°; 10°; 10-B; 12°; 13°; 19°, fraccion IV; 219, fraccién IV; 25°,
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fracciébn IV; 36°; 37° y 38°. Dentro del debate politico nacional, resulté
importante la reforma al articulo 25, fraccién IV, que adicioné al “Fondo de
Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios”, la expresién “Y de
las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal”, luego de una algida
discusion juridica respecto de la naturaleza juridica de las Delegaciones
politicas del Distrito Federal.

Para Miguel Ortiz Ruiz, la génesis y evolucion de los Fondos de

Aportaciones Federales, pueden condensarse en:

“la adicion del Capitulo Quinto a la Ley de Coordinacién Fiscal “De los fondos De

Aportaciones Federales”, 1997 a 2000, que comprenden:

1997. El establecimiento de tres Fondos de Aportaciones Federales:

+ Fondo de Aportaciones para la Educacion Bdsica y Normal.

+ Fondo de Aportaciones Federales para los Servicios de Salud y

+ Fondo de Aportaciones Federales para la Infraestructura Social.
En el ejercicio fiscal de 1998, se adicionan dos nuevos fondos:

+ Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las

Demarcaciones Territoriales del Distrito federal y

+ Fondo de Aportaciones Multiples.
Todos ellos con sus reglas de integracion, distribucion y destino de aplicacion de los
recursos que constituyen cada uno de los fondos creados. La incorporacion de dos nuevos
fondos de Aportaciones Federales a partir del ejercicio fiscal para el afio 1999:

+ Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnoldgica y de Adultos y

+ Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados v del Distrito

Federal "'"

'® ORTIZ RUIZ, Miguel. “Las Modificaciones a las Participaciones Federales desde 1991, y a las
Aportaciones Federales desde 1998, REVISTA INDETEC. NO. 115, Abril, Guadalajara, 1999. p. 132.
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Las ultimas reformas a la ley de coordinacion fiscal, son de diciembre del
ano 2000, y los fondos de aportaciones federales mantienen su estructura

actual desde el mismo afio.

A manera de colofén, valdria apuntar las Gltimas discusiones, en el plano
politico y mediatico, que se han presentado en el tema de las aportaciones
federales, que ano con ano, se encuentra en la palestra del debate en los
medios, pues cada vez que se discute respecto al Presupuesto de Egresos,
estos —junto con las participaciones- son el objetivo de los ejecutivos estatales
y municipales, quienes incluso "...se quejan de que la determinacion de los fondos de
aportaciones federales que ha realizado la federacion. ha tenido inconsistencias que han
afectado la distribucion de recursos para la salud y educacion... Las estimaciones iniciales
contemplaban un incremento del 13.3. por ciento con respecto al 2001[por la baja
recaudacion]. Las nuevas estimaciones arrojan un incremento de apenas 3.07 por ciento.
Los mandatarios exigen al Congreso se legislen facultades a las Entidades Federativas para
participar en la determinacion y distribucion de los fondos de aportaciones federales, “cuyo
ejercicio v supervision corresponde unicamente a las entidades federativas”... la federacion
cuenta con los principales ingresos tributarios y que las entidades federativas tienen una
dependencia casi total, ya que 90 por ciento de sus ingresos provienen de las

participaciones federales. [Para ello] Los gobernadores proponen:

Incorporar los medios legales pertinentes que den certidumbre a la correcta
determinacion de los fondos, Respecto del control, fiscalizacion y ejercicio de los recursos,
deben de realizarse de conformidad con las disposiciones legales de las entidades y no
podrdn implicar limitaciones, ni restricciones de cualquier indole en la administracion y

. P - nll6
ejercicio de dichos fondos.

I “La Conago critica a Hacienda”, Excélsior, México, 3 octubre. 2002. seccion A. p. 10.
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La voz mas activa, por ser la directamente beneficiada, ha sido la de la
CONAGO, con un discurso atiborrado de medias verdades, sefalan que: "La
declaracion de Chihuahua muesira el verdadero espiritu de los miembros de la conago. Ni
apocalipticos ni subordinados. sino autoridades estalales dignas y listas para el ejercicio de
un Federalismo maduro. Ratifican su disposicion a dialogar con el ejecutivo federal:
reiteran su voluntad de acudir al Congreso para lograr un mejor presupuesio para esiados
¥ municipios; aceptan analizar las propuestus de ia SHCP para aliviar la falta de liquidez
de las arcas estatales; proponen establecer un mecanismo de informacion e inspeccion
confiables de la politica recaudatoria: se retorna el planteamiento de incrementar
gradualmente el porcentaje de participaciones a los estados. del 20 al 45 por ciento del

fondo general participable; se asume la tarea de seguir buscando el federalismo fiscal... .o

Es decir, se quejan de la dependencia presupuestal de las Entidades
Federativas hacia la Federacion y no tienen empacho en querer aumentar tal
dependencia, pues incrementando el monto del Fondo General de
Participaciones en el porcentaje propuesto (que pasaria del 20% actual a un
45%), seria todavia mayor la cantidad de recursos federales en sus arcas, pues
ademas, el monto del fondo general, repercute directamente en los montos de
los fondos de aportaciones; Igualmente, presuponen como imperativo legal,
que la liquidez de las haciendas ptblicas estatales y municipales es
responsabilidad de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico Federal, de la
cual esperan respuestas que alivien su mal desempeno, ante lo cual, la
pregunta subyace: ¢donde queda la responsabilidad de los gobiernos estatales
y municipales en la consecucién de sus propios recursos, en el adecuado uso
que se le debe dar a los mismos, en la coparticipacién, junto con el gobierno
federal, para alcanzar el desarrollo nacional, dentro del marco del nuevo

federalismo que proponen?. Es decir, las Entidades Federativas tienen que

' MONREAL AVILA, RICARDO. “Conago para rato”. Milenio Diario. México. 30 octubre. 2002,
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“estructurar un sistema fiscal propio y lograr la administracion eficiente de sus propios

. . o w7
recursos, sobre su propia base impositiva. ok

3.2 MECANISMOS DE FUNCIONAMIENTO DEL FONDO DE
APORTACIONES PARA LA INFRAESTRUCTURA SOCIAL.

Antes de analizar los mecanismos a través de los cuales se aplica y
distribuye el fondo de Aportaciones Federales para la Infraestructura Social,

es fundamental hacer las siguientes consideraciones:

Este se constituye anualmente con un monto equivalente al 2.5% de la
recaudacion federal participable, considerando tal recaudacion sélo para

efectos de referencia.

Se subdivide en dos, que son el Fondo para la Infraestructura Social
Estatal y el Fondo para la Infraestructura Social Municipal. Ambos cuales
deben destinarse exclusivamente al financiamiento de obras, acciones sociales
bésicas y a inversiones que beneficien directamente a sectores de su poblacion
que se encuentren en condiciones de rezago social y pobreza extrema; Al
Estatal corresponde el 0.303% y debe aplicarse solamente en obras y acciones
de alcance o ambito de beneficio regional o intermunicipal. Al municipal por
su parte, le corresponde el 2.197% y debe destinarse a los mismo fines, pero
en los siguientes rubros: agua potable, alcantarillado, drenaje y letrinas,
urbanizacién municipal, electrificacion rural y de colonias pobres,
infraestructura basica de salud, infraestructura basica educativa,
mejoramiento de vivienda, caminos rurales, e infraestructura productiva
rural, en atencion a las atribuciones que le concede el articulo 115
constitucional.

""" DIAZ CAYEROS, Alberto. Op cit. p. 23.
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Este fondo fue creado bajo la tesitura de combatir la pobreza extrema del
pais y para ello, genera una sinergia entre los tres ambitos de gobierno y
cuenta con criterios de aplicacion y determinacion sumamente complejos v,
hasta cierto punto, exactos. Este es un fondo en el cual la Secretaria de
Hacienda no participa en su otorgamiento —lo hace para la determinacién del
monto de los fondos, pero nada mas- sino que lo hace la Secretaria del ramo
especializada en la materia: La Secretaria de Desarrollo Social, en virtud de la

complejidad de la pobreza en el pais.

Evidentemente, para su correcta aplicacion se requiere de un adecuado
proceso de planeacion, y por ello, la ley autoriza a los Municipios a disponer
de hasta un 2% del total de los recursos para realizar un programa de
desarrollo institucional en el cual participan los tres niveles de gobierno:
Federacion —a través de la Secretaria de Desarrollo Social-, El1 Gobierno
Estatal correspondiente y el Municipio de que se trate. En aras de lo anterior,
Entidades y Municipios pueden destinar hasta el 3% de los recursos
correspondientes, en cada caso, para ser aplicados como gastos indirectos a
las obras senaladas —la instrumentacion de los proyectos, planes maestros y
demas gastos operativos- al tenor de las reglas que establece el parrafo quinto
del articulo 33 de la ley, que consisten, esencialmente en la transparencia y
difusién de la informacién que exista respecto a dicho fondo (Plasmadas en
las obligaciones, tanto de Entidades Federativas como de Municipios, de
hacer del conocimiento de la poblaciéon los montos, acciones, obras, costos,
ubicacién, metas y beneficiarios de las mismas; La de promover la
participacion de las comunidades beneficiadas en el destino, aplicacién y
vigilancia de los recursos; La de informar cada afio sobre los resultados
alcanzados a la poblacion beneficiada; La de proporcionar a la Secretaria de
Desarrollo Social la informacién que le requiera y procurar que las obras
realizadas preserven el medio ambiente y que impulsen el desarrollo
sustentable).



Una ultima consideracion previa respecto de este fondo, se refiere a la
ministracién mensual en los primeros diez meses del ano, por partes iguales,
a los Estados por conducto de la Secretaria de Desarrollo Social y a los
Municipios a través de los Estados, de manera agil y directa, sin mas
limitacion o restriccion —administrativa o de cualquier tipo- que las
correspondientes a los fines que establece el articulo 33 de la ley en comento
(dicho articulo alude a la destinacion que deben tener tales recursos), con
objeto de no retrasar la obra publica y para no incurrir en elevados gastos por

el manejo de tales recursos, que repercutirian en el monto de los mismos.

Ahora bien, para determinar el monto de los recursos que corresponden
a cada Entidad Federativa y Municipio por concepto de dicho fondo, a
grandes rasgos, el procedimiento es el siguiente: Se debe calcular el indice de
pobreza de un hogar, lo cual se logra a través de cinco “necesidades” bésicas
que, de acuerdo con las formulas previstas en la ley, ubicarédn a cada hogar
dentro de una escala de valores respecto a la pobreza extrema; Acto seguido,
aquellos hogares que se ubiquen dentro del concepto de la pobreza extrema,
son clasificados entre si, de acuerdo a un parametro que divide la pobreza
extrema en cinco segmentos, finalmente son sumados todos los hogares de la
Entidad Federativa en estudio para posteriormente —a través de férmulas de
algebra elemental- sumar las de todas las Entidades Federativas y obtener el
total nacional; Seguidamente, se obtiene la proporcién de cada Entidad
Federativa (respecto del total nacional) y con base en esa proporcion se le

entregan los recursos correspondientes.

Lo anterior es una explicacién muy general —escasa en detalles- de como
dicho fondo regula los mecanismos para la determinacion de los montos que

corresponden a cada Entidad Federativa y Municipio, mecanismos contenidos
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en los articulos 34 y 35, de la Ley de Coordinacion Fiscal; Por ello, se
analizard cada uno de los mismos, en aras de una cabal comprensién, los

cuales establecen:

“Articulo 34.

El Ejecutivo Federal, a través de la Secretaria de Desarrollo
Social, distribuira el Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social entre los Estados, considerando criterios
de pobreza extrema, conforme a la siguiente formula v
procedimientos:

L formula:

IGPj =Py B +Pj2p2+ Pisps ~Pisps+ Pisps

En donde:

Pjw = Brecha respecto a la norma de pobreza extrema de
la necesidad basica w para el hogar j en estudio,

b, i d= Ponderador asociado a la necesidad basica w, y

J = Hogar en estudio.

Esta formula representa el indice global de pobreza de un hogar,
IGPj, el cual se conforma con las brechas p,;, p2 pjs. P+ ¥ pjs de
las necesidades bdsicas a que se refiere la fraccion II; sus
correspondientes ponderadores son: b ; = 04616, b > = 0.1250,
b;=02386b,=00608ybs=101140."

Para la distribucion de los recursos de este fondo, la Secretaria de
Desarrollo Social prevé la distribucion de tales recursos con base en la
formula anterior, que pretende determinar la pobreza de un hogar, para lo
cual se crean cinco “brechas” o niveles (que viene a ser una clasificacion de
pobreza extrema, es decir, considera cinco niveles de pobreza extrema), a
cada una de ellas corresponde, una necesidad bésica que se expresa en la

fraccion I1, del mismo articulo, que son:

“IL - las necesidades bdsicas. en el orden en el que aparecen en la
Jormula anterior, son las siguientes:
W= ingreso per capita del hogar:
wo= nivel educativo promedio por hogar:
w;s= disponibilidad de espacio de la vivienda.
wy = disponibilidad de drenaje: yv.
w;= disponibilidad de electricidad-combustible para cocinar... "
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Cada una de esas brechas o niveles, tiene un limite minimo y un limite
méximo, a lo cual, les corresponde un ponderador'’s con objeto de eliminar
tales extremos y ubicar un punto proporcional y asi poder determinar el nivel

de pobreza extrema que tiene un hogar.

“lll. Para cada hogar se estiman las cinco brechas respecto a las
normas de pobreza extrema que corresponden a cada una de las
necesidades bdsicas, con base en la siguiente formula:

Pj = [ ZW - XjW]

Zw
En donde:
Zw = Norma establecida para la necesidad basica w.
Xiw = Valor observado en cada hogar |, para la

necesidad bdsicaw...”

Una vez determinado lo anterior, por cada hogar estudiado se estiman
las cinco brechas, respecto a las normas de pobreza extrema que
corresponden a cada necesidad basica, de la siguiente forma: La norma
establecida para cada necesidad basica, menos el valor observado en cada
hogar estudiado, para la necesidad basica, entre la norma establecida para
cada necesidad basica, equivale a la pobreza extrema de cada hogar, es decir,

su ubicacion en determinada brecha.

“IV.- los resultados de cada una de estas brechas se ubican
dentro de un intervalo de -0.5 a 1. cada brecha se multiplica por
los ponderadores establecidos en la fraccion I de este articulo
para. una ve:z sumadas, obtener el indice global de pobreza del
hogar, que se encuenira en el mismo intervalo. Cabe sefialar gue
para los cdlculos subsecuentes, solo se consideran a los hogares
cuyo valor se ubique entre 0y 1, que son aquellos en situacion de
pobreza extrema.”

Y . .
1" - fndice que coloca a cada uno de los elementos considerados en un lugar proporcional a su imporiancia
Jel

real " Larousse Multimedia Enciclopédico, 2001..Espafa. Version electronica. 2001
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De acuerdo con lo anterior, los resultados de cada brecha se ubican en un
intervalo (de -0.5 a 1) v cada brecha se multiplica por su respectivo
ponderador, una vez realizado ello. se suman y se obtiene el indice global de

pobreza del hogar, que se ubica dentro del mismo intervalo.

Con ello se obtiene el indice general de pobreza y los de pobreza extrema
tienen un valor que se ubica entre 0 y 1, que son los que se toman en cuenta

para la destinacion de recursos de este fondo.

“V. El valor del IGP del hogar se eleva al cuadrado para arvibuir
mayor peso a los hogares mas pobres. Después se multiplica por
el tamario del hogar. con lo cuul se mcorpora el factor
poblacional. Con lo anterior se conforma la Masa Carencial del
Hogar. determinada por la siguiente formula:

MCHj = IGPj2 * Ty

En donde:

MCHj = Masa Carencial del Hogar |,

7y = Numero de miembros en el hogar j en pobreza
extrema.

Al sumar el valor de MCHj para todos los hogares en pobreza
extrema de un Estado, se obtiene la Musu Carencial Estaral,
determinada por la siguiente formula:

k

MCEk = S MCHjk

Jj=1

En donde:

MCEk = Masa Carencial del Estado k;

MCHjk = Masa Carencial del Hogar j en pobreza
exirema en el Estado k: v.

Jk = Numero total de hogares pobres extremos en el
Estado k...



El siguiente paso consiste en elevar al cuadrado el indice general de
pobreza, para dar mas peso a los hogares mas pobres, y para obtener la masa
carencial del hogar, el primero se multiplica por el nimero de integrantes del
hogar. Después, para obtener la masa carencial estatal, se suma el valor de la
masa carencial del hogar de todos los hogares en pobreza extrema y una vez
hecho lo anterior, se hace una agregacion similar de todos los Estados,

obteniendo asi, la masa carencial nacional.

Una vez determinada la Masa Carencial Estatal, se hace una
agregacion similar de todos los Estados para obtener la Masa
Carencial Nacional.

Cada una de las masas carenciales estatales se divide enire la
Masa Carencial Nacional. MCN. para determinar la
participacion porcentual que del Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social le corresponde a cada Estado. como lo
indica la siguiente formula:

MCEk
PEk = * 100
MCN
En donde:

PEk

Participacion porcentual del Estado k;
MCEk = Masa Carencial del Estado k. v

MCN Masa Carencial Nacional.

Asi. la distribucion del Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social se realiza en funcion de la proporcion gue
corresponda a cada Estado de la pobreza extrema u nivel
nacional, segun lo establecido...’

La féormula anterior se sintetiza en lo siguiente: Para obtener el
porcentaje de dicho fondo que le corresponde a cada Entidad, se divide la

masa carencial del Estado entre la masa carencial nacional y se multiplica por
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cien (es una regla de tres); Asi la distribucion del fondo se realiza en la

proporcion que le corresponde a cada Entidad Federativa respecto del Fondo

de Aportaciones Federales para la Infraestructura Social.

Para efectos de la formulacion anual del Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion, el Ejecutive Federal.,
por conducto de la Secretaria de Desarrollo Social. publicard. en
el mes de octubre de cada arno. en el Diario Oficial de la
Federacion las normas establecidas para necesidades bdsicas
(Zw) y valores para el cdlculo de esta formula y estimard los
porcentajes de participacion porcentual (Pek) que se asignard a

cada Estado.”

Esta dltima norma para la determinacion del fondo, establece que, para

actuar con base en datos reales y actualizados, la Secretaria de Desarrollo

Social publicara en el Diario Oficial de la Federacion, cada mes de octubre, las

normas establecidas para las necesidades basicas y valores para el calculo de

esa férmula; Ademas, estimara los porcentajes de participaciéon porcentual

que asignara a cada Estado.

“Articulo 33.

Los Estados distribuirdn entre los Municipios los recursos del
Fondo para la Infraestructura Social Municipal, con una formula
igual a la sefialada en el articulo anterior, que enfatice el
cardcter redistributivo de estas aportaciones hacia aquellos
Municipios con mayor magnitud y profundidad de pobreza
extrema. Para ello. wtilizaran la informacion estadistica mas
reciente de las variables de rezago social a que se refiere el
articulo anterior publicada por el Instituto Nacional de

Estadistica, Geografia e Informatica.”

El primer pérrafo del articulo 35, se refiere a la obligacion estatal de

distribuir los recursos del fondo para la Infraestructura Social Municipal, con

base en la misma formula con que la Federacion hace lo propio con las

Entidades Federativas, debiendo dirigirse, principalmente, a aquellos con
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mayor grado de pobreza extrema. Con objeto de llevar a cabo una
distribucién basada en los mismos datos estadisticos y para evitar
incongruencias en la determinacion de los montos, las Entidades Federativas
deberan utilizar la informacion de las variables de rezago social que publique
el Instituto Nacional de Geografia e Informatica —igual que la Secretaria de

Desarrollo Social.

“... En aquellos casos en que la disponibilidad de informacion no
permita la aplicacion de la férmula antes senalada, se utilizaran las
siguientes cuatro variables sumadas y ponderadas con igual peso cada
una de ellas:

a) Poblacion ocupada del Municipio que perciba menos de dos
salarios minimos respecto de la poblacion del Estado en similar
condicion;

b) Poblacion municipal de 15 afios 0 mas que no sepa leer y
escribir respecto de la poblacion del Estado en igual situacion;

¢) Poblacion municipal que habite en viviendas particulares sin
disponibilidad de drenaje conectado a fosa séptica o a la calle,
respecto de la poblacion estatal sin el mismo tipo de servicio; y

d) Poblacion municipal que habite en viviendas particulares sin
disponibilidad de electricidad, entre la poblacion del estado en
igual condicion.

Con objeto de apoyar a los estados en la aplicacion de sus
Jformulas, la Secretaria de Desarrollo Social publicara en el
Diario Oficial de la Federacion, en los primeros quince dias del
ejercicio fiscal de que se trate, las variables y fuentes de
informacion disponibles a nivel municipal para cada Estado.

Los Estados, con base en los lineamientos anteriores y previo
convenio con la Secretaria de Desarrollo Social, calculardn las
distribuciones del Fondo para la Infraestructura Social
Municipal correspondientes a sus Municipios, debiendo
publicarlas en sus respectivos érganos oficiales de difusion a mds
tardar el 31 de enero del ejercicio fiscal aplicable, asi como la
Jormula y su respectiva metodologia. justificando cada elemento.
Los Estados deberan entregar a sus respectivos Municipios los
recursos que les corresponden conforme al calendario de enteros
en que la Federacion lo haga a los Estados. en los términos del
penultimo parrafo del articulo 32 de la presente Ley. Dicho
calendario deberd comunicarse a los gobiernos municipales por
parte de los gobiernos estatales y publicarse por éstos ultimos a
mds tardar el dia 31 de enero de cada ejercicio fiscal, en su
respectivo organo de difusion oficial. "



141

Puede suceder que, el tipo de informacion existente, dificulte la
aplicacion de la formula anterior, para lo cual, el mismo articulo de la
multicitada ley, prevé la posibilidad de utilizar otras variables, que deberan
ser ponderadas con el mismo peso v después sumadas, y finalmente, de la
suma anterior se obtiene la proporcion de cada una respecto de la masa
carencial estatal, siendo con base en ella que se le otorgaran los recursos. Sin
embargo, la idea de este articulo es, (dada la inconveniencia y poca precision
que otorga dicha féormula) por un lado no dejar sin recursos a ningin
Municipio del pais, pues ello sélo aceleraria la desigualdad regional y, por
otro lado, obligar a la Entidad Federativa y a los Municipios a llevar a cabo
una estadistica completa, veraz y pertinente respecto de su poblacién, sus

carencias y necesidades.

En virtud de lo anterior, se obliga a las Entidades a calcular, previo
convenio con la Secretaria de Desarrollo Social, la distribucion del Fondo para
Infraestructura Social Municipal y a publicarlas en sus érganos de difusion,
junto con la férmula aplicable y su metodologia, justificando cada uno de sus

elementos, a més tardar el 31 de enero del ejercicio fiscal aplicable.

Como apoyo para lo anterior, la Secretaria de Desarrollo Social, publicara
en el Diario Oficial de la Federacién, en los primeros quince dias del ejercicio,
las variables y fuentes de informacion disponibles a nivel municipal para cada
Estado, es decir, compilara la informacién propia y la que tenga disponible el
Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, para facilitar la
conformacién de las normas y variables necesarias que se aplicaran en las

férmulas Estatales.
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3.3 DIFERENCIAS CON LAS PARTICIPACIONES FEDERALES.

En el primer capitulo, se hicieron breves menciones respecto a las

caracteristicas de ambas figuras juridicas, tarea que ahora se profundizara.

Primeramente, tendriamos que hacer mencion de que las participaciones
federales, bajo el esquema de la Ley de Coordinacion Fiscal, pertenecen a las
Entidades Federativas y Municipios, o sea, pasan a formar parte de las
haciendas publicas estatales y municipales y corresponden a los recursos que
reciben de la recaudacion federal a cambio de estar coordinados con la
Federacion; En cambio, las aportaciones federales NO son propiedad de las
Entidades Federativas y Municipios, sino que son recursos federales —
caracter que cual nunca pierden- que no se integran a las haciendas publicas
estatales y municipales (aunque para efectos contables y presupuestarios si se

hace) y que son establecidos en beneficio de Estados y Municipios.

Diferencia fundamental resulta el origen de los recursos que los
conforman. Respecto a las participaciones federales, el articulo 2° de la ley en
comento, precisa que el fondo general de participaciones se constituira con el
20% de la recaudacion federal participable que obtenga la Federacion en un
ejercicio

Es decir, la ley considera determinados tributos (los mas cuantiosos) v
excluye otros —catalogados en el mismo articulo- para constituir lo que
denomina: recaudacion federal participable. Del total de dicha recaudacion,
el 20% corresponde al fondo general de participaciones y. en consecuencia, el
monto es directamente determinado por las condiciones recaudatorias del
pais. Es decir, el unico origen de las participaciones se encuentra en la
recaudacion tributaria y es ésta —la recaudacion- la que se entrega a las
Entidades Federativas y Municipios. = También se aclara que, las

participaciones provenientes del fondo general de participaciones no
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constituyen el vinico esquema de participaciones, pues la ley prevé otros
fondos de participaciones que, aunque pequenos, en su conjunto constituven
una enorme cantidad de recursos, de los que destacan: Impuestos adicionales
sobre los impuestos generales al comercio exterior; Impuesto sobre tenencia o
uso de vehiculos; Productos de la Federacién; Puentes de peaje;
Participaciones directas de la recaudacion obtenida en la Entidad, de
impuestos especiales sobre productos y servicios (IEPES) e Incentivos

econémicos derivados del Convenio de Colaboracién Administrativa.

Ahora bien, respecto a las aportaciones federales ha habido cierta
confusion, pues para cuantificar algunos de los fondos, el legislador utilizé la
figura de la Recaudacion Federal Participable, sefialando que el monto de
determinado Fondo seria equivalente a un porcentaje de aquella, lo cual se
hizo sélo con la intencién de que sus montos fuesen fijados al margen de la
voluntad del ejecutivo Federal, de las Entidades y de los Municipios; Lo
anterior no significa que se deba entregar un porcentaje de la recaudacion
federal participable, pues la referencia que se hace es sblo para efectos de
cuantificacion. De lo anterior se infiere que, el origen de los recursos que
constituyen las aportaciones federales, puede ser cualquiera -y no
necesariamente la recaudacion- desde los recursos provenientes de la
desincorporacion de empresas paraestatales hasta el déficit fiscal o la deuda

publica.

La tercera diferencia, también esencial, se refiere al régimen juridico

aplicable en el manejo y supervision de tales recursos.

Respecto a las participaciones federales, se ha enfatizado que, cuando se
adhieren al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, las Entidades y sus
Municipios, renuncian a la aplicacion de tributos en materias donde exista

coincidencia fiscal, motivo por el cual reciben un porcentaje de la recandacion
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(con base en los criterios que establece la Ley de Coordinacion Fiscal),
constituyéndose en recursos propios, sobre los cuales la Federacion carece de
facultades para supervisar y controlar su aplicacion, todo ello en virtud del
principio constitucional de libre manejo de la Hacienda Piblica Estatal y
Municipal, lo que significa que tales recursos, una vez en manos de las
Entidades Federativas y Municipios, dejan de considerarse federales y les
resulta aplicable la legislacion local correspondiente, en lo relativo a su
ejercicio, administracion, control, vigilancia y sancién, pues su naturaleza

juridica es ya estatal y municipal.

En lo concerniente a las aportaciones federales, se debe sefalar que hasta
antes de su existencia —1997- las transferencias federales operaban con base
en el Decreto de Presupuesto de Egresos y dada su naturaleza juridica nunca
dejaban de ser Federales, y por ello las Entidades Federativas aplicaban tales
recursos conforme al régimen y a las leyes federales de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Piblico, asi como las leyes relativas a la Administracion
Publica Federal, la de Adquisiciones y Obras Publicas y, en su caso, la de

Responsabilidad de los Servidores Publicos.

A partir de la conformacién de las aportaciones federales, la intencion
expresa era materializar, junto con la descentralizacién de funciones, la
descentralizacion de las responsabilidades sustantivas en la ejecucion de los
programas importantes que tuvieran componentes importantes de recursos
federales. Por ello, ante las limitaciones que presentaba el Decreto de
Presupuesto de Egresos, se requeria establecer excepciones a los principios
generales que rigen el manejo de los recursos de caracter Federal y por lo
mismo, en el Capitulo V de la Ley de Coordinacion Fiscal, se senal6 en el
articulo 46, que las aportaciones federales “..seran administradas y ¢jercidas por
los gobiernos de las Entidades Federativas y, en su caso. de los Municipios que las reciban.

conforme a sus propias leyes... "



Pero esa formula implicé que se pensara que habia contradiceién con la
parte final del articulo 25, que dispone: . Dichos Fondos se integraran,
distribuirdn, administrardn, ejerceran y supervisaran, de acuerdo a lo dispuesto en el
presente Capiuo.” —tal confusion no tenia razon de ser, ya que el articulo 25,
sefiala, inicamente, que lo relativo a las aportaciones federales se rige por ese
capitulo y, por tanto no prohibe lo establecido por el articulo 46, ya que ese

articulo forma parte del mismo capitulo.

Lo anterior genero gran discusion en el Congreso, pues tales formulas tan
generales fueron insuficientes para explicar la aplicacion simultanea de
regimenes juridicos diversos y por ello, se hizo conveniente que en la reforma
del 1° de enero de 1999, se especificara su naturaleza juridica (articulo 25),
senalando que “.. se establecen las aportaciones federales. como recursos que la
Federacion transfiere a las haciendas publicas de los Estados. Distrito Federal, v en su
caso, de los Municipios, condicionando su gasto a la consecucion y cumplimiento de los
objetivos que para cada tipo de aportacion establece esta Lev..” y no es que no lo

dijera el texto anterior, sino que a partir de tal reforma se puntualiza.

En sintesis, las aportaciones federales son  cursos federales (su
naturaleza juridica nunca se pierde), cuyo gasto se condiciona a la
consecucion y fines que establece la Ley de Coordinacion Fiscal —el llamado
etiquetamiento- pero que para su manejo v administracion se aplican las
leves locales, sin dejar de ser recursos federales, aun y cuando se contabilizan
-s0lo para esos efectos- como recursos propios por parte de las Entidades y
Municipios, pues de lo contrario, al no considerarse en las leyes de ingresos
estatales —o su equivalente- no podrian ser ejercidos. (Respecto a las medidas
de control y vigilancia, el estudio correspondiente se hace en el capitulo IV de

este trabajo).
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Ademés de las diferencias entre ambas figuras, es primordial —para
entender la postura tomada en la realizacion de este trabajo- conocer la
situacién actual que se vive en torno de estas figuras y respecto de la
recaudacion, ya que de esta depende, en gran parte, el monto de esas y
ademas evidencia la corresponsabilidad con que se actiia en los tres Ambitos’
de gobierno respecto del allegamiento de recursos y no sélo de su gasto. Por
un lado, la opinién generalizada de los gobernadores, considera que “el actual
sistema tributario es ineficaz, incongruente, falto de transparencia, complicado tanto para
la autoridad como para el ciudadano y no contribuye en forma efectiva a generar los
recursos publicos indispensables para la solucion real de los problemas profundos del
pais... [Nuestra iniciativa] propone integrar un incremento gradual en el porcentaje que se
entrega a los estados, incluir en la determinacion de la recaudacion federal participable
todos los ingresos tributarios y no, extraordinarios o no, del gobierno federal... y finalmente,
otorgar a las entidades federativas facultades para la determinacion de los fondos de
aportaciones federales, para con ello lograr alcanzar uno de los postulados fundamentales

de la historia del México contempordneo: Un verdadero Federalismo."'®

Es decir, la postura actual va por todo, pues ya no basta incrementar el
porcentaje del fondo general de participaciones, sino que también es
necesario incluir todo ingreso que tenga el gobierno federal y hasta

determinar los fondos de aportaciones federales.

La realidad es que las participaciones federales, en un afan federalista y
redistributivo, han sido aumentadas en su monto constantemente, pasando
de un 13% en 1980 al actual 20%, de cuyo monto total, las Entidades
Federativas, transfieren al menos 20% a sus municipios. La formula de
asignacion de los recursos es transparente y permite estimar con un alto
grado de certidumbre las participaciones que corresponden a cada entidad.

Sin embargo, los componentes de la misma implican que las entidades tienen

'% Devolver facultades y recursos a los estados: Nifiez Soto”. Milenio Diario. México, 10 octubre, 2002.
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poca incidencia directa sobre el monto que reciben por concepto de

participaciones, por lo que no promueve un esfuerzo recaudatorio propio.

Diversos analistas consideran que: “los estados pueden o no tener razon en su
exigencia presupuestal, en algunos puntos la tienen: el presupuesto puede y debe mejorarse,
lo mismo que la ley de ingresos, en otros se equivocan porque no estan haciendo ningun
esfuerzo recaudatorio porque ni gobernadores ni presidentes municipales quieren asumir el
costo politico de cobrar impuestos, postura que es muy criticable, pues incluso legisladores
tan importantes — y poco dados a lisonjear a Fox- como el perredista Demetrio Sodi, han
rerminado criricando la posicion de los mandatarios estatales M

Sin embargo es entendible la postura de los gobernadores y municipes,
pues ciertamente la Federacién ha tenido la sartén por el mango, situaciéon
que dificulta la actuacién de sus gobiernos y resulta natural que soliciten mas

recursos.

Debe tenerse claro que el problema no radica en la posibilidad de
darselos, sino en el uso adecuado y la responsabilidad con que seran ejercidos
pues “..ningun estado o municipio ha utilizado las prerrogativas que les olorgé la
federacion para imponer cargas fiscales propias que mejoren su capacidad de recaudacion
y todos, cada vez mas, dependen casi integramente de las transferencias fiscales de la
federacion. Hoy estados y municipios reciben el 67 por ciento del gasto pero no han
canalizado esos apoyos en una mejoria burocrdtica y operativa, mucho menos en obra
publica. Hace dos afios los estados en su conjunto tenian un millén cien mil burécraras, hoy
tienen un millon 300 mil trabajadores. en lugar de disminuir el tamano de la burocracia
esta ha crecido. La participacion de los municipios en la recaudacion fiscal como
porcentaje del PIB es paupérrima: solo el 0.2 por ciento, mientras que en Chile es de (.68
por ciento y en los paises de la OCDE el promedio es de practicamente uno por ciento del

PIB. Hoy, el 93 por ciento de los ingresos locales de lo estados y municipios provienen de

81 FERNANDEZ MENENDEZ, JORGE. “La estrategia del plebiscito 2003", Milenio Diario. México.18
octubre. 2002.
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los participaciones fiscales de la federacion, mientras que en 1980 era del 76 por ciento, o

g

sea que en veinte anos se ha retrocedido casi veinte puntos al respecto. "

Respecto a las aportaciones federales, la intencion es clara: participar en
la determinacién de las mismas en cuanto a su monto, otorgamiento y reglas
de aplicacion, lo que nos llevaria a desnaturalizar totalmente las mismas y
convertirlas en fondos de participaciones sui generis, donde la batuta la
tendrian las Entidades Federativas, pues aluden a un margen pequeno de
accion y a que la Federacion ejerce casi la totalidad del gasto, al respecto, el
presidente ha dicho: “.. para el préximo ano cerca del 65 por ciento de todos los
recursos disponibles por el estado mexicano seran administrados, invertidos y
ejercidos por los gobiernos locales, es decir los estatales y municipales, lo que
representa que las dos terceras partes del presupuesto se transfieren a los

estados...”183

En resumen, se debe entender que *...el problema real es que el estado como tal
no logra recaudar los recursos imprescindibles para mantener el gasto publico que la
federacion, los estados y municipios requieren. Y es verdad que también el gobierno federal
termina concentrandose y cargandole la mano a los causantes cautivos (v que en muchas
ocasiones no esta sabiendo ejercer el gasto) pero también es verdad, y se debe insistir en
ello, de que nadie quiere asumir la responsabilidad de cobrar impuestos...pues mieniras el
debate esté girando en cuanio reciben del gobierno federal, no avanzaran [los

gobernadores] en ninguno de sus objetivos. "

Y por ello, la solucién real, mientras no se recaude lo suficiente y atin si
asi fuera, se encuentra en el uso eficiente de los limitados recursos con que se
cuenta, pues ante un presupuesto tan apretado y comprometido, cualquier
modificacion tendria como reaccién la disminucion en otros rubros —reaccion
conocida como “presupuesto cero’- y las afectaciones presupuestales podrian

Ser enormes.

" FERNANDEZ MENENDEZ. JORGE. “; A cambio de qué?”. Milenio Diario. México.17 octubre. 2002.
%3 “E] presidente asegura que el centralismo quedo atras.”, Milenio Diario. México, 24 octubre, 2002.
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3.4 EL SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL.

En un Estado Federal, distribuir las fuentes de ingreso fiscal es
fundamental para su organizacion hacendaria, pero igualmente es muy
complejo, en virtud de que cada integrante de la Federacion, posee fines y
problemas propios, por ello la necesidad de conformar un sistema'®s que
concilie las responsabilidades y facultades de las Entidades Federativas y
Municipios, con la finalidad de que se cohesionen los objetivos nacionales
planteados y se otorgue eficacia a la actividad de la Federacion por encima de
las entidades que la integran. La respuesta encontrada: El Sistema Nacional

de Coordinacion Fiscal.

La idea anterior, respecto a la cohesion en torno a la Federacion, ha sido
objeto, histéricamente, de una serie de cuestionamientos y cambios de
rumbo, pero en las Gltimas décadas, la tendencia ha sido la homogenizacion
del sistema fiscal. Es vital considerar que, el que “la reptblica esté compuesta de
“estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior”, significa en el
campo tributario que cada estado debe obtener de sus propios habitantes el beneficio

e i T i wils
econdmico base de su soberania politica interior...

Ahora bien, para entender la existencia de este Sistema, es fundamental
remitirnos a los precedentes del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, que
se ubican en la Primera Convencion Nacional Fiscal, de 1925, donde el
Licenciado Pani —entonces Secretario de Hacienda- planteé que “El acrual
sistema fiscal representa uno de los mayores obstdaculos que se ponen en la Republica al
establecimiento de un nuevo régimen economico mejor y mds de acuerdo con los postulados
contempordneos, a la creacion de la unidad econémica nacional cuya existencia es

necesaria y a la estabilizacién y desarrollo de un sistema eficaz para el aprovechamiento de

'* palabra derivada del griego sistema. que significa “Conjunto de elementos interrelucionados. entre los gue
existe una cierta cohesion y unidad de proposito”’. Larousse Multimedia Enciclopédico, 2001,.Espaiia.
Version electronica, 2001

¥ CHAPOY BONIFAZ, Dolores Beatriz. Op cit. p. 86.
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nuestras riquezas naturales... Excluyendo los impuestos municipales, existen mas de cien
diferentes impuestos en la Republica... cada estado establece su propio sistema fiscal, el
Gobierno Federal mantiene el suyo, ¥ como los objetos del impuesto son los mismos. como
no hay un plan concrelo y definido de limitacion entre la competencia federal y las
competencias locales para crear impuestos...el impuesto se hace cada vez mds oneroso por
la multiplicidad de cuotas, multas y recargos, creciendo la complejidad del sistema )
aumentando en forma desproporcionada e injustificable los gastos muertos de recaudacion,
inspeccién y administracion de las rentas publicas... como no hay acuerdo entre los estados
y la Federacion, a menudo acontece que las leyes de impuestos son contradictorias.
concurren sobre una misma fuente recargandola extraordinariamente y dejan libre de
gravamenes otras fuentes... la concurrencia [sic] entre los poderes locales y el poder federal
aumenta la carga improductiva para el fisco; La multiplicidad y la inestabilidad de las leyes
fiscales, la duplicacion constante de los gravamenes, la complejidad. la jerarquia fiscal,
rompen la unidad economica de la republica. agotan la renta de la mayoria v cierran el
paso a toda posibilidad de desarrollo econdmico... [Los objetivos, por tanto deben ser]
proceder a determinar un plan nacional de arbitrios para unificar el sistema fiscal en toda
la Republica, disminuyendo los gastos de recaudacion y administracion. ampliando el
producto de impuesto y haciéndolo recaer mdas equitativamente sobre los causantes. Hise
Pero el clima politico impidi6 alcanzar la materializacion de lo anterior,
sin embargo, la semilla ya estaba sembrada. En 1932, se convoco a la
Segunda Convencion Nacional Fiscal, en la cual se anunci6 la implantacién de
un impuesto federal en materia de energia eléctrica y de cuyos rendimientos

recibirian participaciones los Municipios.

La Tercera Convencion Nacional Fiscal —y ultima- se llevd a cabo en
1947, con el propdsito de unificar el cobro de los impuestos a las
transacciones comerciales y con base en las resoluciones a las que se llego, se
expidi6 la Ley de Ingresos Mercantiles, que en materia de coordinacion,

establecia que las Entidades Federativas —previo convenio con la Federacion-

' AGUILERA GOMEZ, Manuel, “La IV Convencion Nacional Fiscal: Reformulacion del Pacto Social ~
Excélsior. Seccion A-10, México, 21 de noviembre, 2002.
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podrian aplicarla como si fuese una ley local, cobrando una cuota de 12 al
millar, mientras que la cuota federal era de 18 al millar, con una tasa de 3%, y
a las Entidades coordinadas que administraran el impuesto se les daba el
derecho a una participacion sobre recargos y multas, ademas de un pago por
la administracion; En caso de no aceptar coordinarse, tales Entidades podian

seguir cobrando por su cuenta la cuota aprobada pos sus Congresos locales.

En 1953, se expidio la primera Ley de Coordinacion Fiscal y menos de la
mitad de las Entidades Federativas aceptaron coordinarse, por lo cual

expidieron sus propias leyes para gravar la actividad mercantil.

Era manifiesta la necesidad de la Federacion para integrar a todos los
Estados, para ello, en 1971 implant6 la tasa de 10% sobre la compraventa de
articulos suntuarios y aquellas Entidades coordinadas, recibirian el 40% de su
recaudacion, pero no fue demasiado atractiva v seguia habiendo Entidades
Federativas sin adherirse. En 1972 la Federacion “decidié aumentar la tasa del
impuesto sobre ingresos mercantiles al 4 por ciento, como parte de una reforma fiscal que
no cristalizo del todo, entregandole el punto porcentual adicional a las entidades que se
coordinaran. El incentivo fue muy atractivo: para febrero de 1973 aun los estados mas

reticentes se incorporaron al sistema firmando convenios con la Federacion. "

En 1980, se implanté el Impuesto al Valor Agregado, quedando derogado
el Impuesto Sobre Ingresos Mercantiles, sentandose asi, la base para crear el
Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal'88, cuyos propoésitos eran: Coordinar
el sistema fiscal nacional; Reducir las desigualdades regionales; Incrementar

la eficiencia recaudatoria; Aumentar los ingresos estatales y municipales y

¥ DiAZ CAYEROS, Alberto. Op cit. p. 83.

'8 Nace institucionalmente en 1980, con la promulgacion de la Ley de Coordinacion Fiscal, vigente hasta hov,
pero el Capitulo 1V *De los organismos en Materia de Coordinacion” entra en vigencia el primero de enero
de 1979: los capitulos I, I y Il el primero de enero de 1980 y el capitulo 1" —fondos de aportaciones
federales- entrd en vigor el primero de enero de 1995
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simplificar las obligaciones fiscales del contribuyente. A este se adhirieron las
Entidades Federativas que asi lo desearon, mediante la firma “de un convenio de
adhesion que celebraron con la Secretaria de Hacienda y con ello poder participar en los
Jfondos de p‘arricipaciones sefialados en dicha ley, a cambio de abstenerse de esiablecer o
mantener en vigor gravamenes locales y municipales que contrariaran a la Ley del Impuesto
al Valor Agregado y a la Ley del Impuesto Especial Sobre Produccion y Servicios, a ellos se
les adiciono, posteriormente, otra serie de suspensiones (ributarias, por parte de lus
Entidades y sus Municipios, mismos que fueron especificados en convenios denominados

i 89
Anexos. "8

Las Entidades Federativas, también se comprometieron —con caracter
opcional- en materia de derechos (para uniformar los criterios establecidos en
la ley de la materia) y en adquisicion de inmuebles, los cuales se consideran
parte integral del Sistema de Coordinacion, por lo que no pueden ser violados.
En virtud de tales compromisos, que implicaron un menoscabo en los
ingresos estatales y municipales, tuvieron derecho a recibir participaciones de
la recaudacion de todos los impuestos federales, para resarcir el detrimento

en sus haciendas ptblicas.

La idea central de dicho sistema era formalizar la relacién que se venia
dando de facto entre la federacion y las Entidades Federativas, a través de la
celebracion de convenios administrativos y estrictamente tributarios. Y desde
su creacion, ha ido evolucionado en beneficio de las haciendas publicas
locales y municipales, ya sea aumentando el coeficiente de participacion y
corrigiendo las formulas de participacién, como modo de incentivar a las
Entidades y Municipios para hacer un mayor esfuerzo recaudatorio. Lo
anterior se corrobora, si se considera que a las Entidades y Municipios,

ademas de los ingresos provenientes de los diferentes fondos de

' ORTIZ RUIZ. Miguel. “Participaciones Federales a Entidades ¥ Municipios. Diferentes a las de los
Fondos Establecidos en la Ley". REVISTA INDETEC NO. 110, Marzo-Abril. Guadalajara, 1998. p. 3
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participaciones, también se les ha otorgado recursos provenientes de: a)
Impuestos adicionales sobre los impuestos generales al comercio exterior, b)
Impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos, ¢) Productos de la Federacion, d)
Puentes de peaje, e) Participaciones directas obtenidas de la recaudacion
obtenida en el territorio de la Entidad, de impuestos especiales sobre
produccién y servicios, f) Incentivos econémicos derivados del Convenio de
Colaboracion Administrativa y, por supuesto, g) Transferencias federales,

denominadas desde 1997, Aportaciones Federales, entre otras.

Dado el panorama general anterior, podemos afirmar que “e/ Sistema
Nacional de coordinacion Fiscal se encuentra iniegrado legalmente, por la Lev de
Coordinacion Fiscal, el Convenio de Adhesion y sus Anexos y los Organos de la
Coordinacion Fiscal, los que permiten la implementacion del sistema de participaciones
Ademas, por el Convenio de Colaboracion Administrativa que coadyuva al mejor

s o . . el 90
funcionamiento de la coordinacion fiscal. "

Senalado lo anterior, es conveniente analizar las disposiciones
contenidas en el Capitulo IV de | Ley de Coordinacion Fiscal, respecto a los
organismos a través de los cuales se materializa el Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal. Asi, la ley en comento senala, en su articulo 16, que el
gobierno Federal —por medio de la Secretaria de Hacienda- y los gobiernos de
los Estados —por medio de sus respectivos érganos hacendarios- participaran
en el perfeccionamiento, desarrollo y vigilancia del Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal a través de la Reunion Nacional de Funcionarios Fiscales,
la Comisiéon Permanente de Funcionarios Fiscales, El Instituto para el
Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas y la Junta de Coordinacién

Fiscal

1% 1 idem. p. 9.
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Es decir, en el citado Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, las
autoridades Federales y Estatales, con la finalidad de que las Entidades
acttien dentro de un marco ordenado de reciproca interaccion de atribuciones
fiscales, conforman tal sistema y participan a través de los cuatro érganos

citados, cada uno con funciones y facultades distintas.

Respecto de la Reunion Nacional de Funcionarios Fiscales, la citada ley
establece, en el articulo 17, que ésta se integrara por los titulares de las
finanzas publicas de la Federacién y de las Entidades Federativas; Asimismo,
la reunion sera presidida conjuntamente por el secretario de Hacienda y por
el funcionario de mayor jerarquia de la Entidad donde se realice. El articulo
18, se refiere a la obligacion que tiene la Reunién de sesionar por lo menos

una vez al ano.

Es decir, estos articulos, aluden a la integracion de tal organismo, donde
estaran representados el gobierno federal y todas las Entidades Federativas;
Amén de imponer la obligacion de sesionar, por lo menos, una vez al afio —
convocados por el Secretario de Hacienda o la Comision Permanente de

Funcionarios Fiscales.

Las facultades de la Reunion Nacional de Funcionarios Fiscales, las
contiene el articulo 19, en el cual se evidencia su caracter de maxima
autoridad, en virtud de tener facultades para proponer al gobierno federal y a
los de las Entidades Federativas, las medidas que considere necesarias para
actualizar o mejorar el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, con lo cual
se convierte en el principal interlocutor, en materia fiscal, ante los érganos
politicos. Asimismo, cuenta con facultades para reglamentar el
funcionamiento de la misma y de los demas organismos —respetando los

lineamientos establecidos en la misma ley- y establecer las aportaciones
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necesarias para el mantenimiento de los organismos que conforman el
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal. Igualmente se constituye como
Asamblea General del INDETEC v se encarga de aprobar sus presupuestos y

programas.

Asi como la Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales constituye el
brazo ejecutivo del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, por su parte, la
Comision Permanente de Funcionarios Fiscales viene a ser el brazo operativo.
El articulo 20 de la Ley, sefiala que para la conformacion de dicha Reunion,
las Entidades Federativas son divididas en ocho grupos y de cada uno de ellos
es elegido un representante (cuya representacion sera rotativa), los cuales a
su vez eligen a un representante “comun”, quien junto con el Secretario de
Hacienda o el Subsecretario de Ingresos en su caso, presiden dicha Comision.
Cada uno de los ocho representantes durara en su encargo dos afnos, v se
renovaran en mitad cada afio. Respecto de las sesiones, estas deberan ser
convocadas por el Secretario de Hacienda —o el subsecretario- o, en todo caso,
por tres de los miembros de la Comision, senalando en la convocatoria la

agenda a tratar.

Las facultades de la Comision, las prevé el articulo 21, siendo la funcién
mas importante la facultad de supervisar el cumplimiento de la ley por parte
de la Secretaria de Hacienda, en cuanto a la conformacion, distribucion y
creacion de los fondos (de aportaciones y participaciones), asi como vigilar la
determinacion, liquidacién y pago de participaciones a los Municipios que de
acuerdo con la Ley. debe efectuar la Secretaria de Hacienda y Crédito Ptblico

y las Entidades Federativas.

Evidentemente, la complejidad del marco legal tributario, requiere que
las propuestas que lleguen a proponer en la materia, tanto la Comisién
Permanente de Funcionarios Fiscales como la Reunién Nacional de

Funcionarios Fiscales, estén provistas de completos, profesionales,
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actualizados y concienzudos estudios relativos a la problematica fiscal, pues si
se carece de analisis objetivos y propuestas novedosas podria incurrirse en un

estancamiento y deterioro de las Haciendas Piublicas.

Por lo cual, dado el dinamismo de la materia, la ley prevé que el Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal, cuente con un organismo descentralizado
(con personalidad juridica y patrimonio propios) —como garantia de su
independencia y seriedad- encargado de realizar estudios relativos al propio
Sistema y a la legislacion tributaria federal v local, asi como realizar
sugerencias pertinentes a alcanzar la adecuada coordinacion fiscal, que recibe
el nombre de Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas
(INDETEC) y que la propia ley de Coordinacién Fiscal regula en sus articulos

22y 23.

Respecto de las facultades operativas del INDETEC, estas pueden
sintetizarse en su funcién de Secretaria Técnica de la Reunién Nacional de
Funcionarios Fiscales y de la Comision Permanente de Funcionarios Fiscales;
Asi como, la consultoria técnica de las haciendas publicas y promotor del
desarrollo de las haciendas piblicas municipales —es decir, pretende instituir
diversos criterios que permitan el adecuado entendimiento y desarrollo las
haciendas ptblicas locales y municipales; Asi como la de capacitador de
funcionarios fiscales —es decir, debe preparar y difundir conocimientos, ya
por medio de cursos y clases- y desarrollar los programas aprobados por la
Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales, para lo cual puede participar con

organismos o instituciones que realicen actividades similares.

En el desempeno de sus funciones, el organigrama del Instituto se
conformard por un Director General, quien serd el representante del
Instituto; La Asamblea General (conformada por la Reunién Nacional de

Funcionarios Fiscales) encargada de aprobar sus programas, reglamento y
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presupuesto y el Consejo Directivo (constituido por la Comision Permanente

de Funcionarios Fiscales) que tendra las facultades que senale su estatuto.

El dltimo érgano que constituye el Sistema Nacional de Coordinacién
Fiscal, es la Junta de Coordinacion Fiscal, integrada por representantes de la
Secretaria de Hacienda y de los funcionarios estatales que conforman la
Comisién Permanente de Funcionarios Fiscales. La Ley de Coordinacion
Fiscal, prevé, como medio de defensa de los particulares, el recurso de
inconformidad, que puede presentarse por los afectados -en caso de
presentarse incumplimiento de las disposiciones del Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal, de las de coordinaciéon en materia de derechos o de
adquisicién de inmuebles- ante la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico y
que se rige, en lo general, por las reglas que el Cédigo Fiscal de la Federacion,

prevé en lo relativo al recurso de revocacion.

Ahora bien, la funcion de la Junta de Coordinacion Fiscal es emitir
dictimenes técnicos, solicitados por la Secretaria de Hacienda, respecto del
recurso de inconformidad presentado por los particulares, quedando obligada
la dependencia federal a resolver el recurso en un plazo de un mes a partir de
la recepcién del dictamen técnico, y cuya resoluciéon puede ordenar a la
Tesoreria de la Federacion la devolucion de lo indebidamente cobrado con
cargo a las participaciones federales de la entidad, tal como lo establece el

articulo 11-A, la Ley de Coordinacion Fiscal.

Dado que el esquema, con el cual funciona el Fondo de Aportaciones
Federales para la Infraestructura Social, que la Federacién aplica a las
Entidades Federativas debe ser aplicado igualmente por ellas respecto de sus
Municipios, la entrega de recursos no constituye la excepcion, pues las
Entidades deben entregar los recursos conforme al calendario que aplica la

Federacion; asi, los Estados deberan comunicar dicho calendario a los
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Municipios y publicarlo en sus 6rganos de difusion oficial, todo ello, en aras
de la disposicién inmediata de recursos, cuestion razonable si se entiende que

son recursos destinados a sacar de la pobreza extrema a las comunidades mas

marginadas del pais.



CAPITULO IV

APLICACION Y CONTROL DE LOS RECURSOS
ASIGNADOS A LOS FONDOS DE APORTACIONES
FEDERALES.
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r
4.1 PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION. Y \

Ademas de lo ya sefialado respecto a la naturaleza juridica del
Presupuesto, se debe precisar que es obligacion constitucional del Ejecutivo
Federal presentar un anteproyecto de Presupuesto de Egresos a la Camara de
Diputados, quien es la encargada de aprobarlo (con o sin modificaciones) en
exclusiva, tras lo cual se constituye en un decreto de naturaleza legislativa que
contiene las previsiones de gasto —soélo las erogaciones, puesto que los
ingresos son materia de otro instrumento juridico: La Ley de Ingresos- que va
a permitir a la administracién publica erogar las cantidades necesarias para
cubrir los gastos piiblicos y atender las necesidades colectivas, de acuerdo con
la jerarquizacion que de éstas se haya hecho. Con lo cual se constituye en un
instrumento operativo basico, que expresa las decisiones fundamentales, (que
orientan y definen las prioridades nacionales) en materia de politica

o

economica y de planeacion.
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También se senalé que, como institucién juridica, el Presupuesto de
Egresos de la Federacion, se encuentra normado por su propia ley y que la
misma contiene reglas y principios que rigen al mismo; Por ende, resulta
légica y necesaria la existencia de normas que faciliten una adecuada
aplicacion y funcionamiento del Presupuesto y, por virtud de lo anterior, el
control y vigilancia en la determinacion y aplicacion de los recursos asignados
dentro del mismo, es complementario de las diversas legislaciones y

competencias que inciden en el gasto que se va a ejecutar.

En virtud de lo anterior, es preciso acudir a la fraccion IV del articulo 74
constitucional, la cual faculta a la Camara de Diputados, en exclusiva, para
examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la

Federacién

Dentro del Decreto de Presupuesto, que se rige por el principio de
anualidad, es posible —dentro de cierto margen- modificar cada afo la
estructura y aplicacién de determinadas reglas, pues estas son determinadas
por la Camara de Diputados, laxandolas o endureciéndolas, lo cual queda
manifiesto en el primer pérrafo del articulo primero de dicho Decreto'® que
establece que ":El ejercicio, conirol y la evaluacion del gasto piiblico federal para el ao
2003, se realizara conforme a las disposiciones de este Decreto y las demds aplicables en la

materia... "

En lo referente al control y vigilancia previsto en el Decreto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion, respecto de la aplicacion y ejercicio
de los Fondos de Aportaciones Federales, este se constituye como un
instrumento complementario, pero no por ello menos importante, pues la Ley

de Coordinacién Fiscal prevé los mecanismos aplicables (que son estudiados

%! Decreto de presupuesto de Egresos para el Ejercicio Fiscal 2003.
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mas adelante) y al tratarse de asignaciones federales, que el propio Decreto
presupuestal define como gasto programable (Fraccion octava del articulo
29), igualmente corresponde su control a las reglas que se establezcan dentro

del Decreto citado.

Lo anterior implica, que dentro del mismo Decreto presupuestal, se
establezcan autoridades federales —pues dicho Presupuesto es federal-
encargadas de la fiscalizacion de todo lo relativo al mismo (pues aunque
muchos de los recursos puedan ser transferidos a través de convenios de
coordinacion entre las Entidades Federativas o los Municipios v los entes
federales encargados de la aplicacion y ejercicio de tales recursos, estos
recursos, nunca pierden el caracter de recursos federales); Por ello, la regla
tradicional respecto al Decreto de presupuesto de Egresos, ubicada afio con
afio en un transitorio, es la prevista en el articulo Decimonoveno transitorio,
que senala: “La Contraloria y la Auditoria Superior de la Federacion deberan vigilar y

evaluar el estricto cumplimiento del presente Decreto.”

Respecto de los Fondos de Aportaciones Federales, el vigente Decreto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2003, en el
parrafo segundo del articulo 9°, hace referencia a una regla fundamental que
rige a las aportaciones federales —que hace que se distingan de otras formas
de transferencia de recursos federales- y es la referente a la excepcién de la
obligacion de las Entidades Federativas de entregar documentos
comprobatorios del gasto ejercido por las dependencias, esto es, preserva el
control y vigilancia de los recursos de las aportaciones federales, de
conformidad con lo establecido por la Ley de Coordinacién Fiscal, poniendo

asf a dicha ley federal, por encima del mismo Decreto.
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Lo anterior se corrobora en el texto del articulo 11 del citado Decreto de
Presupuesto de Egresos, pues este reglamenta, en su totalidad y dentro del
cerrado ambito de su competencia, a los Fondos de Aportaciones Federales —
o Ramo 33, en la terminologia “Presupuestaria” en lo que respecta al monto y
distribucién de dichos fondos (los siete que existen) y, un tanto reiterativo,
refrenda las reglas que prevé la Ley de Coordinacion Fiscal.

Asimismo, en su parrafo cuarto, establece que la inobservancia a las
disposiciones relativas a las aportaciones federales en los términos de la Ley
de Coordinacion Fiscal, sera motivo de fincamiento de responsabilidades en
los términos de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos. La Contraloria y la Auditoria Superior de la Federacion

deberan fiscalizar el cumplimiento de dichas disposiciones.

Es decir, el Decreto presupuestario, refuerza el rasgo federal de dichos
recursos, al reiterar la aplicacion del ordenamiento federal ante una posible
inobservancia, por parte de los servidores publicos estatales o municipales, de
las disposiciones de la Ley de Coordinacion Fiscal que regulan a las
aportaciones federales, obligando a la Auditoria Superior de Fiscalizacion y a
la Secretaria de la Contraloria —hoy Secretaria de la Funcién Publica- a
fiscalizar el cumplimiento de la Ley de Coordinacion Fiscal, pero ello no
implica —como ya se menciono- que las leyes federales rijan todo lo respectivo

a la aplicacion y ejecucion de tales recursos, sino sélo su fiscalizacion.

Finalmente, se debe senalar que todo proceso de control y supervision,
puede llevar a que, en caso de irregularidades, se inicien procesos por
responsabilidades administrativas, civiles o penales; En el caso de las
aportaciones federales, la Ley de Coordinacion Fiscal, en el Gltimo parrafo del

articulo 46, establece que las responsabilidades administrativas, civiles y
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penales en que incurran los servidores publicos federales o locales por el
manejo o aplicacion indebidos de los recursos de los Fondos de Aportaciones
deberan ser determinadas y sancionadas por las autoridades federales o

locales, segiin corresponda.

Esta se constituye en la regla general para sancionar el uso inadecuado
de los recursos de los fondos, la cual tiene como excepcion, la tinica, que en
caso de que tales recursos no sean aplicados a los fines previstos,
correspondera a la Secretaria de la Funcion Publica iniciar el proceso
correspondiente con base en la legislacion federal aplicable, tal v como lo
establece la Ley de Coordinacion Fiscal, en el articulo 46, sefialando que
cuando las autoridades Estatales o Municipales que en el ejercicio de sus
atribuciones de control v supervision conozcan que los recursos de los Fondos
no han sido aplicados a los fines que por cada Fondo se senale en la Ley,
deberan hacerlo del conocimiento de la Secretaria de la Funcién Publica

(antes Contraloria y Desarrollo Administrativo) en forma inmediata

4.2 MECANISMOS DE CONTROL PRESUPUESTAL.

Mas alla de las reglas especificas de control presupuestal que contiene el
Decreto de presupuesto de Egresos de la Federacion respecto de los Fondos
de Aportaciones Federales, la Ley de Coordinacion Fiscal, establece, en su
Capitulo V, que los Fondos de Aportaciones Federales se regirdan con
independencia de lo establecido en los capitulos precedentes, es decir, todo lo
relativo a tales fondos se contiene en dicho capitulo, el cual precisa, en el
articulo 25 que “Dichos Fondos se integrardn. distribuirdn. administrardn, ejerceran y

supervisardn, de acuerdo a lo dispuesto en el presente Capirulo



164

Evidentemente, al intervenir distintas dependencias de los tres ambitos
de gobierno, en los mecanismos de control y vigilancia en materia
presupuestal y de aplicacion y ejercicio de los fondos de aportaciones
federales tal y como lo establece la propia Ley de Coordinaciéon Fiscal, pueden
generarse ciertas dificultades, pues ademas de lo que prevé la citada ley y -
aunque muy somero- el Decreto presupuestal, igualmente resultan aplicables
las respectivas normatividades que dan vida a los distintos entes encargados
de realizar tal funcion; Asi, la pretension es analizar tales mecanismos en
funciéon del marco juridico que resulta aplicable en cada uno de dichos entes,
respecto de los Fondos de Aportaciones Federales, especificamente, del Fondo

de Aportaciones Federales para la Infraestructura Social.

4.2.1 EJECUTIVO FEDERAL.

De la lectura de la Ley Organica de la Administracion Piblica Federal, se
desprende que, el Ejecutivo Federal, en el ejercicio de sus atribuciones y para
el despacho de los negocios del orden administrativo, habra Secretarias de
Estado. Para el despacho de los asuntos relativos al control y vigilancia —en
todos los aspectos administrativos- de las funciones encomendadas al
Ejecutivo Federal, existe la Secretaria de la Funcién Publica cuyas
atribuciones relacionadas con el objeto de estudio de este trabajo, estan
contenidas en el articulo 37 de la misma ley, destacandose la Inspeccion en el
ejercicio del gasto publico federal, y su congruencia con los presupuestos de
egresos (Fraccion I); Colaborar con la Auditoria Superior de la Federacién
para establecer procedimientos que les permitan el adecuado cumplimiento
de sus funciones (Fraccion XIII); El conocimiento e investigacion de las
conductas de los servidores publicos, que puedan constituir responsabilidades

administrativas y la aplicacion de las sanciones que correspondan en los
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términos de ley (Fraccion XVII) y las demas que le encomienden
expresamente las leyes y reglamentos (Fraccion XXVII).

las fracciones citadas del numeral 37 de la Ley Orginica de la
Administracion Publica Federal, enuncian las facultades de control y
vigilancia, tanto en los aspectos de la inspeccion presupuestal, como en lo
referente a las conductas anomalas de los servidores publicos v, junto con lo
previsto por el Decreto presupuestal, complementan lo establecido por la Ley
de Coordinacion Fiscal, respecto a las atribuciones de la Secretaria de la
Funcién Publica, que prevé el control y vigilancia del manejo de los recursos
de los fondos, en su primera etapa, desde el inicio del proceso de
presupuestacion, en términos de la legislacion presupuestaria federal v hasta
la entrega de los recursos correspondientes a las Entidades Federativas, en

exclusiva a la Secretaria de la Funcién Publica.

Primeramente, vale senalar que este articulo 46, respondi6 a las dudas,
existentes hasta 1998, entre algunas Entidades Federativas y Municipios en
materia de control y fiscalizacion de los recursos de los Fondos de
Aportaciones Federales; La piedra angular del mismo, radica en la
responsabilidad, por parte de las Entidades Federativas y Municipios, en la
administracién y ejercicio de los recursos que reciben, conforme a lo
establecido por sus propias leyes, por lo cual deberan registrarse como
ingresos propios destinados a los fines establecidos por la propia Ley de

Coordinacion Fiscal.

Igualmente, establece el control y vigilancia de las aportaciones en
varias fases; Previo a esta primera etapa, en el llamado proceso
presupuestario, el articulo 9° del Decreto de Presupuesto de Egresos, sienta
las bases para un adecuado control presupuestal, preciso y conciso, v ordena

el establecimiento de un sistema de coordinacion institucional entre los
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ambitos Federal y Estatal, con objeto de tener uniformidad de criterios en el
control presupuestal. Asi, en el inicio del proceso de presupuestacion federal
y hasta la entrega de los recursos correspondientes —recuérdese que las
ministraciones y el célculo de los recursos del Fondo de Aportaciones
federales para la Infraestructura Social, lo realiza la Secretaria de Desarrollo
Social- a las Entidades Federativas y Municipios, corresponderé el control a la

Secretaria de la Funcién Publica.

Ahora bien, en caso de que los recursos del fondo —en realidad se aplica
a todos los fondos- no fueran aplicados a los fines previstos en la ley, las
autoridades Municipales y Estatales, una vez conociendo ello, deberan
hacerlo del conocimiento de la Secretaria de la Funcién Publica, la cual, en
cumplimiento de sus atribuciones, debera iniciar los procesos

correspondientes.

En virtud de lo anterior, las responsabilidades administrativas, civiles y
penales que deriven de las afectaciones a la Hacienda Ptblica Federal, en que
incurran las autoridades locales o municipales, por motivo de la desviaciéon de
los recursos de los fondos para fines distintos a los previstos, seran
sancionadas en términos de la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de lo Servidores publicos. En los demas casos, las
responsabilidades serdn sancionadas y aplicadas por las autoridades

competentes —ya local, ya municipal- con base en las leyes estatales.

4.2.2 AUTORIDADES ESTATALES.

El tema de las aportaciones federales, introdujo una de las instituciones
juridicas que mas tienden a propiciar, respetar y fortalecer el federalismo.
Por ello, dentro de un contexto de respecto al federalismo, el Ejecutivo

Federal renunci6 a su potestad supervisora, respecto de las atribuciones que
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tiene encomendadas la Secretaria de la Funcion Publica, o sea que, se
plantearon excepciones a la facultad supervisora de dicha Secretaria respecto

de los recursos publicos federales.

En lo referente a la participacion de las autoridades locales, esta se
materializa desde el momento en que el Decreto presupuestal, ordena la
coordinacion de las Contralorias estatales y la Secretaria de la Funcion

Publica en los mecanismos de control.

Por otro lado, la Ley de Coordinacion Fiscal, determina ciertas
limitaciones para las Entidades Federativas y Municipios, puesto que los
recursos de las aportaciones federales, en ningin momento podran ser
embargables, ni los gobiernos correspondientes podran, bajo ninguna
circunstancia, gravarlas, afectarlas en garantia, ni destinarlas a fines distintos
a los expresamente previsios en la ley; es decir, impone restricciones al
manejo de tales recursos y, simultdneamente, dentro del articulo 46, establece
que:”... Dichas aportaciones seran administradas y ejercidas por los gobiernos
de las Entidades Federativas vy, en su caso, de los Municipios que las reciban,
conforme a sus propias leyes. Por tanto, deberan registrarlas como ingresos
p.ropios destinados especificamente a los fines establecidos en los citados
articulos...”; Lo que implica, que en aras de ser manejados por las autoridades
estatales y auditados por las Entidades de Fiscalizacion de los Congresos
locales, tales recursos, sin perder caracter federal, deben ser registrados como
ingresos propios y con fines especificos —los que impone la Ley de

Coordinacion Fiscal- pasando asi, a formar parte de la cuenta publica local.

Asimismo, la obligacién de administrar y ejercer tales recursos con base
en las propias leyes, implica que, en respeto de la autonomia estatal, la

Federacion no prejuzgara —ni intervendra- sobre el tipo de delitos o sanciones
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que cada Entidad Federativa pueda prever para regular el manejo,
administracién, canalizacion y supervision sustantiva de los recursos de los
Fondos de Aportaciones Federales, a menos que se presente la excepcion que

prevé la misma ley y que fue materia d estudio en el punto precedente.

Se mencion6 que el manejo de las aportaciones se divide en varias fases.
La primera etapa es netamente federal, v una vez superada esta, da inicio la
segunda, correspondiente a las Autoridades locales, que inicia a partir de la
fraccion II del articulo 46, la cual indica que una vez que el monto de los
recursos es entregado por la Secretaria de desarrollo Social —y supervisado
todo ese proceso por parte de la Secretaria de la Funcion Publica- y recibido
por las Entidades Federativas, hasta su erogacion total, corresponde a la
autoridad local, determinada por las Leyes Orgéanicas de las Administraciones
Publicas Estatales (que por lo general mantienen el esquema utilizado por la
Federacion) el control y la supervision del ejercicio y manejo de las
aportaciones federales, sin que dicha supervision y vigilancia impliquen
limitaciones o restricciones de cualquier indole en la administracion y

ejercicio de tales recursos.

Ahora bien, dado que por determinacién de la Ley de Coordinaciéon
Fiscal, los recursos de las aportaciones son registrados como ingresos propios,
estos, ademéas de la supervision que compete a las Contralorias Estatales,
ingresan en la cuenta publica estatal y son sujeto de la fiscalizacion local,
como lo prevé la tercera etapa del proceso de control de los citados fondos de
aportaciones federales, pues en la determinacion sobre el correcto y adecuado
cumplimiento que se haga sobre la administracion v manejo de los recursos
de las aportaciones federales, juega un papel fundamental la Entidad Local de
Fiscalizacion ( o Contaduria Mayor de Hacienda Local) pues esta. con base en

su propio sistema de verificaciéon y sancién de la cuenta publica estatal,
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comprobara el cumplimiento de la Ley de Coordinacién Fiscal, respecto de la
aplicacion de los recursos para los fines previstos por la misma, como lo

determina la fraccion 111 del citado articulo 46.

Una vez realizado lo anterior, en caso de detectar alguna irregularidad, la
Ley de Coordinacion Fiscal, impone a las Contadurias locales, la obligacion de
hacerlo del conocimiento inmediato de la Auditoria Superior de la
Federacion, como lo establece la fraccion IV, parrafo Segundo, del articulo 46

de la ley en comento.

Ello, pues las aportaciones federales —como se ha dicho- no pierden su
naturaleza federal y dado que los montos de los Fondos de Aportaciones
Federales son determinados en el Decreto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion, la consecuencia logica es que cualquier procedimiento relativo a
la fiscalizacién de los mismos, se efectie de conformidad con lo establecido
por el citado Decreto, el cual encarga dichas funciones a la Entidad Superior
de la Fiscalizacién de la Camara de Diputados, quien tiene la encomienda de

revisar la cuenta publica.

4.2.3 EJECUTIVO MUNICIPAL.

La Ley de Coordinacién Fiscal establece la existencia de siete fondos,
pero no en todos, la administracion y manejo de los recursos compete a los
Municipios. Sin embargo, respecto del Fondo de Aportaciones Federales para
la Infraestructura Social, el papel de los Municipios es fundamental, es el
principal, pues debe recordarse que dicho fondo se subdivide en dos: Uno, el
més pequefio en su monto, el Fondo para la Infraestructura Social Estatal y

otro, el de mayor cuantia, el Fondo para la Infraestructura Social Municipal.
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En nuestro pais, los Municipios tienen determinada su competencia en el
articulo 115 constitucional, de cuya lectura se desprende su caracter de
proveedor de los principales servicios publicos de la comunidad, papel no
pequenio ni sencillo, y por ello entendible que les corresponda el mayor monto

de este fondo.

En términos generales, es permitido senalar, que el esquema de
funcionamiento, en cuanto al control v supervision de las aportaciones del
fondo, mantienen un esquema similar al que norma a las Entidades
Federativas respecto de la Federacion. Asimismo, debe recordarse que las
facultades y atribuciones de los diversos funcionarios de los Municipios en las
Entidades Federativas, dependen de lo que establezca su respectiva Ley
Organica Municipal, expedida por la correspondiente Legislatura Local. En
dicha ley, se contiene la estructura, atribuciones y facultades de los
organismos encargados del control vy vigilancia dentro del Ayuntamiento, con

variaciones minimas entre las distintas Entidades Federativas.

Asi, una vez distribuidos los recursos del Fondo para la Infraestructura
Social Municipal, por parte de las Entidades Federativas —con férmula
idéntica a la que emplea la Federacion para asignarlos a los estados- a los
Municipios, inicia el control, vigilancia y superiision por parte de las
Autoridades municipales, de conformidad con el parrafo segundo del articulo
46 de la Ley de Coordinacién Fiscal, que estatuye que, en el caso del fondo
municipal, es competente el Ayuntamiento para su administracion y ejercicio,
debiendo registrarlas, por tanto, como ingresos propios destinados a los fines
especificos establecidos en la Ley de Coordinacion Fiscal. Ahora bien, se ha
senalado que para el control y supervision de tales recursos, la Lev de
Coordinacion Fiscal, utiliza un mecanismo dividido en etapas, en las cuales

intervienen las autoridades competentes de los tres ambitos de gobierno,
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correspondiéndole, en una primera —la del proceso presupuestal y hasta la
entrega de los recursos a las Entidades Federativas- a la Secretaria de la
funcion Publica; En lo que respecta a la segunda etapa, respecto de la
autoridad municipal, esta se refiere a que desde el momento en que son
recibidos, hasta aquél en que son erogados en su totalidad, es competencia de
la autoridad municipal verificar el cumplimiento de los fines a los que estan
destinados los recursos del citado fondo municipal —los cuales enuncia el

articulo 33 de la Ley de Coordinacion Fiscal.

En caso de que la autoridad municipal detecte que los recursos del fondo
no fueron aplicados a los fines previstos, debera hacerlo del conocimiento de
la Secretaria de la Funcion Publica, para que esta, en el ambito de su
competencia, determine las responsabilidades administrativas, civiles o
penales que puedan presentarse como consecuencia de la afectacion
provocada a la Hacienda Publica Federal y aplicando para ello, la legislacion

federal correspondiente.

Si las irregularidades son de otro tipo, entonces corresponde a la
“contraloria” municipal aplicar la ley correspondiente dentro del ambito de

sus atribuciones.

Al final de cada ejercicio fiscal, las autoridades municipales deben
entregar los resultados correspondientes a su cuenta publica al Congreso
Estatal. Con base en ello, la tercera etapa prevista por la Ley de Coordinacion
Fiscal, en lo que atafie al Municipio, la fraccién III del articulo 46, alude a la
obligacién del 6rgano local de fiscalizacién de revisar y verificar que haya
cumplimiento en la aplicacién de los recursos del fondo para los fines
previstos en el articulo 33 de la citada ley, con base en su propia normatividad

~la del 6rgano local de fiscalizacién- y en caso de que dicho 6rgano detecte
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alguna irregularidad, se conducira de acuerdo con lo que establecen los dos
ultimos parrafos del articulo 46, que obligan a la Contaduria Mayor de
Hacienda de las Entidades Federativas a comunicar a la Auditoria Superior de

la Federacion la deteccion de irregularidades en el manejo de los fondos.

Es decir, el 6rgano local debera hacerlo del conocimiento del érgano
federal, el cual actuara con base en las atribuciones que le concede el Decreto

de Presupuesto de Egresos de la Federacion, asi como su propia Ley Organica.

También sefiala que, para determinar la sancién que corresponda a los
funcionarios municipales por el uso, manejo o aplicaciéon indebida de los
recursos del fondo, dependeréa de la etapa de control y vigilancia en que se
encuentren dichas irregularidades, lo que determinaraé la legislacion aplicable

y la autoridad competente (responsabilidad civil, penal o administrativa).

4.2.4 CONVENIOS DE COORDINACION ENTRE LOS TRES
NIVELES DE GOBIERNO.

Nuestro pais es una amalgama de contradicciones y diferencias, en él
abundan los contrastes que se manifiestan en todos los niveles: Social,
cultural, econémico, geografico, climéatico, industrial y, por supuesto, juridico.
De alli, la necesidad de un verdadero federalismo que reduzca las diferencias

y fortalezca los puntos en comun.

Desde el punto de vista politico-juridico, si consideramos que existen 32
Entidades Federativas y a;roximadamente 2500 Municipios, entenderemos
que las diferencias entre sus respectivos marcos juridicos, quizd no muy
disparatadas, pueden implicar que toda esa pléyade juridica se llegue a

convertir en una contradiccion normativa. Desde luego que existen
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determinados principios que delimitan el espectro en el cual deben
desenvolverse, sin embargo no resulta suficiente; Por ello, la Constitucion
prevé la necesidad de coordinarse, en aras del bien comin y el adecuado
funcionamiento de las instituciones, en aquellos asuntos en los cuales la
intervencion de los tres ambitos de gobierno es coincidente y fundamental, y

que ademas evite el dispendio de recursos y propicie la simplificacion.

El instrumento basico para lograr ello son los Convenios de
Coordinacién. Por lo general estos implican la delegacion de atribuciones y
facultades, la descentralizacion de funciones y la homologacién de criterios y
mecanismos de actuacion. Al respecto, la Ley Organica de la administracion
Publica Federal, permite al Ejecutivo Federal, en su articulo 22, celebrar
convenios de coordinacién de acciones conr los Gobiernos Estatales, y con su
participacion, en los casos necesarios, con los Municipios, a fin de favorecer el

desarrollo integral de las propias Entidades Federativas.

En materia de control y supervisién presupuestal, respecto de los Fondos
de Aportaciones Federales, la autoridad federal competente es la Secretaria de
la Funcion Publica —otrora Contraloria- la cual, de conformidad con lo
establecido por el Decreto presupuestal en su articulo noveno, esta obligada a
convenir con sus similares locales, previo a la entrega de los recursos, el
establecimiento por parte de éstas de cuentas bancarias especificas que
identifiquen los recursos publicos federales, asi como de mecanismos de
supervision y control para la comprobacién del ejercicio de los recursos por

parte de dichas contralorias o sus equivalentes.

Ello implica que, en materia de aportaciones federales vy a través de
Convenios de Coordinacién, deben existir, para un adecuado control en el

egjercicio de los recursos, mecanismos homologados entre las distintas
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contralorias estatales y aquella Secretaria Federal; Del mismo modo el
Reglamento Interior de esa Secretaria, otorga facultades para convenir con
sus similares estatales y municipales, a fin de alcanzar los fines que la ley les
encomienda. Sin embargo, en virtud del espiritu descentralizador de
atribuciones, en lo que se refiere a la administracién y manejo de los recursos
de las aportaciones federales, no pueden presentarse tales convenios de
coordinacién, pues la idea central de estos radica en la independencia y
libertad en el manejo y administracién de ellos; Pero ello no excluye la
colaboracién entre las mismas. Es decir, si existe colaboracién entre los tres
ambitos de gobierno y también entre los poderes ejecutivo y legislativo, pero
esta es derivada de la ley —que permite una amplia libertad a los estados y

Municipios- y no de un convenio.

Igualmente, la Entidad Superior de Fiscalizacién de la Cémara de
Diputados, esta facultada, desde su propia ley reglamentaria, a celebrar
convenios de coordinaciéon, como prevé la fracciéon VIII, del articulo 16 de la
Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacion, que la faculta para concertar y
celebrar convenios con las entidades federativas, con el propésito de dar

cumplimiento al objeto de dicha Ley.

Lo anterior significa que, la Auditoria Superior de la Federaci6on podra
convenir con los 6rganos de fiscalizacion estatal, las medidas conducentes
para efectuar el adecuado proceso de fiscalizacion de los recursos federales
dentro de las respectivas cuentas publicas; Sobre el particular —y sabiendo
que se profundizara al respecto en el siguiente punto de estudio- el articulo
noveno del Decreto presupuestal, prevé su parrafo ultimo, la reiteracién de la
posibilidad de acordar con los 6rganos similares de las legislaturas locales las
reglas y procedimientos para fiscalizar el ejercicio de los recursos publicos

federales que les son asignados, es decir, el Presupuesto de Egresos de la
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Federacion, patentiza la necesidad de actuar con base en criterios comunes en
las tareas encomendadas, a fin de lograr viabilidad para fiscalizar los recursos

federales.

En sintesis, tratandose del control, supervision y fiscalizacion de los
recursos que conforman los Fondos de Aportaciones Federales, es vital la
existencia de convenios de coordinacion que permitan el correcto
funcionamiento de los mecanismos a través de los cuales se acaten las
previsiones que establece la Ley de Coordinaciéon Fiscal, para evitar el
dispendio e incurrir en responsabilidad y, en dado caso, la comision de
delitos; Igualmente, debe dejarse claro que la existencia de dichos convenios
no atenta contra el espiritu federalista con el que fueron creados tales fondos,
pues el manejo y administracion de los mismos s6lo compete a las Entidades
Federativas y, en su caso, a los Municipios, lo cual realizan con base en sus

respectivas legislaciones locales.

4.2.5 AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION.

Mas alla de las facultades que esta pueda tener para celebrar convenios
de coordinacion con las entidades de fiscalizacion estatales, el ente que, por
antonomasia, plasma la vigencia de un sistema constitucional de pesos y
contrapesos entre los poderes de la Unién, es la Auditoria Superior de la
Federacién. Esta se constituye en la encargada de revisar la cuenta ptblica -
altima etapa del proceso presupuestario- revision que tiene por objeto
conocer los resultados de la gestion financiera, comprobar si se ha ajustado a
los criterios sefialados por el Presupuesto y el cumplimiento de los objetivos
contenidos en los programas. Al respecto, el articulo 74 constitucional,

establece que, para la revisién de la cuenta publica, la Camara de Diputados
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se apoyara en la Auditoria Superior de la Federacién, la cual examinara el
adecuado cumplimiento del ejercicio presupuestal que dicha Camara tiene

encomendada.

Por su parte, la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion tiene por
objeto regular la revisién de la Cuenta Publica y su Fiscalizacién Superior, y
en su articulo tercero, precisa que la Auditoria Superior de la Federacion, en
el cumplimiento de sus funciones, gozara de autonomia técnica para decidir
sobre su organizacion, funcionamiento y resoluciones, y se refiere a la
obligacion de ser imparcial y evitar relacionarse en asuntos politicos. El
articulo 16 de la ley, enuncia sus atribuciones, destacando, respecto a los

Fondos de Aportaciones Federales, las siguientes:

+ Fiscalizar los subsidios que los Poderes de la Uni6n y los entes
publicos federales, hayvan otorgado con cargo a su presupuesto, a
entidades federativas, particulares y, en general, a cualquier
entidad ptblica o privada, cualesquiera que sean sus fines y
destino, asi como verificar su aplicacion al objeto autorizado
(fraccion XI).

+ Investigar, en el &mbito de su competencia, los actos u omisiones
que impliquen alguna irregularidad o conducta ilicita en el ingreso,
egreso, manejo, custodia y aplicacion de fondos y recursos federales
(fraccion XII).

+ Determinar los danos y perjuicios que afecten al Estado en su
Hacienda Publica Federal o al patrimonio de los entes ptblicos
federales y fincar directamente a los responsables las
indemnizaciones y sanciones pecuniarias correspondientes
(fraccion XV).
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+ Fincar las responsabilidades e imponer las sanciones
correspondientes a los responsables, por el incumplimiento a sus
requerimientos de informacion en el caso de las revisiones que haya
ordenado tratdndose de las situaciones excepcionales que
determina esta Ley (fraccion XVI).

+ Las demas que le sean conferidas por esta Ley o cualquier otro

ordenamiento (fraccion XXI).

Todas ellas son manifestacion clara de la importancia que tiene la
fiscalizaci6n en materia presupuestal y, dejan claro, que las excepciones que
tiene la Secretaria de la Funcién Publica en el control y vigilancia de los
Fondos de Aportaciones Federales no son aplicables por lo que respecta a la
obligacién constitucional de la Camara de Diputados en cuanto a la revision
de la cuenta puablica se refiere, cuando el ejecutivo federal presentd la
iniciativa de reformas a la Ley de Coordinacion Fiscal —en 1997- la

fiscalizacién “...fue motivo de una discusion amplia y extensa en las
Comisiones correspondientes de la Camara de Diputados, alli sefalaron los
sefiores legisladores que mantendrian el mismo régimen...”92consistente en
la exclusividad de la —en ese tiempo- Contaduria Mayor de Hacienda de la
Cémara de Diputados, para realizar la fiscalizacién de la cuenta publica

federal.

Dado que la materia de las aportaciones federales se rige, por la Ley de
Coordinacién Fiscal y por el Decreto presupuestal en forma complementaria
—pues en el se contienen los mecanismos presupuestarios asi como la
determinacién de sus montos- es necesario apuntar las disposiciones

contenidas en ambos cuerpos juridicos respecto de la materia. El decreto

"2 GOMEZ GORDILLO. Ismael. Op cir, p. 22.
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presupuestal, en materia de fiscalizacion, senala a la Auditoria Superior de la
Federacién (en su articulo 24 transitorio) como la encargada del control y
supervisiéon de lo ordenado en el mismo, sefalando ademés, en el parrafo
_quinto del articulo 9, asi como en la fraccion I, inciso A, del mismo articulo,
que respecto del manejo de los recursos de las aportaciones federales, la
Auditoria Superior de la federacion, debera convenir mecanismos de
coordinacion con los entes fiscalizadores de las Entidades Federativas, para
que ¢n el ejercicio de sus atribuciones colaboren con el ente federal en la
correcta fiscalizacion de los recursos de las aportaciones, pues debe
considerarse que los 6rganos locales si tienen facultades de fiscalizacion -
someras y limitadas- en virtud de que la Ley de Coordinacion Fiscal obliga a
las Entidades Federativas y Municipios a registrar como ingresos propios

tales recursos.

Para ello, en el inciso B, fraccién primera del mismo articulo, y con fines
de transparencia, claridad y eficiencia, deben concertar —tanto el ente federal
como los locales- la apertura de cuentas bancarias donde se especifique el
fondo, con objeto de identificar los recursos federales, ademéas de otras
medidas que faciliten las tareas de fiscalizacién para garantizar la eficacia,
eficiencia y honradez en el ejercicio de los recursos; Lo anterior no deberé
implicar restricciones administrativas ni de ninguna otra indole, en apego a lo

previsto por la Ley de Coordinacién Fiscal.

Asimismo, en el inciso C, de la fraccion I, del mencionado articulo y
como manifestacién clara de la colaboracién entre la Auditoria Superior de la
Federacién y los entes locales, se precisa que la destinacion de recursos que
otorga a favor de estos, a efecto de implementar el “Programa de Fiscalizacion
del Gasto Federalizado” para fiscalizar el ejercicio de recursos federales, con

lo cual se pretende garantizar la operacion de las funciones fiscalizadoras de
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los 6rganos locales. Igualmente obliga a los drganos locales a destinar por lo
menos el 50% de los recursos dados, para fiscalizar el Fondo de Aportaciones
Federales para la Infraestructura Social Municipal v el Fondo de Aportaciones
Federales para el Fortalecimiento de los Municipios v Demarcaciones
Territoriales del Distrito Federal. Los recursos de ese programa federal, se
deben erogar con cargo a la Auditoria Superior de la Federacion v seran
otorgados con base en la misma proporcion con la cual son otorgados los

fondos.

Finalmente, el dltimo parrafo de la fraccion primera del citado articulo
noveno, precisa que tales acciones de coordinacion se efectuaran sin perjuicio
de las atribuciones que le confiere la Lev de Fiscalizacion Superior de la
Federacién a la Auditoria Superior de la Federacion, lo que significa que en
todo momento, el ente federal puede ejercer directamente sus atribuciones,
aun y cuando tales acciones se realicen y aunque no existan los citados

convenios de coordinacion.

Ahora bien, se ha sefialado que la Ley de Coordinacion Fiscal establece,
en su articulo 46, el procedimiento relativo al control y vigilancia de las
aportaciones federales, el cual es dividido en wvarias etapas y la
correspondiente a la fiscalizacion de los recursos es la tltima de eilas (la
cuarta), prevista en la fraccion IV, la cual implica que la Auditoria Superior de
Fiscalizacion verificard el cumplimiento, por parte de las Secretarias de
Estado, de las disposiciones aplicables y de las Entidades Federativas respecto
a la ejecucion de los recursos de los fondos, que de conformidad con el
articulo 16 fracciéon XI de la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion,
forman parte del gasto federalizado, es decir, todo subsidio otorgado por las
dependencias del ejecutivo federal, con cargo al presupuesto, a entidades

federativas, entre otros.
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Lo anterior, siempre y cuando no se detecten irregularidades en las
cuentas publicas estatales, pues si ello ocurriese, la Auditoria Superior de la
Federacion, intér\-'endria, de conformidad con los dos tltimos parrafos del
articulo 46 de la Ley de Coordinaciéon Fiscal, en el ejercicio de sus
atribuciones de fiscalizacion del gasto federalizado, v previa notificacion de
irregularidades por parte de los 6rganos locales de fiscalizacién, conociendo
de las mismas y, dependiendo de la etapa del control y vigilancia en que se
hallen las irregularidades, seran las autoridades federales o locales, las que
determinaran, de conformidad con sus propias leyes, las responsabilidades

civiles, administrativas o penales, en que incurran los servidores publicos.

4.3 ANALISIS DE LOS DATOS ESTADISTICOS OFICIALES EN
MATERIA DE INFRAESTRUCTURA PARA EL DESARROLLO
POR ENTIDAD FEDERATIVA Y MUNICIPIOS, EN EL
PERIODO 1996-2000.

Cuando se habla con ntimeros, las posibilidades se vuelven casi infinitas,
pues puede resultar sencillo utilizar cantidades determinadas para colocarse
en una situacién ventajosa y conveniente. En el plano gubernamental, lo
anterior es mas frecuente, dadas las implicaciones politico-electorales que
conlleva el manejo de las estadisticas; Ademas, si consideramos que ningin
gobernante declara hacer las cosas mal, sino por el contrario, generalmente,
nos ahogan en cuentas alegres respecto de su gestion y malévolas, respecto de
la oposicion y administraciones anteriores, entonces nos encontramos en un

marasmo estadistico contradictorio.

Ante dicha situacién y para homogeneizar los criterios en la
determinacion de las estadisticas fundamentales del pais, es que se crea el

Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI). cuyo
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objetivo esencial es llevar a cabo una estadistica certera e imparcial que
abarque todos los rubros y materias que conforman nuestra. realidad como
naciéon. Es claro, que con ello se otorga transparencia y certidumbre a la
sociedad, al sector privado y al publico, con objeto de poder planear y

alcanzar el ansiado desarrollo.

Cuando hablamos de infraestructura, dadas las grandes diferencias que
existen entre las distintas Entidades Federativas, y con 4nimo de ubicarse en
un plano correcto, antes de citar tales datos, resulta necesario sefialar ciertos
indicadores fundamentales para la adecuada comprensién del rezago que en

la materia tiene nuestro pais.

+ Numero de Entidades Federativas y sus Respectivos Municipios:

Entidad Federativa Numero de Municipios
Aguascalientes 11
Baja California 5
Baja California S. 5
Campeche 11
Coahuila 118
Colima 67
Chiapas 38
! Chihuahua 10
Durango 34
Guanajuato 46
Guerrero 76
Hidalgo 84
Jalisco 124
Estado de México 124
Michoacidn 113
Morelos 33
Nayarit 20
Nuevo Ledn 51
Qaxaca 570
Puebla 217
Querétaro 18
Quintana Roo 8
San Luis Potosi 58
Sinaloa 18
Sonora 40
Tabasco 17
Tamaulipas 43

Tlaxcala 60
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Veracruz 210
Yucatdn 106
Zacatecas 57

Fuente: INEGL.

Lo anterior resulta contrastante, puesto que existen Entidades con un
elevado nimero de Municipios y un territorio mediano o pequefio (Oaxaca,
con 570), mientras que otras, como Baja California, poseen un territorio

grande y s6lo cinco Municipios.

+ Numero total de habitantes por Entidad Federativa, en el afio 2000:

Entidad Numero de
__ Federativa __ habitantes
Aguascalientes 944,285
Baja California  2.487.367
Baja Cglifomia 424,041
Campeche 690,689
Coahuila 2,298,070
Colima 542,627
Chiapas 3,920,892
Chihuahua 3,052,907
Durango . 1,448,661
Guanajuato 4,663,032
Guerrero 3,079,649
Hidalgo 2,235,591

Jalisco 6,322,002
Estadode 496 638
México

Michoacan 3,985,667
Morelos 1,555,298

Nayarit 920,185
Nuevo Ledn 3.834.141

Oaxaca 3,438,765

Puebla 5.076,686

Querétaro 1,404,306
Quintana Roo 874,963
San Luis Potosi 2,299,360

Sinaloa 2,536,844
Sonora 2,216,969
Tabasco* 1,891,829
Tamaulipas 2,753,222

Tlaxcala 962,646
Veracruz 6,908,975
Yucatan 1,658,210

Zacatecas 1,353,610
Fuente: INEGI. i
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Las cifras anteriores nos van ubicando respecto al peso real que puede
llegar a tener cada Municipio y cada Entidad Federativa respecto de la
infraestructura social —asi llamada por la Ley de Coordinacién Fiscal- y sobre

todo con respecto al monto de los recursos que se les asigna.

Ahora bien, el articulo 33 de la Ley de Coordinacién Fiscal, enuncia
distintos rubros a los cuales deben dirigirse los recursos asignados, que son:
Agua potable, alcantarillado, drenaje y letrinas, urbanizacién Municipal,
electrificacién rural y de colonias pobres, infraestructura bésica de salud,
infraestructura basica educativa, mejoramiento de vivienda, caminos rurales e
infraestructura productiva rural; Asi como: Obras y acciores de alcance o

ambito de beneficio regional o intermunicipal.

Evidentemente, algunos de esos rubros son imposibles de cuantificar en
cuanto a sus beneficios o mejoria, pues el “mejoramiento de vivienda” puede
ir desde lo mas simple —unas cuantas laminas- hasta la cimentacion, por ello
el mismo INEGI ha decidide no incluir diche rubro dentro de sus estadisticas,
dada la falta de fiabilidad. Asimismo, dicho instituto considera que la
“Urbanizaciéon municipal” comprende lo referente al: Agua, alcantarillado,
drenaje, letrinas y electrificacién, por tanto no maneja, dentro de su catalogo,
dicho concepto. También alude a la imposibilidad de calcular la
“infraestructura productiva rural”

Pues esta incluye los subsidios gubernamentales y la dotacion de
semillas, abonos, etcétera; lo cual es imposible de considerar infraestructura,

en virtud de su caracter perecedero y agotable.

Y, finalmente, respecto de las obras de “alcance o beneficio regional o

intermunicipal”, la dificultad estriba- comenta el Instituto- en que, dada su
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naturaleza general, pueden ser dirigidas a cualquier rubro, con tal de cumplir
con su perfil geografico, y va desde obras de saneamiento hasta el rescate
cultural y otras.

Asi, los principales cuadros en materia de infraestructura social, son los

siguientes:

o Tomas de agua potable por Entidad Federativa en los arios 1996, 1999 y 2000.

Entidad
Fedarativi 1996 1999 2000
Aguascalientes 186,116 193,901 199,651
3aja California 431,303 562,152 592,619
By cg“f"m‘a 90,440 106,959 112,297
Campeche 86,654 104,364 108,315
Coahuila 440,672 520,981 541,202
Colima 132,952 150,101 154.226
Chiapas 193,515 230,080 245,481
Chihuahua 521,633 613,438 639,753
Durango 217,159 251,967 259,298
Guanajuato 540,738 640,728 606,867
Guerrero 219,597 265,882 279,074
Hidalgo 183,983 222,097 230,383
Jalisco 963,452 1,186,262 1,210,484
' ek 2163813 2367154  -2,401.365
México
Michoacén 451,071 527,040 562,260
Morelos 139,997 174,480 182,862
Nayarit 125,407 147,733 154,385
Nuevo Ledn 759,888 833,390 867.019
Daxaca 153,780 182,959 188,000
Puebla 385.067 483,547 493,108
Querétaro 210,270 258,476 272,607
Quintana Roo 114,324 160,001 172,542
. San Luis Potosi 277,605 326,091 333,994
Sinaloa 485,967 570,963 587.521
Sonora 383,264 453,004 474,961
Tabasco 129, 146,045 150,548
Tamaulipas 487,531 577,788 592,991
Tlaxcala 80,120 81,463 85,127
Veracruz 515,753 610,283 631,293
Yucatan 242,676 304,592 311,756
Zacatecas 136,620 184,359 196,600

Fuentq: INEGI, con datos de CNA.
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+ Plantas potabilizadoras planeadas y en funcionamiento, por Entidad Federativa en el

ario 2000
Entidad Plantas en
Federativa AbBdE P Operacién
Aguascalientes 1 1
Baja California 19 19
Baja California
S, 1 0
Campeche 3 3
Coahuila 3 3
Colima 3 3
Chiapas 4 3
Chihuahua 4 3
Durango 12 12
Guanajuato 7 7
Guerrero 12 8 |
Hidalgo 2 2
Jalisco 17 15
Estado de
México ¢ 4
Michoacén 3 2
Morelos 0 0
Nayarit 3 3
Nuevo Leon 9 8
Qaxaca 6 6
Puebla | 0
Querétaro 2 2
Quintana Roo 6 4
San Luis Porosi G 8
Sinaloa 137 121
Sonora 34 24
Tabasco 21 20
Tamaulipas 53 42
Tlaxcala 0 0
Veracruz 11 9
Yucatdn 11 3
Zacatecas 0 0

Fuente: INEGI, con datos de CNA.

La tabla anterior muestra uno de los principales apartados de lo que
podria considerarse “Obras de alcance o 4mbito regional o intermunicipal”,
dicha tabla, ademas, clarifica en cuanto a la falta de responsabilidad —o
prioridades de otro tipo- que existe respecto al manejo de los recursos
naturales, pues pese a que la Ley de Coordinacién Fiscal, senala que toda obra

debera proteger al ambiente y tender al desarrollo sustentable, la existencia
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de Entidades Federativas altamente pobladas y carentes de tal infraestructura

es deprimente.

+ Cobertura de la poblacion con agua potable y drenaje, por Entidad Federativa en los
anos 1996, 1999 y 2000.

Entidad
Federativa 1996 1999 2000
A.P.-DREN, A.P.-DREN. A.P.-DREN,
Aguascalientes 98 94 95.04 89.8 98.4 95.1
Baja California 95.1 80.9 954 75.1 93.5 83
Bye Cgl_‘f"“““ 982715 96.279.2 94.582.5
Campeche 854688 79.852.2 84.5 60.6
Coahuila 98.2 80.2 ND 89.3 99.2 83.7
Colima 98.5 86.8 99,7995 97.6 93.3
Chiapas 57.238.7 72.1 51 75.5 60
Chihuahua 97.479.7 954854 94.5 86.1
Durango 952736 97.8 89.6 93.473.2
Guanajuato 8767.2 92,1733 934759
Guerrero 59.6 40.6 67.546.2 70,3 49.9
Hidalgo 76.2 54.3 82,3 58.2 84.5 65.1
Jalisco 84.8 76.1 96.7 89.3 92.190.9
Estado de iy
Meéxico 90 76.6 887774 92,4 83.6
Michoacén 89.7 69.2 89.473.6 90.6 74.7
Morelos 89.5 66.1 904755 91.7 82
Nayarit 92.565.7 89.772.5 91.4 80
Nuevo Leon 98 87.9 95 490.9 97 92.5
Qaxaca 58 29.7 67.140.8 71.942.8
Puebla 67.951.2 83.161.9 83.1 63.1
Querétaro 92.157.4 97.8 63.2 945729
Quintana Roo 85525 93.871.6 94.8 81.3
San Luis Potosi 76.2 53.6 79.1 62.5 76.8 60.4
Sinaloa 90.2 70.3 98.375.6 93.374.5
Sonora 98 80.6 98.1 78.6 97.6 79.8
Tabasco 58.6 60.1 64.179.5 723837
Tamaulipas 85.9 63.3 95.971.8 94.774.7
Tlaxcala 957594 926723 96 83.3
Veracruz 64.443.3 64.6 60.8 70.2 64.6
Yucatin 85.851.6 892433 94 53.8
Zacatecas 81.851.6 90.8 85.1 90.971.3

Fuente: INEGI, con datos de CNA.

La tabla anterior es muy ilustrativa, pues aunque los recursos otorgados
por la Federacion para tales menesteres —que nos es la unica responsable,

sino que colabora con las Autoridades Estatales y Municipales, siendo estas



187

tiltimas, las directamente responsables- han aumentado considerablemente
(como se precisa en el punto 4.4 de este Capitulo) no asi la cobertura
poblacional de estos servicios vitales, llegando incluso, como se lee en la tabla,
a reducir su cobertura poblacional, lo que puede deberse a un aumento
extremo de la poblacion o, por la que nos inclinamos, al descuido y abandono

de la infraestructura existente.

+ Cobertura de la poblacion con alcantarillado por Entidad Federativa en los arios
1996, 1999 y 2000.

[ Entidad
; Federativa 1996 1999 2000
Aguascalientes 94 89.8 95.1
,Baja California 80.9 75.1 83
Baja C;Iifomia 75 792 825
Campeche 68.8 52.2 60.6
Coahuila 80.2 89.3 83.7
Colima 86.8 99.5 93.3
Chiapas 38.7 51 60
Chihuahua 79.7 854 86.1
Durango 73.6 89.6 73.2
(Guanajuato 67.2 73.3 75.9
Guerrero 40.6 46.2 49.9
Hidalgo 54.3 58.2 65.1
Jalisco 76.1 89.3 - 90.9
Estado de
Mixico 76.6 77.4 83.6
Michoacén 69.2 73.6 74.7
Morelos 66.1 75.5 82
Nayarit 65.7 72.5 80
Nuevo Leon 87.9 90.9 92.5
QOaxaca 29.7 40.8 42.8
Puebla 51.2 6].9 63.1
Querétaro 57.4 63.2 72.9
Quintana Roo 52.5 71.6 81.3
San Luis Potosi 53.6 62.5 60.4
Sinaloa 70.3 75.6 74.5
Sonora 80.6 78.6 79.8
Tabasco® 60.1 79.5 83.7
Tamaulipas 63.3 71.8 74.7
Tlaxcala 594 72.3 3.3
Veracruz 43.3 60.8 64.6
Yucatan 51.6 433 53.8
Zacatecas 51.6 85.1 71.3

*la cobertura de alcantarillado es mayor en virtud de que una proporcion del servicio de drenaje se cubre con
fosa séptica.
Fuente: INEGI, con datos de CNA.
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+ Viviendas particulares habitadas por Entidad Federativa segun disponibilidad de
drenaje, energia eléctrica y agua entubada en el afio 2000.

Entidad = A ! . Conenergia Sinenergia Conagua Sinagua
Fedray YVisadas Condrensje Sinrengje ___gifj_c_p;;_g _ Ael_éctl_'i_c_ga' N e_mqbfga _enrubida_
Aguascalientes 199,398 189,326 9.976 195.284 4.000 192,836 3.370
Baja California___ 559.402 458,047 100480 543.561 15.150  499.980  43.428
BuaCalifomia 104341 84060 19626 98709 5500 90,867  7.604
Campeche 156.125 99,589 55.851 142,420 13.491  125.040 22277
Coahuila 539,189 450,061 88.165 529,126 9772 503016 16,183
Colima 124,714 116.265 8.072 121,535 2,937 117.205 _ 3.032
Chiapas 778.845  485.016 292401 684,601 93.968  529.709 198,367
Chihuahua 733,379 624,507 109.650 _ 688.854 43.859 674419 46.053
Durango 322,288 236,937 84.814 301.616 19.942 289975 22.716
Guanajuato 918,822 700,922 217.175 884,000 54,564 811316  68.889
Guerrero 651,149 348,773 302.142 581,700 69,544 389.820 188,017
Hidalzo 291482 322979 168247 451.710 39631 390.981 73103
Jalisco 1387.666 1,264,829 113,503 1,344.186 34,153 1,230,092 97.174
E:d‘:ifcge 2,743,144 2367634 375,112 2685595 56,682  1.465287 180,303
Michoacan 846,333 631973 213418 806,949 39,056 699.112  93.383
Morelos 354,035 300.878 53.076 346,815 6347  304.754  27.001
Nayarit 219,181 175,848 43,098 209.079 10,087 185,802 20.175
Nuevo Leon 878,600 797,564 80.882 865.650 12,832 821,797 _ 39.675
Oaxaca 738,087 336,515 401,454 644,576 92,818 483240  195.692
Puebla 1,028,692 674,564 355.939  975.131 53.127 794987  164.567

Querétaro 295,143 223,465 71,588 277.436 17,364 260,314 21,001
Guintana Roo 210,482 176,157 34,044 200,632 10,094 189.354 12,568
San Luis Potosi 489,828 304,087 185,498 433,295 56,388 372,992 97438

Sinaloa 572,816 425,560 147,213 551,385 20,592 486,494 43483
Sonora 527,427 417,595 109,075 506,906 19,952 483,057 . 22,800
Tabasco* 410,388 350,280 59,347 385.569 24,680 284,313  101.201
Tamaulipas 677,489 503,611 172,983 640,917 35,749 611,845  38.867
Tlaxcala 193,286 258,894 34,965 187,770 5413 174.440 6.719
Veracruz 1,597,311 1,083,299 513,707 1,427.839 168,893 1,056,224 445,934
Yucatin 371,242 216,984 153.446 353.997 17,007 332,519 22751

Zacatecas 298,217 209,491 88,393 284,873 13,111 249,179 33973 _
*Incluye viviendas que disponen de agua entubada por acarreo (llave publica y de otra vivienda).
Fuente: INEGI, con datos de CNA y CFE.

Esta tabla resulta muy completa y adecuada, aunque igualmente puede
llevarnos al falsas conclusiones, ya que los servicios estan calculados a partir
del nimero de viviendas y no de habitantes, a lo cual debe considerarse que
existen infinidad de zonas invadidas —que no entran, en su mayoria, en el
conteo- y que no todas las viviendas estan habitadas, pues un alto porcentaje

de ellas se encuentra en constante arrendamiento y, finalmente, cabe senalar
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que en muchas otras viviendas el hacinamiento es un fenémeno recurrente,
donde se llegan a contabilizar hasta 25 personas por vivienda. Lo acertado de
dicha tabla, radica en realizar un inventario especifico del numero de
viviendas con sus respectivos servicios, que como se dijo, no reditia en los

beneficios directos a la poblacion en la misma proporcion.

+ Recursos materiales en Instituciones del Sistema Nacional de Salud por Entidad
Federativa, en los afios: 1996,1999 y 2000.

Entidad Camas Consultorios Camas Consultorios Camas Consultorios
Federativa 1996 1996 1999 1999 2000 2000
Aguascalientes 850 377 799 436 799 564
Baja California 1,469 784 1,549 909 1,535 978
Baja C;"f""“" 523 351 611 381 575 378
Campeche 465 375 671 554 665 656
Coahuila 2,495 1,246 2455 1,312 2,434 1,385
Colima 448 352 457 383 536 415
Chiapas 1,514 1,588 1,752 1,931 1,830 2,011
Chihuahua 2,183 1.154 2319 1.432 2,351 1.443
Durango 1,245 810 1.234 903 1,231 934
Guanajuato 1314 1,385 2,500 1.587 2.486 1.652
Guerrers 1,314 1,383 1,574 1,742 1,607 1.802
___Hidalgo 1,169 1.076 1.361 1,194 1,261 1277
Jalisco 6,008 2,749 5.946 3,069 6,103 3,201
Eitds de 6,723 3,849 7,140 4,490 6,962 4,345
Meéxico
Michoacén 1,975 1,526 2,068 1,715 1,977 1,723
Morelos 803 597 834 681 845 741
Nayarit 677 529 723 607 693 615
Nuevo Ledn 3,783 1,952 3.791 2,172 3.667 2,235
Qaxaca 1,500 1,520 1,724 1,721 1.688 1,787
Puebla 3.072 1,677 3.204 2.098 3.371 2.184
Querétaro 712 602 768 806 765 649
Quintana Roo 406 342 517 463 526 497
San Luis Potosi 1,480 937 1,402 1,057 1.371 1.060
Sinaloa 1,924 1,185 1,950 1,273 1,899 1.223
Sonora 2,339 1,156 2,385 1,307 2,354 1,274
Tabasco* 1,298 1,110 1.359 1,243 1,397 1,301
Tamaulipas 2.624 1,363 2,701 1,486 2.650 1.493
Tlaxcala 412 344 458 412 496 454
Veracruz 4,327 3,014 4.320 3.430 4222 3.684
Yucatan 1,562 661 1,463 815 1,496 824
Zacatecas 620 649 708 704 712 703

Fuente: INEGI, con datos del Sistema Nacional de Salud.
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Respecto a esta tabla, es preciso sefialar que el Fondo de Aportaciones
Federales para la Infraestructura Social, no es el Gnico encargado de destinar
recursos a estos fines, pues tal tarea se desarrolla con cargo al Fondo de
Aportaciones Federales para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas.
Por lo que respecta al presente ejercicio fiscal, el Congreso de la Unién creé
una partida especial, con recursos extraordinarios -provenientes de los fondos
de pensiones no reclamados por los trabajadores- por $17,000,000,000.00
de pesos, constituyendo el Ramo 39, y que tiene como finalidad construir

infraestructura social.

+ Escuelas primarias y secundarias por Entidad Federativa, en los ciclos escolares

1996 y 2000.
Entidad Primarias Secundarias Primarias Secundarias
Federativa 1996 1996 2000 2000
_Aguascalientes 730 256 713 292
Baja California 1.217 341 1,380 422
B C;"f""""‘ 356 102 392 112
Campeche 807 170 855 218
Coahuila 1.863 400 1,814 456
Colima 510 131 517 148
Chiapas 7.236 867 8.370 1,234
Chihuahua 3.046 541 3,110 641
Durango 2,694 682 2,575 764
Guanajuato 4.595 1.065 4.682 1,392
Guerrero 4,779 759 5067 1.080
Hidalgo 3.065 841 3.239 1.001
Jalisco 5.842 1,182 5,935 1.519
Estado de 6.524 2,426 7.149 2.920
México
Michoacan 5,453 1,046 5,867 1,193
Morelos 934 303 963 376
Nayarit 1,114 181 1,198 459
Nuevo Ledn 2,487 1,338 2481 743
Qaxaca 5,323 575 5492 1,582
Puebla 4.193 528 4478 1,791
Querétaro 1,292 444 1,385 288
Quintana Roo 646 232 719 239
San Luis Potosi 3,397 1.987 3,507 1,451
Sinaloa 3,080 402 3.036 723
Sonora 1,771 883 1.840 622
Tabasco* 2.081 - 2,173 593
Tamaulipas 2.398 - 2,477 597

Tlaxcala 659 - 716 290
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Veracruz 9,686 - 9,821 2,278
Yucatan 1,561 - 1.420 474
Zacatecas 2,374 - 2,198 1,023

Fuente: INEGI. con datos de la SEP.

Respecto a esta tabla, es preciso sefialar que el Fondo de Aportaciones
Federales para la Infraestructura Social, no es el inico encargado de destinar
recursos a estos fines, pues tal tarea se desarrolla con cargo al Fondo de
Aportaciones Federales para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas.
Por lo que respecta al presente ejercicio fiscal, el Congreso de la Union creé
una partida especial, con recursos extraordinarios -provenientes de los fondos
de pensiones no reclamados por los trabajadores- por $17,000,000,000.00
de pesos, constituyendo el Ramo 39, y que tiene como finalidad construir
infraestructura social.

+ Caracteristicas seleccionadas de la infraestructura y vehiculos terrestres, en los afios
1990, 2000 y 2001.

" Concepto 1990 2000 2001
Red Carretera Nacional
L°“g"‘|‘(drf1"’;”“ ds 239,235 333,840 ND
Troncal Federal 47,504 48,392 ND
Slimestacon 61,108 64,706 ND
Estatal
Caminos Rurales 97,503 160,185 ND
" Brechas Mejoradas 35,120 60,557 ND
Carreteras -
Pavimentadas(%) I s ND
Transporte
Ferroviario
Longitud de vias
férreas (k) 26,361 26,656 26,656
Pasajeros
Trasnportados 17,149 334 342
{Miles)
Toneladas
transportadas 50,960 77,164 74,002
(Miles)

Fuente: INEGI, con datos de SCT
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Evidentemente, no toda la infraestructura del sector de comunicaciones y
transportes compete a los Estados y Municipios, pero resulta ilustrativo hacer
mencion del estado del transporte ferroviario, pues ante su estancamiento y
desuso, en una economia dindmica, todo recurso subutilizado es sustituido
por uno mas apto, por ende, ello debe reflejarse en la utilizaciéon de otros

medios de transporte.

o« Caminos Rurales, caracteristicas seleccionadas en los anos 1980,
1990,1996,1997,1998 y 1999.

CAMINOS RURALES  (Km)
Periodo Total Pavimentados Terraceria Revestidos
1980 83,268 635 15,360 67,273
1990 97,503 2,408 861 94,234
1996 153,531 5,121 8,951 139,459
1997 153,584 5.591 10,943 137,050
1998 157,463 6,346 10,973 140,144
1999 166,002 8,781 21,816 135,405

Nata: Las cifras para el periodo 1994-1999, fueron modificadas por la fuente y no son comparables con anos
anteriores debido al cambio de metodologia.
Fuente: INEGI, con datos de SCT.

La primera lectura de la tabla anterior, es ilustrativa respecto ‘del gran
avance que en la materia se ha tenido, sin embargo, el mismo ha sido mas
cuantitativo que cualitativo, ya que pese ha haberse duplicado la longitud de
los caminos rurales en veinte afios, una pequefia porcion de estos pueden
considerarse adecuados (o sea, los pavimentados) para propiciar el
intercambio entre las distintas comunidades y el establecimiento de
industrias y comercios. Asimismo, la abundancia de caminos “revestidos” no
es sino un grave compromiso futuro, por su poca durabilidad ante el paso del

tiempo y su fragilidad ante las situaciones climéticas extremas.
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4.4 ANALISIS DE LOS DATOS ESTADISTICOS OFICIALES, EN
MATERIA DEL MONTO TOTAL OTORGADO DEL FONDO DE
APORTACIONES FEDERALES PARA LA INFRAESTRUCTURA
SOCIAL A LAS ENTIDADES FEDERATIVAS Y MUNICIPIOS, EN
EL PERIODO 1996-2000.

Cuando se habla de dinero y su reparticion, las discusiones suelen ser
muy dificiles, pues todos quieren siempre mas. Ese caso es recurrente en
nuestro pais y, dado que los recursos son limitados —pues no debe olvidarse
que somos una nacioén pobre y con una de las mas bajas recaudaciones fiscales
del continente- y las necesidades bastas, por ello de la necesidad de un
adecuado uso de los mismos (que en esencia es el fin de las aportaciones

federales, evitar la discrecionalidad).

Para poder tener una perspectiva seria respecto de las cantidades
otorgadas a las Entidades Federativas por concepto del Fondo de
Aportaciones Federales para la Infraestructura Social (que hasta el afio de
1997, los recursos se otorgaban discrecionalmente por el ejecutivo federal a
través del Ramo 26 del Presupuesto de Egresos de la Federacion), es
necesario tener en cuenta diversos indicadores basicos sin los cuales se

podria llegar a conclusiones erroneas y falsos argumentos.
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+ Nimero de Entidades Federativas y sus Respectivos Municipios:

Entidad Federativa Numero de Municipios
Aguascalientes 11
Baja California 5
Baja California S. 5
Campeche 11
! Coahuila 118
| Colima 67
Chiapas 38
Chihuahua 10
Durango 34
Guanajuato 46
Guerrero 76
Hidalgo . - 84
Jalisco 124
Estado de México 124
Michoacén 113
Morelos 33
Nayarit 20
Nuevo Ledn 51
Qaxaca 570
Puebla 217
Querétaro 18
Quintana Roo 8
“San Luis Potosi 58
r Sinaloa 18
Sonora 40
Tabasco 17
Tamaulipas 43
Tlaxcala 60
Veracruz 210
Yucatdn 106
Zacatecas 57

Fuente: INEGI.

Lo anterior, resulta contrastante, puesto que existen Entidades con un
elevado nimero de Municipios y un territorio mediano o pequefio (Oaxaca,
con 570), mientras que otras, como Baja California, poseen un territorio

grande y solo cinco Municipios.



+ Numero total de habitantes por Entidad Federativa, en el afio 2000:

Entidad Numero de
Federativa habitantes
Aguascalientes 944,285
Baja Califormia  2.487.367
Baja C;Iifumia 424.041
Campeche 690.689
Coahuila 2.298.070
Colima 542,627
Chiapas 3.920.892
Chihuahua 3,052,907
Durango 1.448,661
Guanajuato 4.663.032
Guerrero 3,079,649
Hidalgo 2,235.591
Jalisco 6.322,002
Estadode ;306 638
México
Michoacan 3.985.667
Morelos 1,555,298
Nayarit 920,185
Nuevo Leon 3.834.14]
Qaxaca 3.438.765
Puebla 5.076.686
Querétaro 1.404,306
Quintana Roo 874,963
San Luis Potosi 2,299,360
Sinaloa 2.536,844
Sonora 2.216.969
Tabasco* 1.891.829
Tamaulipas 2,753,222
Tlaxcala 962.646
Veracruz 6,908,975
Yucatan 1.658.210
Zacatecas 1,353,610

Fuente: INEGL
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A través de esta tabla, nos damos cuenta de que la “reparticiéon” que se

hace de los recursos es muy compleja, puesto que la relacion entre el nimero

de habitantes y la extension territorial no es proporcional, sino que llega al

absurdo y si le agregamos el factor pobreza, todo ello se complica alin mas.
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Considerando lo anterior, a continuacién se enlistan ciertos datos
reveladores en materia de recursos transferidos a las Entidades Federativas y

Municipios:

« Monto total presupuestario, asignado al Ramo 26 para el Combate a la Pobreza y al

fondo de Aportaciones Federales para la Infraestructura Social.

Concepto. 1996 1997 1998 1999 2000 - 2003

Ramo 26 .
Combateala 7,650,000,000 Desaparcce  Desaparece Desaparece Desaparece Desaparece

Pobreza

Fondo de

Aportaciones
F“"’ral':s Para  Noexiste  8,222,500.000 9,262,600,000 13,933,617,503 15.989.722,500 22,498,674.996
Infraestructura
___ Social.
Fuente: SHCP.

Respecto de este fondo, podemos observar que ha sido constante y
permanente su aumento, pues en el lapso de siete afios se triplico, lo cual
ademas resulta indicador de las necesidades acumuladas en nuestro pais y de

la necesidad de efectuar una utilizacién correcta de tales recursos y de todos

en general.

Pero no todo termina aqui, sino que alrededor del tema de las

transferencias federales giran muchos datos reveladores, como los siguientes:
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+ Recursos asignados al Ramo 26 (Combate a la Pobreza) y al Fondo de Aportaciones

Federales para la Infraestructura Social, durante el periodo 1996-2000 y 2003.

Entidad :} -’ _-
Federativa ___‘996 1997 1998 1999 i _ooo._ | -qo,
7,650,000,00 8,222,500.00 9,262,600.00 13,033.617.50 15,989.722.50 22.498,674.99
Total o o s : : ;

;“3“““'“’“"’ 91018237 108,537,000 141,958.000 291,321,024 356,869,000  542,000.210

Baja California 81,392,738 127,345,983  160.854,216  308.589.067  374.996.235  578.500.759

‘Bajal 76,695,605 92,914,250 126.489,067 275,057,658 343.568.520 545,023.856
California S.

Campeche 158,045.411 129,093,280 163.698.027 309.574.596  375.588.025  576.068.854

Coahuila 569,455.898 588,731,000 621967.053  458.034.000  521.000.536  725.500.034

Colima 161,791,559 208,851,500 241.068.857  399.579.589  465.058.995  670.365.015

Chiapas 107,185,352 164,450,000 198.263.289  352.205.879  4i8.366.750  623.534.8336

Chihuahua 79.673.461  98.674.846 130,058,884  280,204.856  346.605.855  549.859.210

Durango 199,203,741 201,451,250 240,031,003 390,542,362  456.888,032  660.248.259

Guanajuato 300,673,364 402,080,250 435,623.075 585019985  648.255.500  853.548.978

Guerrero 377,799,312 436.614,750 469,639,057  630.968.201  696,254.303  901.548.265

Hidalgo 302,156,686 306,945925 339.268.015 480.695.745  545.859.000  750.248.569

Jalisco 251,766,444 327959948 360048598 510,856,968 576,850,025  781,632.015

E;::f’(?cge 366,621,863 541.862750 S74956.542 723596897  789.500.637  994.500.023

Michoacan 318,365,861 412,769,500 445364857 595,526,687  660.375.689  865.201452

Morelos 126,579,676 140,604,750 174.025.869 326,638,000  394.532.689  599.800.750

Navarit 150,588,494 133,204,500 167,239,028 315,526,037  381.589,000  586,365.756

Nuevo Leon 110,429,045 177,606,000 202.005.546  352.005.563  418.568,035  623.250.500

Oaxaca 526257440 545,151,750 578,894,529 732,035.898  798.966.050  1.003.369.800

Puebla 418,741,450 508,150.500 541.589.625 691.005.689  754.538.635  959,850.324

Querétaro 146,294,067  156,227.500  190.658.027  340,056.895  406.539.996  610,254.896

Quintana Roo 134435868  119.226.250 151.396.895  305.520.000  371.033.856  576.869.999

5;2(';:;5 274,597,797 298,476,750 328,589.969 479,869,002  547.856,035  752.003.363

Sinaloa 170,462,552 200.629,000 234635378 385,569,024  452.203.895  657.896.834

Sonora 101,610,219 148,549.623  182.548,659 326,089,250 392,899,750  597,520.003

Tabasco 216,368.676 222.829.750  254.65.000 405,033,785  472.800.523  677.520.008

Tamaulipas 148,874,673 206,384,750 238,574,065 390.856.256  458.500,000  663.550.258

Tlaxcala 152.978.380  197.340.000 232.0549.022 382.256.800  448.803.500  633.500.879

Veracruz 525,105,922  666.269.175 702.005.352  853.656.000  913,365.210  1.118.200.035

Yucatan 209,305,228 219,540,750 252,078,898  403,500.235  469.200,520  675.896.205

_ Zacatecas 245,524,980 265,824,750 299,658,895 448.986.856  512.520,000  717.523.022
Fuente: INEGI. con datos de los Decretos de Presupuesto de Egresos para los Ejercicios Fiscales
1996.1997,1998,1999.2000 y 2003; Asi como las reglas de operacion y determinacion de dicho fondo de
Aportaciones Federales que publica la Secretaria de Desarrollo Social, para los mismos ejercicios fiscales.
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Es decir, con base en estos datos, se hace latente la enorme marginacion
existente en determinadas Entidades Federativas y, sobre todo, que el
otorgamiento de los mismos no se basa en el numero total de sus habitantes o
su extension territorial. Pero igualmente es alarmante, que Entidades

Federativas pequenas y sin una poblacién demasiado extensa, se encuentren

en ese estado de pobreza y tan alejadas del desarrollo.

Podria pensarse que se debe a la falta de recursos, para ello, la siguiente

tabla:

+ Trasferencias federales por Entidad federativa e Inversion Pubdlica por Entidud

Federativa, durante el periodo 1996-2000.

Entidad ¢ cepto 1996 1997 1998 1999 2000
Federativa o P _
Aguascaliemes  17A1S. 623969152 820992172 1.498,936,701 1871160411 ~ 2310317289
IP. 218532717  159.567.376 279217474 433094934 621590348
Baja Califomia 17305, 343612,000  485963.000 5496.029.000 4.266.955,000 3,875.024.000
LP. 44325000  265.492.000  363.502.000  605.080.000  1.058.721.00C
Baja Califonia _ Trans. 625,455,000 726,329,726  1,189.658,886  1,385,762.000 18.299.068,000
s. LP.  18.874000  31.376.000  69.596.417  65.497.000  12.125.000
Campeche 170, 918428737 1347.789.559 1.597.529.696 1988.179,350 2.662.965.303
LP. 82,114,830 128907.538 844965144 798351242  1.202.083.984
Coanuila _ TFans.  1,758,070.000 2,145,102,000 3441,599,000 4314291669 5.863.850.10]
LP. 583057364 753.945423 1.083.618.684 996984906  1.110.903.356
fier Trans. 432,106,399 670,185,743  1,169.986,292 1.347.843.302 1,801.675.161
LP.  131.050.996 164947356  62.973.300  76.395.481  203.518.333
Chispas Trans. 2,387,938,581 2,958,723,853 6,232,532,648 8,441,829.066 10.572.832,968
LP.  725792,575 1,138729.589 1,580.747.030 2.489,654.595 2.251.832.660
Chituaha _ 1Fns.  1,781407.435 2395437307 3.107.855.587 4.094.026.947 6.394.127.033
LP.  377.337.621  736.843408 1.196.051.111 335457755  2.523.283.862
Duango TS LI49722299 1414625307 2364597811 3313351097 4061173020
LP. 114422785 200.302.007 263.191218  494.536.742  550.028.492
Guanajuaro TS 1767360275 2947331892 4814585505 6232463158 788134938
LP. 372433936 654.391.830 794282951  1.095.567.357 1.153.223.390
GuermergTraNs. 2.349,334,100 3,711,400,000 6.219.149,200 8,352,852.000 10.090.395.600
IP. 452638400 705391300  931.049.900  1.271.200.900 1.185,600.000
St Trans, 162061349 2.257.855.876 3.779,188.677 4.813.284.297 3.688.136.500
g LP. 375920493 495.892.019 523265259  879.729.121  1.388.897.721
e Trans.  405.370,095 3,702,593,086 6.264,292,427 8.056,555,487 11.733,445419
LP. 410,111,840 860.775.711 1.526.505,179 1.642.014,534 1,041,061.893
Estadode  Trans. 4.959.320,300 9.680,620.500 11.023.713.200 14,078,484.000 18.850.897.300
Mexico LP.  2.334.225.000 2.069.036.500 1.445.608.700 2.015.373.700 2.693.924.700
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Michoacan  TFans.  2.320.960.606 3,598,802,307 5.880,028313 7,168.690.707 9,512.637.745
P, 474.769.580  603.272.406  1.453.657.629  980.343.283  143.006.399
Morclos _ Trans. 194301047 1.819.749.000 2.433,156.000 3.063.850.000 3342407976
LP. 350567746  619.712.068  698.664.802  825.34.000  720.743.000
= Trans.  987.034912 1,520,709,136 2,213,396,364 2.655.139.954 2.987.448.443
ILP. 33,169,166  153.510.647 496321486  484,377.904  513,938.426
Nuevo Legn _ TTaNs. 2052377592 3.627257.449 4595262434 6.315301.199 7.856816.149
LP._ 486527714  598.313.480  $82.991.468  610.570.498  1.169.807.747
Siica Trans. 2,339,094,879 3.266,936,675 4,499.153,000 7,300.119,368 9,882,763.834
LP. 251388891 439,101.523 295796033  209.536.867  385.989.272
S Trans. 2.087,159.100 3.881,416,700 4,072.793,900 7,818.682.000 10.137,173.200
LP. 881994400  939.820.,600  867.977.000  709.511.300 _ 2.096.147.100
Querétaro | 17A0S. 1.353.429.115 1661728482 2,303,642.267 3,059.108,506  2.096.137.100
LP. 400195924  561.201,781 665,455,593 650309461  3.515.616.030
Quintana Roo 17205 S70.19T.610 981028650 1667800927 1964027211 2487.237304
LP. _ 176,868.840 206.919.826 366,516,646 292758395  550.857.170
San Luis  Trans. 1,561,298,000 276,990,000 3,342.395,000 4.557.044.000 5.532,268.000
Potosi P, 419,425000 737,627,000 _ 178.393.000  598,779.000 _ 626,842.000
Siniia Trans. 1519299438 1882399317 3.024,570.230 4.279.520216 5.307.737.897
LP. 291255461  244.629.594  404.007.450 801244719 920.726.815
ke Trans. 1,658,240.000 5,318.358,000 2.768,207,000 4.087.364.000 3.169.546.000
IP. 347936000  $98.326.000 435,920,000 741,930,000  1.008.938.772
Tabasco  TTaNS. 1098425892 1393014848 3077254829 4,054630.159 5.111.045919
P, 415031,580  481.399.300  385.682.224  3.101.118.255 5.916.180.802
Tamaulipas TS 2219633000 3004785,000 4137,756.000 5.795404,000 7.576,768.000
LP.  742.479,000 1.032,521.000 2,376.002,000 2.309.604,000 2.146,681.000
Tlaxcala  TTans. 0 0 1.689,516,717 1,021.488.164 2.339,709.822
LP. 142,673,043 14464300 80313722 14.051.866  189.591.337
Veracrz _ Trans.  4,017,172,000 5,779,712,000 9,379,322,000 11,929,154,000 15.639.044.161
_LP.  '1.287.634.000 2,015.831,000 2.553.104,000 3,256.411,000 2.481.953.464

Vocatsn  TFers. 0 0 74310990 54,788,581 0
LP. 164,190,540  250.292.167  264.922.794  359.853342  580.405.070
Zacatecas  TFans.  1,003,771,503 1235660,901 2,319,716471 3010682293 3,592.819.775
LP. _ 182,809.980 150,924,791  573.466.537  48.747,548  487,487.142

Fuente: INEGI.

En general, podemos observar que las transferencias a las Entidades

Federativas

—por

programas

federales

y federalizados,

asi

como

determinaciones presupuestales- es muy alta y se enfoca a procurar la
igualdad entre las diversas Entidades Federativas. Cabe hacer notar que, en
virtud de distintos mecanismos contables, no llegan a aparecer las
transferencias como tales sino que, son colocadas en otros rubros, por lo cual,
la existencia de cuadros en “ceros’no implica que no hubo transferencias

federales, sino que no las contabiliza asi.
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« Trasferencias federales a lvs Municipios por Entidad federativa e Inversion Publica

Municipal por Entidad Federativa. durante el periodo 1996-2000.

Ffé‘:l_gfﬂ 2 Concepto 1996 1997 1998 1999
. Trans. 0 217.504 30.368.149 38,655.302
Aguascalientes LP. 30.540.064 115.822.165 258.919.539 337.880.901
et Trans. 8384420 107.907.389  279.001.876  437.476610
Baja California LP. 169.798.561 235810781  347.062260  516.660.845
Baja California Trans. 0 0 64.515.251 64.811.150
S, LP. 17,985,750 16.174.769 72.,169.797 115.471.283
Trans. 515,987 26.088.873 2517.431 104.735.084
Kamgpahe LP. 25.008.516 41.698.436 49,687,059 185.720.298
p— Trans. 64,519.602 10,954,769 50,466,619 203.427.380
LP. 79.426.845 101.078.892 298009779 474233454
— Trans. 0 10.562.869 30,539.549 7.648.297
1P, 8.112.805 23.504,353 129.069.143 182.956.143
Chispes Trans. 20,090,523 26.227.355 5,205,570 50,388,602
LP. 146,504.265  235.646.569 260933165  260.278.443
— Trans. 798.434 699,343 359.951.960  1.255.761.118
LP. 181740214  413.239.59] 529303290  673.722.386
T Trans. 23.430.885 46,563,850 38,830,594 322,420,132
L.P. 53.675.351 88,532,652 196,359,661 424.838.454
g Trans. 67.505.060 39.864.573 364,325,179 817.803.618
LP. 263.357342 449767442  785.883277  1.650.392.518
— Trans. 0 106,352,730 238,079,325 184,100.908
LP. 215.436.381 153,447,701 204.672.035  342.013.632
Hidslge Trans. 11.168.407 38.825.995 168.067.304  732.954.862
: LP. 127.580.174 155.443.497  272.009.860  986.880.647
Sidlico Trans. 62.679.524 11,950,554 665,722,945 1.441,537.817
LP. 274615580  392.000.067  752.667.876  1.167.163.826
Estado de Trans. 178.361.921 74.580.154  1.190.082.031  1.978.338.245
Meéxicc LP. 939.034.705  826.481.532  1,535.520.749  2.569.576.450
, Trans. 33.088,224 18.321,103 43,038,390 1.122,341.554
bichoncdn LP. 100.411.520 148.250.900  689.081.577  990.820.889
Sordion Trans. 300,563 7.606.227 21.587.300 66,339,137
I.P. 166.341.398 234,105.078 386.090,545 611,232,671
adl Trans. 82,369 1.186,063 35,955,033 129.876.974
) LP. 23.988.379 25,370,544 72,341,054 122.762.809
Soevitals Trans. 50,936,228 55.284.242 351.350.545  570.536.496
LP. 358.835.698  480.711972  639.289.815  1,059.953.512
Oaais Trans. 15.041,477 10,786,194 3.279.470 24.511.707
LP. 121,798.416  183,639.432 302470714  286.259.041
Bkl Trans. 3,740,455 2319.628 6.159.195 66445231
LP. 30.1869.482  328.879.449  455360.827  685.887.350
_ Trans. 133,443,805 100.308,006  191.719.323 __ 288.641.653
Querétar LP. 370.310.816  541.493,121 649.870.295  838.370.940
it e Trans. 802.896 0 154.730.230 135.620.140
1.P. 17.138.604 47,191,993 280.864.947  289.716.916
Trans. 7,889,123 12.611.299 74.262.208 603.197.473

San Lus Potosi LP. 67.205.604 84773.187  128,905463  205.584.955
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Sinaloa Trans. 26,561,492 61,201,148 298,425,638 523,187,929
1.P. 105,033915 172,313,275 399,498,757 578,954,928
ST Trans. 723,000 659,488 29,078,035 55,486,055
L.P. 79,653,341 121,416,174 305,434,357 436,745,439
Tabasco Trans. 286,615,595 294,647,553 452,686,859 444 961,294
1.P. 319,713,136 413,718,957 236,354,661 1,221,194,737
Tamaulipas Trans. 38,790,716 29,063,690 143,187,270 384,885,326
1.P. 280,929,561 431,733,574 900,801,150 922,933,247
Tlaxcala Trans. 3,759,476 20,952,786 23,877,113 91,565,450
L.P. 145,567,789 258,536,281 211,889,655 319,156,195
= Trans. 70745401 32,800,603 36,295,088 202,206,798
1.P. 210,529,124 212,367,983 221,960,834 349,367,698
i Yucatin Trans. 0 0 0 0
1.P. 104,377,866 124,865,794 182,318,672 249,546,278
e Trans. 207,624,682 221,562,580 241,659,578 420,660,411
1.P. 157,326,355 214,134,958 298,343,634 700,708,702

Fuente: INEGI.

El cuadro anterior es sumamente revelador, pues deja sin ai‘gumentos a
quienes suponen que el atraso de nuestro pais se debe a la falta de recursos y
a las limitaciones que el centro (la Federacion) impone a las Entidades
Federativas y Municipios, pues por el contrario, como se observa, los recursos
dirigidos a Entidades federativas y Municipios —que no son los mismos, son
recursos diferentes- son amplios y, aunque nunca suficientes para satisfacer
las necesidades existentes, si podrian serlo para cubrir lo indispensable, en
materia de infraestructura social, tarea que pesé al “boom” inicial, ha sido
paulatinamente abandonada por las Entidades Federativas y Municipios,
(algunas en unos rubros y otras en otras) centrando su discurso institucional
en la exigencia de mayor dotacién de recursos por parte de la Federacion y
menos, en su responsabilidad respecto al manejo de tales recursos. Como

tltimo cuadro para lustrar lo anteriormente dicho, apuntamos el siguiente:

e e P %30
Locales EyM) 2256573 2419675 2,480,934 2,508,133 2.531.422
Esatales 7,005,605 2,161,170 318,794 3340072 3351423
Municipales 230,968 758,503 762,140 267,361 379,999
Distrito Federal 156,741 159,960 175,388 175,503 166,839

Fuente: INEGI.
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Es decir, la baja recaudacion, las crisis petroleras, las crisis econoémicas,
la pobreza endémica y cualquier otra razén de peso que conlleve a tener
precaucion en el manejo de los recursos publicos, en nuestro pais sélo han
sido pretextos para solicitar mas recursos y aumentar la némina estatal y
municipal. Desde luego que nos es general en todas las Entidades Federativas
y Municipios del pais, claro ejemplo apuntado es el Distrito Federal, que ha
disminuido su planta laboral, pero si es preocupante que los gobernantes
locales no hagan su parte en la tarea de gobierno; Es preocupante que no halla
corresponsabilidad de su parte en el manejo de los recursos nacionales —tanto
tributarios como naturales y humanos- sino peor ain su exigencia de recibir
mas. aportar menos y responsabilizarse nada.

Y esto no solo se trata de los sueldos estratosféricos de algunos
municipes y regidores, que son del conocimiento general, sino de llevar a cabo
una tarea de corresponsabilidad con el gobierno federal —que también tiene
sus bemoles, pero que no corresponde a este trabajo su estudio- en el ambito
de la planeacion, primero que nada, y en la ejecucion adecuada de los
recursos para o cual es indispensable reducir el gasto corriente y aumentar el

de inversién.
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A) PROPUESTA.

Durante el desarrollo de los capitulos precedentes se hizo énfasis en los
distintos mecanismos e instituciones a través de las cuales se tiene previsto
preparar, catapultar y sostener el desarrollo econémico de nuestro pais. Estos
van desde la planeacioén y su complejo pero muy completo sistema, hasta los
mecanismos por medio de los cuales la Federacion lleva a cabo transferencias
de recursos a las Entidades Federativas y a los Municipios del pais, con objeto
de alejar de los vaivenes politicos y del socorrido populismo la distribucién de
los recursos publicos, pasando por todos aquellos dispositivos en virtud de los
cuales se controla el correcto ejercicio de tales recursos, desde el mismo
proceso presupuestario, durante su ejercicio y hasta la fiscalizacion de los

mismos.

El pinaculo de todo este intrincado andamiaje juridico se manifiesta en la
llamada Rectoria Economica del Estado. Evidentemente, dicha rectoria
econémica tiene repercusiones en el ambito tributario, en el de la
organizacién administrativa, en el del federalismo, en el de las finanzas
publicas, en el desarrollo econdémico vy, consecuentemente, en el

desenvolvimiento de la economia nacional.
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Es esencial partir de la base de que un Estado que incurre en la
utilizacion inadecuada e improductiva de los recursos publicos, compromete
su viabilidad misma como ente juridico y social establecido para lograr el bien
comun de la colectividad, cuyvas consecuencias, en el marco del desarrollo
nacional, son el estancamiento econoémico y el empobrecimiento paulatino de
la poblacion, asi como la reduccion de todas las condiciones necesarias para
mejorar el nivel de vida dentro de los distintos grupos sociales, es decir, en
sus aspectos econdmicos, sociales, juridicos, -culturales, educativos,

recreativos, de la salud, ambientales v tecnologicos.

Ahora bien, cerca de un tercio del presupuesto federal (para el ejercicio
fiscal 2003, la Ley de Ingresos prevé ingresos totales por
$1,062,001,400,000.00, poco mas de un billon de pesos, de los cuales, por
concepto de derechos petroleros e impuesto especial sobre produccion y
servicios. s6lo esos, pretende recaudar $305,972,300,000.00), depende de

los recursos que, tributariamente, le son cobrados a Petréleos Mexicanos.

Bajo esa tesitura, es fundamental reconocer que los recursos petroleros
son finitos y por tanto, sostener en la proporcion actual del gasto publico la
petrolizacion del presupuesto, inevitablemente nos llevara a una situacion
insostenible, a una carencia de recursos y, consecuentemente, a llevar a cabo

recortes y ajustes brutales.

Lo anterior no es imposible ni lejano, pues para que ello suceda existen
dos caminos: El primero, ocurrido va en varias ocasiones, depende solamente
de las fluctuaciones del precio del barril de petroleo en los mercados
consumidores del mismo, con lo cual el ajuste presupuestal obligaria —como
se ha hecho ya- a reducir el gasto en aquellas areas cuyo presupuesto no esta

comprometido, ergo, programas y gasto de corte social, asi como apoyos a los
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sectores marginados (nunca el pago de los remanentes de la deuda o el gasto
corriente); El otro camino, se deriva del inevitable agotamiento de las
reservas petroleras, cuyos ajustes presupuestales deberan ser permanentes —
pues el anterior camino siempre sera temporal e incluso puede ser a la alza-
v, de no tomar previsiones, colocaria a los distintos ambitos de gobierno, en

una situacién de desastre.

Por otro lado, mas alla de la deficiente recaudacion y de los altos costos
que esta genera, existe un grave problema de falta de aprovechamiento de las
opciones tributarias, o sea, los gobiernos estatales y municipales no han
utilizado a cabalidad la posibilidad de gravar algunas fuentes e, incluso,
llegan al extremo de no cobrar aquellas que se consignan en las leyes
respectivas (caso de bastantes candidatos a municipes, que utilizan como
bandera de campana para arribar a la Presidencia Municipal, la exencion en
el cobro del impuesto predial y de otras contribuciones, con sus previsibles
repercusiones en la disposicioén de recursos dentro de sus respectivos ambitos

de gobierno).

Lo anterior, es producto de la falta de responsabilidad de los gobiernos
estatales y municipales, los cuales achacan la mayoria de sus carencias
economicas al gobierno federal y también se deriva de la desfachatez v
dispendio (falta de planeacion adecuada y sensata) de los pocos recursos con

que cuentan.

En materia tributaria es preciso aclarar que existen materias exclusivas
de la Federacion (Articulo 73 Constitucional, fraccion XXIX, apartados
19,2939 4% v 5%  incisos a, b, ¢, d, e, f y g Asi como el articulo 131
Constitucional); Materias prohibidas a los Estados (articulo 117 fracciones IV,

V, VII, IX y 118 fraccion I); Materias exclusivas de los Municipios (Articulo
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115 Constitucional, fraccion IV). Aunado a ello, el articulo 124 Constitucional
establece el llamado sistema de las facultades residuales, en el cual todo
aquello que no esté expresamente reservado a la Federacion —o prohibido a
las Entidades Federativas y Municipios- se entiende reservado a los Estados.
Asimismo, la fraccion VII del articulo 73 Constitucional, seriala que el
Congreso tiene facultad para imponer las contribuciones necesarias para
satisfacer el presupuesto, con lo cual se le otorga a la Federacién la potestad

soberana en materia tributaria.

Es decir, en aquellas fuentes distintas de las enunciadas como prohibidas
o restringidas a los Estados y Municipios y mientras la Federacion no grave
esas fuentes, los tres ambitos de gobierno tienen coincidencia” tributaria y

por ende, la posibilidad de acrecentar sus respectivas haciendas publicas.

Ahora bien, durante las ultimas dos décadas, nuestro pais ha sufrido
frecuentes embates devaluatorios, profundas depreciaciones en el valor del
barril petrolero, crecimiento exponencial de la deuda gubernamental,
ereccién de innumerables instituciones de gobierno ociosas y de un elevado
costo, asi como el constante y permanente aumento en el gasto cbrriente,
concretamente, en el rubro referente a la contratacion de personal. Es decir,
pese a haber llegado a situaciones de extrema crisis por falta de recursos, la
némina gubernamental —en los tres niveles de gobierno- no disminuyé mas
alla de la reduccion dada en el sexenio 1988-1994, por las
desincorporaciones, o sea, la irresponsabilidad manifiesta en el manejo de las
finanzas publicas al dejar en el olvido el gasto productivo, el gasto en

inversiones de largo plazo.

* Sefiala el Doctor Jorge Carpizo -siguiendo los planteamientos del maestro Mario de la Cueva- que en nuestro
pais ...si bien no existen las facultades concurrentes. si hay las facultades coincidentes... [que] son aquellas
facultades que tanto la Federacion como las entidades federativas pueden realizar por disposicion
constitucional...no son facultades supletorias como las concurrentes v en ellas la legislacion federal no quiebra
alalocal” Op cit. p. 301
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La corresponsabilidad que debe existir entre los tres ambitos de
gobierno no se ha plasmado en medidas concretas de reduccion del gasto
corriente o incremento en la recaudacion, solo ha habido anuncios
espectaculares y con grandes reflectores en los medios de comunicacion pero
sin efectos reales en los mismos resultados oficiales (que ciertamente no se
distinguen por ser del todo objetivos). Los tnicos intentos especificos y
permanentes que se han sabido, consisten en los programas de retiro
voluntario y de congelacion de plazas que implanté el gobierno federal en el
sexenio pasado (evitando el alto costo politico del despido masivo, que siguen
vigentes); Pero en el nivel estatal y municipal no existen medidas tendientes a
la reduccién del gasto corriente o a acrecentar la hacienda local, sdlo
sustitucion de unos empleados por otros y, en caso de reducirlos, son
frecuentes los altos salarios de los funcionarios que sigan operando,

quedando el gasto corriente en la misma proporcion.

la corresponsabilidad que se pretende se funda en la i1dea de un
verdadero federalismo, en el cual la coordinacion y colaboracion de los tres
ambitos de gobierno sea evidente y real; Donde el perfecto equilibrio de las
finanzas publicos sea inducido y materializado por los distintos gobiernos;
Donde los escasos recursos —tanto los propios como los transferidos- no se
dilapiden en gasto corriente sino que se dediquen a cubrir las prioridades del

desarrollo nacional y regional.

La norma ha sido olvidarse de lo prioritario por lo urgente y ello sélo ha
resultado en la falta de desarrollo y en la desvinculacion entre los entes
encargados de la planeacion (nacional, regional, estatal y municipal) ¥
aquellos a quienes corresponde la ejecucion de tales recursos, lo cual redunda

en la creciente desigualdad regional, puesto que aquellas Entidades
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Federativas y Municipios que por factores productivos, geograficos v
poblacionales —-entre otros- tradicionalmente cuentan con una mayor
cantidad de recursos, igualmente son aquellas que estan insertas dentro de
los mercados econémicos y compiten para obtener una mayor participacion
de ellos y, por ende, es fundamental la reduccion del gasto corriente para
utilizarlo en aquellas areas prioritarias para el desarrollo regional,
esencialmente la infraestructura basica y productiva que, como se ha
senalado ya, su inexistencia es equiparable al cobro de un impuesto local o un
arancel y, su efecto logico, consiste en una reduccion del atractivo de la regién

como una zona competitiva econémicamente.

Ademas, en nuestro pais, y en la mayoria de los paises cuyos procesos
econdmicos no permiten la autosuficiencia productiva y econémica, el sector
publico es el principal inversor y contratista de las empresas del sector
privado, es decir, con los recursos provenientes del presupuesto, los
gobiernos Estatales, Municipales y Federal, construyen obra publica -
infraestructura v demas- a través de licitaciones vy contratos, por lo que ia
sinergia entre el sector publico y privado es fundamental para el adecuado

circulo virtuoso en el desarrollo de la economia.

En relacién con lo anterior, del estudio de las estadisticas ya citadas, se
observa que la mayor parte de las Entidades Federativas y Municipios,
dedican gran parte de los recursos de sus respectivas haciendas publicas al
gasto corriente (en algunas sobrepasa el sesenta por ciento y en las menos,
alcanza el cuarenta y dos por ciento) por diversos motivos: Compromisos
politicos, clientelismo, para evitar conflictos sociales y otros. O sea que, en
aras de los resultados inmediatos, suelen sacrificar —los periodistas le llaman
“hipotecar”- la sustentabilidad futura de las instituciones de gobierno y de la

economia.
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Lo anterior solo ha provocado una dependencia absoluta, de los
gobiernos locales y municipales, de las transferencias federales -
participaciones y aportaciones federales principalmente- evitando el costo
politico de hacerse de recursos v, sobre todo, de administrar con pulcritud y
equilibrio los recursos otorgados. Esto lo hacen a partir de una serie de
medidas “manosas” y “legaloides™ —con sus muy honrosas excepciones- que
consisten en dedicar casi la totalidad de los recursos provenientes de las
participaciones federales (ver punto 1.2.11) y parte de sus ingresos propios al
gasto corriente (principalmente la nomina) y los recursos provenientes de
programas federales v de los Fondos de Aportaciones Federales (junto con el
resto de sus ingresos propios), destinarlos a las necesidades de
infraestructura, educacion, seguridad publica, servicios médicos y demas
rubros que son de su competencia; De alli que las carencias sean achacadas a
los escasos recursos transferidos por el “monstruo acaparador” del gobierno
federal, olvidando que esos sblo son recursos complementarios v no los

princina.es ni los Gnicos, para la satisfaccion de esas obligaciones.

Del estudio de los elementos anteriormente senalados, se conforma una

amalgama interesante, que tiene como rasgos esenciales los siguientes:

A) Las Entidades Federativas y Municipios con mas alto grado de
marginacién y pobreza, igualmente son las que han recibido la mayor
cantidad de recursos provenientes de los Fondos de Aportaciones
Federales y de las Participaciones Federales (exceptuando a aquellas de

mayor poblacién y nivel de industrializacion).

B) Las Entidades Federativas y Municipios con mas alto grado de

marginacion y pobreza, igualmente son las que destinan una mayor
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proporcion de su gasto publico al gasto corriente, es decir, carecen de

una eficiente administracion de sus recursos.

C) Las Entidades Federativas y Municipios con mas alto grado de
marginacion y pobreza, son las que tienen mayores deficiencias en su
red general de infraestructura, con idénticas consecuencias en los
factores referentes a la industrializacién y el empleo.

D) Las Entidades Federativas y Municipios con mas alto grado de
marginacion y pobreza, son las que poseen los mas bajos niveles de
recaudacion de las contribuciones Estatales vy mﬁnicipales e,
igualmente, tienen una participacion muy pequena —casi marginal- en
lo referente a la recaudacion federal (exceptuando a aquellas Entidades
Federativas y Municipios donde se encuentran los recursos petroleros).

E) En todas las Entidades Federativas y Municipios del pais, durante el
quinquenio estudiado, el nimero de trabajadores del sector piblico ha
ido en aumento cada afo, sin que este rubro se vea afectado por las
frecuentes crisis econdmicas, ni por la caida de la recaudacion, ni por la
supresion de contribuciones, ni por las menores transferencias de
recursos hechas por la Federacion, lo cual, en virtud del llamado
principio de Presupuesto Base Cero’, necesariamente se ve reflejado en
otros rubros presupuestales, como son el gasto social y las inversiones

productivas.

" este principio de la administracion consiste en que el |levar a cabo un aumento o reduccion en cualquier rubro
presupuestal lleva aparejada una correlativa reduccion o aumento en otro rubro presupuestal. a menos que para
tales incrementos presupuestales se cuente con ingresos adicionales.
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En virtud de lo anterior, se propone una serie de adiciones a la Ley de
Coordinacién Fiscal, respecto del Fondo de Aportaciones Federales para la
Infraestructura Social, en la parte final de los articulos 34 y 35,

respectivamente, asi como un articulo transitorio, con el texto siguiente:
“Articula 34,

Asimismo, del toral de los recursos del Fondo para la
Infraestructura Social Estaral, el treinta por ciento del mismo
serd distribuido en apego a criterios de eficiencia administrativa,

con base en el siguiente procedimiento:

A) La distribucion de los recursos se realizard en Sfuncion de la
proporcion presupuestal que cada estado erogue en gasto
corriente, de acuerdo con la cuenta publica del ejercicio fiscal
inmediato anterior, en relacion inversamente proporcional con la
Masa Carencial Nacional, con apego a la formula, normas y
valores que al efecto publique la Secretaria de Desarrollo Social
en el mes de octubre de cada afio. en el Diario Oficial de la
Federacion;

B) Los recursos correspondientes serdn distribuidos de
conformidad con el calendario de enteros por el cual se

distribuye el Fondo. "
“Articuln 35.

Asimismo. un treinta por ciento del total de los recursos del
Fondo para la Infraestructura Social Municipal, serd distribuido
por los estados a sus respectivos Municipios en apego a criterios
de eficiencia administrativa, » con base en el siguiente

procedimiento:



A) La distribucion de los recursos se realizard en funcion de la
proporcion que corresponda a cada estado segun lo establecido
en el articulo 34 de esta ley,

B) Los recursos que correspondan a cada Estado se dividirdn
entre la totalidad de los Municipios del Estado contorme a la
proporcion presupuestal que erogue cada Municipio en gasto
corriente, de acuerdo con la cuenta publica del erercicio fiscal
inmediato anterior, en relacion inversamente proporcional con lu
Masa Carencial Estaral. con apego a la formula. normas
valores que al efecto publique la Secretaria de Desarrollo Social
en el mes de octubre de cada aho. en el Diario Oficial de la
Federacion;

C) Los recursos correspondientes serdn distribuidos conforme al

calendario de enteros por el cual se distribuye el Fondo. "

TRANSITORIOS.

“Primero. El presente decreto entrard en vigor el |° de enero de
2004."

infraestructura necesaria para estimular el desarrollo econémico.

22

La justificacion para proponer las presentes adiciones, se sustenta en la
evidente relacion que existe entre la marginacion social y la erogacion
excesiva en gasto corriente, tanto a nivel estatal como municipal. Asi como
en la necesidad de otorgar estimulos —que no restricciones o imposiciones- a
aquellas Entidades Federativas y Municipios que, a través de una reduccion
en su gasto corriente, puedan contar con tal accion, con una hacienda publica

“sana” y con mayores recursos para destinarlos a la construccion de la
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La propuesta anterior no atenta contra los principios, plasmados en la
Constitucion, de libre administracion de las haciendas publicas estatales v
municipales, puesto que la Federacién no interviene en la determinacion de
las erogaciones, sino sélo destina recursos de caracter federal —el cual nunca
pierden- a aquellas Entidades Federativas y Municipios que encuadren en la
hipotesis normativa; Ademas de que no deja sin recursos a ningin estado o
Municipio, sino soélo los reparte con base en determinados criterios, del
mismo modo que se hace la distribucion de los demas fondos, asi como la de

las participaciones federales.

Tradicionalmente, la postura del Congreso y la del Gobierno Federal ha
tenido otra Optica, es decir, consideran que las carencias en materia de
infraestructura y, por ende, la ausencia de desarrollo regional, se debe a la
falta de recursos publicos y no a la correcta utilizacién de los recursos con que
se cuentan. Por supuesto que los factores politicos han sido el fiel de la
balanza al momento de determinar los montos presupuestales que seran

distribuides, pero ello s6lo ha generado el dispendio.

Basta analizar las cantidades por concepto de participaciones vy
aportaciones federales que han recibido las Entidades Federativas con mayor
grado de marginacion (Oaxaca, Veracruz, Guerrero, Chiapas, Hidalgo y
Puebla, por ejemplo) para descubrir que éste no es tanto un problema de

pesos y centavos, sino de eficiencia y responsabilidad en e! gasto.

T.a adecuada utilizacion del gasto publico es un elemento fundamental en
el desarrollo econémico, ello pues la reduccion del gasto corriente permite
disponer de recursos adicionales para el cumplimiento de los planes de
desarrollo, ergo, la infraestructura necesaria para abatir el rezago social y la
desigualdad regional. Ademas, una de las medidas por medio de las cuales el

Estado ejerce su rectoria econdmica, es la induccion del sector privado, entre
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otras formas, para participar en la construccion y edificacion de obra publica
a través de licitaciones y concursos, con el afan de propiciar un circulo

virtuoso de inversion privada y beneficios sociales.

Es preciso sefalar, que el principal problema del desarrollo econémico
nacional, radica en la carencia de principios éticos y civicos, asi como de
responsabilidad de los servidores publicos; Pues ninguna ley o medida
coactiva podra materializarse si no existe un afin de servicio v principios
éticos intachables e indubitables tanto en los servidores publicos como en el
sector privado, es decir, no tendra importancia la cantidad de organismos de
control y vigilancia que se conformen, ni la creacion de tantos tipos penales
como posibles conductas existan, ni las sanciones administrativas que se
apliquen si la constante es el actuar discrecional, corrupto, irresponsable y

atentatorio hacia el pueblo de México.

B) CONCLUSIONES.

PRIMERA. El desarrollo econémico constituye uno de los conceptos
que mas confusion causa, debido a su incorrecta utilizacion, pues
frecuentemente se le sinonimia s6lo con el crecimiento economico, es decir,
con uno de sus elementos cualitativos. Dicha postura resulta conveniente
para efectos de la opinién publica, ya que obtener resultados favorables en
materia macroeconémica, suele generar la ilusion de desarrollo econémico,
pero este solo se alcanza a través de un proceso de transformacion estructural
del sistema econdmico a largo plazo, con el consiguiente aumento de los
factores productivos disponibles y orientados a su mejor utilizacion, para lo
cual dichos factores productivos —sectores publico, privado v social- deben

involucrarse y generar sinergia para su funcionamiento y organizacion.
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SEGUNDA. La planeacion, en nuestro pais, ha sido uno de los
instrumentos de politica econémica utilizados de la forma mas inoperante y
desarticulada, propiciando la mala utilizacion de recursos —humanos y
materiales- v sobre todo de tiempo; Pues en todos los ambitos de gobierno es
usada como una lista de las necesidades apremiantes (ya del Pais, ya de la
Entidad Federativa, ya del Municipio) que agrupan en un catalogo de buenas
intenciones y proyecciones fantasiosas, olvidando mencionar las medidas a
tomar para lograr los objetivos, pues no consideran que para que esta sea
viable se debe realizar un inventario de recursos que posee la Nacidn
(humanos, naturales, técnicos, cientificos, financieros, etcétera), y en forma
paralela, realizar un inventario de las necesidades existentes (educacién,
salud, vivienda, desarrollo industrial, produccién agropecuaria, etcétera).
Una vez realizados estos inventarios, se establece un plan, el cual debe
contener las metas, los objetivos y las acciones que deben realizarse,

sefnalando a la vez, quiénes, cuando y como efectuaran dichas acciones.

TERCERA. Producto de la mala utilizaciéon de los escasos recursos
financieros existentes, debido a una ineficaz planeacion, es que tenemos una
enorme carencia de infraestructura basica, la cual produce, como repercusion
primigenia en los procesos econémicos, extrema pobreza y marginaciéon de la
poblacion, es decir, la falta de infraestructura en determinadas regiones, aleja
la posibilidad de que los grupos sociales asentados en dichos territorios
puedan insertarse en el proceso econémico del desarrollo; Ya que esta
carencia no s6lo actiia como inhibidor de las inversiones productivas sino que

eleva el costo de la vida al funcionar como un impuesto o arancel local.
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CUARTA. La Rectoria Economica, es la materializacion de la Soberania
del Estado en materia econémica y se manifiesta en la obligacion
constitucional del Gobierno de realizar, sexenalmente, el Plan Nacional de
Desarrollo, que contendra los lineamientos elementales a partir de los cuales
se realizan medidas inductivas, respecto del sector privado, de apoyo,
respecto del sector social y coactivas, respecto de si mismo, con la finalidad
de instrumentar la politica economica, social, fiscal, educativa, industrial,
agricola, entre otras, para encauzar el desarrollo del pais. Lo anterior se logra
a través de la constitucion del Sistema Nacional de Planeacion Democratica,
que impone la obligacion de conformar un rumbo claro, definido y posible
para sentar las bases, corregir lo disfuncional y mantener lo operante en aras
de alcanzar el desarrollo nacional, mediante la coordinaciéor. de los tres
niveles de gobierno —en el &mbito de su competencia- y sus respectivos entes
encargados de la planeacién gubernamental, asi como la disposicion de

recursos financieros y humanos.

QUINTA. En el actual contexto de la economia mundial, donde se vive
un darwinismo econdémico fundamentalista, regido por la utilidad y
productividad, resulta poco benéfico y muy dificil —en el corto plazo- no
formar parte de él, por lo que la funcién de la rectoria econémica del Estado,
debe orientarse a crear las condiciones necesarias para atraer los capitales
frescos (tan urgentes en los paises en vias de desarrollo) que se traduzcan en

el anhelado desarrollo econdmico.

SEXTA. Nuestro pais es una amalgama que une regiones dispares,
donde la heterogeneidad es la constante debido a las diferencias en el grado
de desarrollo y aprovechamiento de los recursos naturales con que cuenta
cada region; De alli que el federalismo sea la respuesta politico-juridica

necesaria para que cada una de sus partes (Entidades Federativas) actie por



27

y para si y en beneficio de la Federacién y viceversa, va que cada Entidad
Federativa es la mas apta para resolver los problemas que la aquejan pero
igualmente requiere de la fortaleza de la Federacion para poder alcanzar el
desarrollo econdmico, o sea, el federalismo —sin adjetivos- es el sistema a
través del cual se busca alcanzar la integracion y reducir las brechas que
ponen en peligro la unidad nacional por la existencia de dos tendencias
permanentes: Una a la unidad y otra a la diversidad; Por lo que, en virtud de
los contrastes prevalecientes, es vital contar con una Federacion vigorosa,
capaz de propiciar que las Entidades atrasadas dejen de serlo y las avanzadas

no detengan su marcha.

SEPTIMA. Para el cumplimiento de sus deberes constitucionales y su
adecuado funcionamiento, el Gobierno Federal -asi como los gobiernos
locales y municipales- utilizan el Presupuesto, documento que contiene las
previsiones del gasto publico, producto de la recaudacion de las
contribuciones obtenidas de la sociedad (la principal beneficiada de los actos
de gobierno) y que a través de un complejo sistema de competencias -
regulado en la Constitucion y otros ordenamientos fiscales— delimita a cada
ambito de gobierno diversas materias para hacerse de contribuciones y en

otras se configura la coincidencia fiscal.

OCTAVA. En aras de evitar la sobreregulacion y para alcanzar la
transparencia y celeridad, amén de la simplificacion en materia tributaria, se
conformé el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, que a través de la
firma de convenios entre las Entidades Federativas y la Federacion, otorga a
esta Gltima la facultad para cobrar las contribuciones, en aquellas materias
donde exista coincidencia tributaria, a cambio de una participacion de los
ingresos federales para las Entidades y Municipios, que asi ven fortalecida -y

algunas compensada hasta de mas- su hacienda publica, teniendo como
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consecuencia primigenia el volverse atractivas para el sector privado, ademas
de permitir que cuenten con recursos suficientes para la satisfaccién de sus

necesidades en infraestructura.

NOVENA. Para evitar los costos politicos y sociales —reflejados en las
urnas- que implica la creacion de nuevas contribuciones, las Entidades
Federativas y los Municipios han evitado esforzarse para alcanzar la
autonomia presupuestal, dependiendo cada vez mas de las transferencias
federales (via participaciones y demas programas federales) y cada vez menos
de los ingresos propios. Ahora, si consideramos que la recaudacion federal
depende, en gran medida, de la situacion econémica mundial, es previsible
que al presentarse el fenomeno de la recesion econémica o, tan solo, el
estancamiento, dichos ingresos se vean disminuidos con repercusiones
desastrosas para las Entidades Federativas y Municipios, que se ven
imposibilitadas para realizar los planes proyectados, situacion que incide

directamente en las inversiones directas para esas regiones.

DECIMA. Dada la debilidad histérica de las Entidades y Municipios en
la recaudacion propia, la Federacion ha sido la principal creadora de
infraestructura en el pais, a través de la designacion directa de los recursos
hacia aquellas (no es un secreto que del gasto publico depende la mayoria de
las empresas del pais); Pero tal designacion fue, tradicionalmente, arbitraria
y discrecional, dependiente mas de factores ajenos a las necesidades v
requerimientos, en virtud de las conveniencias politicas y actos corruptos,
que terminaron por desvirtuar y desincentivar la planeacion en los tres
niveles de gobierno y, sobre todo, produjo la edificaciéon de innumerables
elefantes blancos, en menoscabo de los proyectos viables y tendientes al

desarrollo econémico.
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DECIMA PRIMERA. Es hasta 1997 que el ejecutivo federal —
presionado por una Camara de Diputados con mayoria opositora- propone
una destinacion institucional —por medio de la Ley de Coordinacion Fiscal-
de los recursos que se transfieren a las Entidades Federativas y Municipios
para colaborar (coadyuvar) en la edificacion de infraestructura basica,
estableciendo reglas claras para su designacion, administracién y ejecucion,
asi como transfiriendo responsabilidades. De ese modo, se delinea un
federalismo basado en la corresponsabilidad, cooperacién y coordinacién de
los tres ambitos de gobierno, que no ha cumplido su cometido, se manifiesta
desfasado, pues a cada momento, los estados y Municipios, en una posicién
comoda y conveniente, exigen el aumento de los recursos y parecen olvidar
que dada la baja recaudacion y la impresionante evasion y elusion fiscal que
ellos no combaten (pese a ser una obligacion consignada en los Convenios de
Coordinacién Fiscal) es imposible repartir lo que no existe, transferir lo que

no hay.

DECIMA SEGUNDA. En la ultima década, las transferenéias
federales hacia las Entidades Federativas y Municipios han ido en aumento,
cada afin los recursos contenidos en el Presupuesto de Egresos de la
Federaciéon son ejercidos en una proporcion mayor por aquellas {en este
ejercicio fiscal alcanzan mas de dos tercios) a través de las participaciones
federales (que equivalen al 20 por ciento de la recaudacion federal
participable), otros fondos de participaciones (por producciéon de petréleo,
electricidad, comercio exterior, zonas fronterizas, etcétera.), los fondos de
aportaciones federales, programas federales, programas federalizados,
reasignaciones presupuestales directas e infinidad de proyectos que
pretenden reducir las brechas de marginacién, incentivar a los sectores

productivos, es decir, propiciar el desarrollo econdmico.
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DECIMA TERCERA. A lo largo de los afics, con todo vy las
restricciones presupuestales derivadas de los descalabros econémicos, las
Entidades Federativas v los Municipios han recibido y erogado enormes
cantidades de recursos, principalmente aquellas con alto grado de
marginacion, sin gue ello se vea reflejado en las condiciones de vida de sus
habitantes, en la productividad de la entidad o en la cantidad y calidad de la
infraestructura que poseen, con sus previsibles consecuencias en materia de
desarrollo, estancandolo e inhibiendo la inversiéon directa, es decir, el
problema no radica en la cantidad de recursos —evidentemente nadie se

quejaria de tener muchos recursos - sino en su incorrecta utilizacion.

DECIMA CUARTA. Durante afios, los recursos presupuestales han
estado dirigidos a ofrecer soluciones temporales, meros mecanismos de
contencién social con visiones de corto plazo —buscando resultados
inmediatos- caracterizadas por la satisfaccion de lo urgente antes que de lo
prioritario, es decir, el gasto publico se dedica a las contingencias. Tal rasgo
se presenia en los tres niveles de gobierno, adquiriendo rasgos preocupantes
en la Entidades Federativas y Municipios, en virtud de que el nivel de gasto
corriente en ellas es muy alto —en algunas llega al sesenta por ciento del gasto
publico presupuestado- aunado a la enorme dependencia que llegan a tener
de las transferencias federales —hasta el ochenta y seis por ciento- con lo cual,
ademas de carecer de recursos suficientes para cumplir adecuadamente sus
funciones, pone en riesgo la sustentabilidad y viabilidad futura de tales entes,
aminorando las posibilidades de alcanzar adecuados niveles de desarrollo, ya
que la constitucion actual de las finanzas publicas no permite un margen para
la inversion de capital —o productiva- o para la prevencion de eventualidades,
es decir, las finanzas publicas rondan cerca del colapso al carecer de

capacidad de maniobra.



DECIMA QUINTA. En virtud de tener un elevado gasto corriente, las
Entidades Federativas y los Municipios no tienen capacidad para las
inversiones de capital, por lo que tales rubros dependen, casi en su totalidad,
de las transferencias federales (aportaciones federales) y de los programas
federales, asi, la infraestructura de una Entidad o Municipio se ve reducida en
el momento en que las transferencias son menores. Por ello es fundamental
que cada nivel de gobierno actie con responsabilidad y dedique al gasto
corriente sélo lo indispensable, pues no hacerlo s6lo ha aumentado los
compromisos futuros de los gobiernos locales y aminora el pequefio margen

de maniobra de los mismos.

DECIMA SEXTA. El esquema actual de erogacion del gasto publico en
las Entidades Federativas y Municipios debe modificarse, el actual es
insostenible y al mantener estaticos los niveles de infraestructura a la par que
aumenta la poblacién, s6lo genera una mayor marginacion y mina a los
sectores productivos. Es fundamental reducir el gasto corriente, ya que este
no permite que las Entidades y Municipios destinen mas pr2supuesto a esos
rubres, pues aunque uno de los principales problemas del pais es la baja
recaudacion, ello no implica que —en caso de elevarse esta- las directrices
actuales del gasto publico sean aceptables o benéficos para nuestro pais, es
decir, ain cuando se logren multiplicar los ingresos actuales es necesario
cambiar la proporcion actual del gasto favoreciendo las inversiones de

capital.
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DECIMA SEPTIMA. Podria suponerse que el problema se encuentra
en la laxitud de las leves y la falta de control sobre tales recursos, pero ello no
es asi. Las transferencias federales cuentan con mecanismos de control en los
tres niveles de gobierno, con normas precisas, duras y estrictas que permite la
intervencion de los tres poderes (en un sistema de pesos v contrapesos) y les
asigna un papel de vigilancia a cada uno y, pese a todo, esos mecanismos no
han redituado en una adecuada aplicacién del gasto piblico. Debe quedar
claro que las leyes no pueden hacer mejores funcionarios, contralores,
contratistas y demas, pueden establecer filtros y fijar parametros pero no van
mas lejos de ello, o sea que, la carencia de principios éticos —que genera
corrupcioén- no se puede sortear a través de la ley y mientras se carezca de un
adecuado perfil ético a nivel gubernamental, no importaran las medidas que
se tomen, o por lo menos no seran profundas en los cambios.

DECIMA DOCTAVA. El equilibrio y la sustentabilidad del gasto publico
genera confianza y estimula los procesos econémicos, ademas de que una
mayor disposicién de recursos en inversiones productivas fortalece a los
sectores productivos. Por ello es fundamental que, desde el gobierno federal,
se estimule a las Entidades Federativas y Municipios a reducir su gasto
corriente (ademas de los esfuerzos propios) sin imponer u obligarlas, sino
transfiriéndoles mayores recursos a las Entidades y Municipios que eroguen
menos en gasto corriente, es decir, solo deben ser medidas de estimulo.
Asimismo nc debemos olvidar que gran parte del presupuesto depende de la
recaudacion por concepto del petrdleo, por lo que no resulta viable tener un
gasto corriente tan elevado dados los riesgos de que caiga el valor del barril
de petrdleo en los mercados o, mas lejano pero de todos modos real y con
consecuencias funestas, que se agoten los vacimientos, lo que pondria en
jaque la estabilidad del pais y la posibilidad de materializar el proyecto de
Nacién.



DECIMA NOVENA. En virtud de la intima relacién existente entre el
grado de marginacion y las carencias en materia de infraestructura, en
relacion con la proporcion presupuestal del gasto corriente, se vuelve
necesario modificar el esquema de distribucién de las aportaciones federales
(pues su distribucién esta sujeta a lo que establezca el legislador, basandose
en factores que propicien el beneficio de las Entidades mas marginadas y
evita la arbitrariedad en la distribucién de los recursos, con lo que el
beneficio directo es real) en concreto del Fondo de Aportaciones Federales
para la Infraestructura Social (que se utiliza para la construccion de
infraestructura bésica), tomando en cuenta tales factores y adicionando una
parte ultima a los articulos 34 y 35 de l'a Ley de Coordinacion Fiscal, con el

texto siguiente:

“Articulo 34.

Asimismo, del total de los recursos del Fondo para la
Infraestructura Social Estatal, el treinta por ciento del mismo
serd distribuido en apego a criterios de eficiencia administrativa,
con base en el siguiente procedimiento:

A) La distribucion de los recursos se realizard en funcion de la
proporcion presupuestal que cada estado erogue en gasto
corriente, de acuerdo con la cuenta publica del ejercicio fiscal
inmediato anterior, en relacion inversamente proporcional con la
Masa Carencial Nacional, con apego a la formula, normas y
valores que al efecto publique la Secretaria de Desarrollo Social
en el mes de octubre de cada ario, en el Diario Oficial de la
Federacion;

B) Los recursos correspondientes seran distribuidos e
conformidad con el calendario de enteros por el cual se

distribuye el Fondo."



ADDENDA. )

Durante el proceso de revision de este trabajo. en diciembre del ano pasado. se
emitieron diversos ordenamientos que dieron luz al nuevo esquema fiscal que
regira a nuestro pais durante este ano. el cual se relaciona intimamente con
varios de los temas tratados en esta investigacion: Por ello. pese a ser
modificaciones minimas, algunas de ellas resultan trascendentes y dignas de
analisis y ofras, tan solo pretensiones estériles que. en el mejor de los casos.
estaran en la palestra mediatica pero sin una repercusion real en la politica

economica nacional ni en el funcionamiento de las instituciones del pais.
1. Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2004.

A) El presupuesto de Egresos que rige el gasto publico para el actual ejercicio
fiscal, no ofrece profundas diferencias con respecto del anterior en materia de
los fondos de aportaciones federales. Con un gasto publico por un monto de
$1,650,505.100.000.00, estableciendo una meta de deéficit publico
presupuestario de $24,093,000,000.00. es decir. resulta austero con un
incremento minimo respecto del ejercicio fiscal anterior y procura evitar el

endeudamiento deficitario.

Por lo que respecta a los mecanismos de control v vigilancia en la aplicacion y
ejercicio de los recursos relativos al Ramo 33 (Aportaciones Federales). por
parte de la Auditoria Superior de la Federacion y de la Secretaria de la Funcion
Publica, resultan idénticos a los que se han venido aprobando desde que
existen los Fondos de Aportaciones Federales (estudiados a lo largo del capitulo

IV de este trabajo).

Referente a los montos, el Fondo de Aportaciones Federales para la

Infraestructura Social, establece un total de $23.511,637,500. distribuyéndose
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$20,662.027.035, para el fondo Municipal v $2,849,610,465, para el Estatal

(superior en un mil millones de pesos, respecto del ¢jercicio anterior).

Como se preciso en el capitulo III, las aportaciones federales se establecieron
con objeto de evitar la discrecionalidad en la distribucion de los recursos
publicos, determinando normas claras y ajenas al arbitrio del ejecutivo federal,
pero en el actual decreto, el legislador decidio crear normas para determinar la
destinacion de los recursos asignados al fondo para la Infraestructura Social,
vendo mas alla de lo establecido por la ley de Coordinacion Fiscal, al permitir
que, hasta una cuarta parte del mismo, se destine —previa aprobacion del
Cabildo- a actividades productivas del sector primario (clientelismo electoral
puro) y va mas alla, pues permite adquirir insumos, maquinaria y servicios en
apoyo de las actividades agropecuarias, asi como su “mezcla” con recursos

provenientes de programas federales, estatales y municipales.

B) En el ejercicio fiscal de 2003, se genero gran escandalo porque el Legislador
“tomd” $17.000.000.000.00, provenientes de las cuentas del Sistema de
Ahorro para el Retiro que no habian sido reclamados por sus legitimos
propietarios, a afecto de crear, con caracter transitorio, el Ramo 39,
denominado Programa de Apoyos para el Fortalecimiento de las Entidades
Federativas, que se conformé para dedicarlo a la reduccion de deuda y a la
construccion de infraestructura social basica, del mismo modo que el Fondo de
Aportaciones para la Infraestructura Social pero sin contar con el control y
mecanismos de distribucion que para el mismo prevé la Ley de Coordinacion
Fiscal, pues se entrego de conformidad con los lineamientos decididos por el
legislador federal. Para el vigente ejercicio fiscal. se mantuvo como Ramo
presupuestario. con el mismo monto v mecanismo de reparto pero con la
posibilidad de dedicarlo, ademas de lo ya citado. a infraestructura de
produccion hidroagricola (hasta 20%), apoyo a los sistemas de pensiones

locales, modernizacion de catastros y sistemas de recaudacion local, asi como
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un maximo de 3% para los gastos operativos que generen tales programas.
Senala el Presupuesto que tiene por objeto fortalecer los presupuestos de las
entidades federativas y de las regiones (articulo 13 del Decreto de Presupuesto

de Egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal 2004).

¢) El escaso margen de maniobra presupuestal ha obligado al legislador a optar
entre aumentar la recaudacion o reacomodar el gasto publico, la respuesta fue
correcta pero muy mal hecha. Ello, pues determiné hacer un Capitulo
presupuestal denominado “De las Disposiciones de Austeridad y Racionalidad
Presupuestaria”, el cual, ademas de reasignaciones de gasto por menos de
treinta mil millones de pesos, establece como medidas de racionalidad
administrativa (articulo 30): No crear plazas nuevas, ni incrementos salariales
a mandos medios y superiores; Ajustar su estructura administrativa a tres
subsecretarias o equivalente como maximo, con las excepciones justificadas,
cancelando las plazas sobrantes; Mantener una relacion de tres directores
generales adjuntos por Unidad, Coordinacién y Direccion General o niveles
salariales equivalentes, como maximo, aplicando medidas similares a las
unidades administrativas de menor jerarquia, salvo en los casos de excepcion
que se justifiquen y cancelando las plazas sobrantes; Reduccion de estructuras
administrativas de las delegaciones federales y representaciones en los estados,
por lo menos en un 15% respecto del presupuesto aprobado en 2003; Medida
similar respecto a las representaciones en el extranjero; Reducir a lo
indispensable la estructura de las oficinas de administracion, enlace y
comunicacion social, con un minimo de 15% respecto del presupuesto anterior;
Eliminar secretarias particulares y asesorias en los mandos medios; Los
vehiculos oficiales no podran ser asignados para uso personal; Establecer
cuotas homogéneas para la telefonia celular, gastos de alimentacion, viaticos y
pasajes; Los titulares deberan autorizar y justificar los gastos sociales
(congresos, conciertos, actividades culturales, convenciones, seminarios y

demas) y, finalmente, sefiala medidas para evitar el arrendamiento , la
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adquisicién y la subutilizacion de inmuebles. Lo anterior a efecto de utilizar
los ahorros generados para destinarse preferentemente a gasto de inversion en
infraestructura v a los programas prioritarios, para lo cual informaran y
reportaran trimestralmente de dichos ahorros a las Secretarias de Hacienda v

de la Funcion Publica.

Por lo que respecta al poder legislativo v al judicial, no enuncia medidas
espectaculares, excepto la obligacion de procurar la austeridad. el ahorro al
maximo y la optimizacion de los recursos. Igualmente sucede respecto de los
organismos constitucionalmente auténomos, las sociedades nacionales de

crédito y universidades e instituciones de educacion superior.

Aunque el citado articulo 30. contiene medidas justificables. el ordenar un
“ajuste de estructuras administrativas™ es claramente inconstitucional. pues la
organizacion y estructuracion administrativa del Gobierno Federal es materia
de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal. la cual define los
procesos a seguir para realizar tal acto: Ademas. si bien es cierto que el articulo
73, fraccion XI de la Constitucion, establece la facultad exclusiva del Congreso
para legislar en relacion con la creacion o cancelacion de empleos dentro de la
administracion publica, lo es también que las determinaciones contenidas en el
Decreto de Presupuesto corresponden exclusivamente a la Camara de
Diputados y por tanto fue mas alla de lo establecido por el texto constitucional.
va que la facultad d e la fraccion XI. necesariamente implica la creacion de un

cuerpo normativo —ley- que debe transitar por el llamado proceso legislativo.

D) En el articulo 31 del Presupuesto. siguiendo con las medidas de
racionalizacion y en virtud de los malos antecedentes v el dispendio de dinero
que se ha hecho a través de la comunicacion social. el legislador decidié normar
dicho apartado presupuestal, con la intencién de que los recursos de los entes v

entidades de gobierno se destinen a tal rubro. sélo cuando fuese indispensable
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por la naturaleza de la actividad a realizarse, ordenando también, una
reduccién de 5% en relacion con lo aprobado en el presupuesto del ejercicio
fiscal inmediato anterior. Asimismo. el legislador realiz6 una redistribucion de
los tiempos oficiales que por ley corresponden al Estado, en los siguientes
porcentajes: 40% al Poder Ejecutivo Federal; 30% al Poder Legislativo Federal,
asignandose en partes iguales a la Camara de Diputados y a la Camara de
Senadores: 10% al Poder Judicial Federal, y 20% a los entes publicos federales,
con objeto de tener equidad en el acceso a los medios de comunicacion y

garantizar que todo ente publico disponga de ese tiempo.
II. Ley de Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2004.

En cuanto a la ley de ingresos. el Congreso de la Union, en aras de una mejor
utilizacion de los recursos humanos y materiales con que cuenta el gobierno
federal para llevar a cabo sus funciones recaudatorias, determiné —en el
articulo 16 de dicha ley- la posibilidad de condonar créditos fiscales anteriores
que. por su pequeno monto implicarian un gasto superior a los recursos que
pudiesen obtenerse, ademas de pretender la regularizacion de pequenos
contribuyentes y, en cierta medida la distension social. Asimismo, se faculta al
Servicio de Administracion Tributaria para que lleve a cabo la cancelacion de
los créditos fiscales cuyo cobro le corresponda efectuar, en los casos en que
exista imposibilidad practica de cobro. Considerandose que existe
imposibilidad practica de cobro. entre otras, cuando los deudores no tengan
bienes embargables. el deudor hubiera fallecido o desaparecido sin dejar bienes
a su nombre o cuando por sentencia firme hubiera sido declarado en quiebra
por falta de activo. Las reglas del articulo anterior se precisan en el articulo

décimo primero transitorio de la ley de Ingresos.

I11. Reformas a la Ley de Coordinacién Fiscal.
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El Federalismo es uno de los objetivos primordiales de la Ley de Coordinacion
Fiscal, el cual se vio fortalecido con las modificaciones v adiciones realizadas en
diciembre pasado al articulo 9-A. de tal ordenamiento, las cuales son resultado
de una resolucion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion y de las
peticiones municipales para ser beneficiadas adecuadamente con las ventajas

de su ubicacion estratégica.

Dicho articulo hace referencia a la destinacion de los recursos obtenidos en
aquellas Entidades Federativas y Municipios en los cuales existan puentes de
peaje internacionales operados por la Federacion, que preve la posibilidad de
celebrar convenios de coordinacion con objeto de crear fondos cuyos recursos
se destinen a la construccion. mantenimiento, reparacion y ampliacion de
obras de vialidad en aquellos municipios donde se ubiquen dichos puentes o.
en su caso. a la realizacion de obras de infraestructura o gasto de inversion, de
impacto regional directamente en la zona donde se encuentre el cobro del
peaje. sin que en ningin caso tales recursos se destinen al gasto
corriente. En ellos. la aportacion de la Federacion no excedera del 50% de
los ingresos que obtenga por la operacién del puente de peaje v se distribuiran

en 50% para Municipios y 50% para los Estados.

Ademas prevé otras medidas que implican la corresponsabilidad de los ambitos
de gobierno locales. pues ahora deben acreditar. para acceder a tales fondos.
una recaudacién minima de 50% mas uno. de la base gravable total del
impuesto predial. Y. en caso de reducirse el nivel recaudatorio municipal. en la
misma proporcién le seran disminuidos dichos recursos federales.
Anteriormente, el esquema era muy similar. con la salvedad de que la
participacion federal en tales obras era de 23%. ademas de que la
discrecionalidad se imponia. puesto que no habia reglas que precisaran la

participacion de cada nivel de gobierno ni. mucho menos. la posibilidad de no
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recibir recursos o su reduccion, pues todo quedaba al arbitrio de los signatarios

del convenio.

Es decir, a través de este dispositivo legal. se impulsa la mejora y eficiencia
recaudatoria a nivel municipal, como requisito para recibir recursos;
Igualmente, se reconocen las dificultades econémicas municipales y estatales,
para fo cual la colaboracion federal aumenta, sin incurrir en el nocivo
endeudamiento, fortaleciendo el federalismo y la corresponsabilidad entre los
6rganos de gobierno, ya que fomenta la obtencion de resultados positivos y
castiga el incumplimiento de las obligaciones constitucionales encomendadas a
cada nivel de gobierno sin que lo anterior implique intervenir en la libre

administracion de la hacienda publica estatal o municipal.
IV. Elfracaso de la “Reforma Fiscal”.

Las posibles modificaciones constitucionales y legales en materia fiscal que
reconfiguren el rostro del sistema hacendario nacional, forman parte de lo que
se ha dado en llamar, pomposamente y sin propuestas concretas, “reformas
estructurales”. Sin embargo estas destacan por su ausencia, puesto que en el
Congreso de la Unién se carece de anteproyectos de propuesta, ya que los

facultados constitucionalmente para hacerlo, simplemente no lo han hecho.

Es un hecho que el ejecutivo federal perdio el tiempo y no le dio la importancia
debida al tema en el primer trienio de su periodo y, quiza esperando una
composicién legislativa acorde a sus intereses, decidio esperar a las elecciones
intermedias para hacerlo, pero la propuesta fue simplona y solo se ha enfocado
en el aspecto recaudatorio, concretamente en la generalizacion del IVA a todos

los bienes de consumo, es decir, alimentos y medicinas.
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Es la actual legislatura federal que. ante la imperiosa necesidad de recursos del
gobierno (sin decir para qué se requieren) que el principal partido de oposicion
decide homenajear a Lampedussa (El Gatopardo) y propone un nuevo
impuesto a las cadenas productivos, es decir. un IVA generalizado y disfrazado:
Bajo la premisa de cobrar una contribucion a todos los procesos productivos
sin que este pueda ser trasladado al consumidor (vava falacia). lo cual se antoja
imposible, dado que el precio final de todo producto o servicio incluye el costo
asociado de todos los gastos generados, es decir, era técnicamente inviable e
incorrecto en los términos que se manejo. Por supuesto. dicha propuesta
genero dimes y diretes en las cupulas de los partidos politicos y de los grupos
parlamentarios y. al final. fue rechazado. no sin antes provocar la caida de la
principal aliada del proyecto del ejecutivo federal: La coordinadora del

revolucionario institucional.

Lo anterior pone de manifiesto que todo intento de reforma en materia
tributaria se circunscribe al espectro fiscal —recaudacion- y no pretende abarcar
la materia hacendaria —recaudacion. deuda. distribucion de facultades y
responsabilidad entre los ambitos de gobierno- ni mucho menos la
modificacion en la politica econémica ni en la destinacion del gasto publico.

dejando el gasto corriente casi intocable.

V. La Convencién Nacional Hacendaria.

En el dltimo trimestre del ano pasado. y dado el oleaje politico que habia
generado la propuesta de un impuesto a los procesos productivos. se acordo
llevar a cabo una Convencion Nacional Hacendaria. con la participacion de
todos los ambitos de gobierno. con la intencion de llegar a un consenso
respecto de las atribuciones. responsabilidades. facultades v funciones en
materia de recaudacion. determinacion de contribuciones. deuda publica.

ejercicio del gasto publico responsabilidad y coordinacion entre los mismos.
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Asi como la modificacion en el esquema de la distribucion de los recursos
publicos. respondiendo a la exigencia de diversos grupos y asociaciones de

gobiernos locales y municipios.

Las expectativas son menores, puesto que aunque exigen una menor
dependencia de los recursos federales. también piden mayores transferencias
de recursos sin que ello implique correr el riesgo politico (v poco redituable en
lo electoral) de hacerse cargo de la determinaciéon de contribuciones y su
recaudacion. Es decir, como se deduce de las declaraciones de los
involucrados —sin importar filiacion partidista- se han enfocado en una cara de

la politica fiscal: los ingresos. sin dar atencion al otro rostro: el gasto.

Pero ese proceso se ha ido dando durante los tultimos afos, sin que responda a
un principio de eficiencia en la utilizacion de los mismos, sino como un
elemento de negociacion politica (principalmente el llamado gasto social). Tal
postura puede verse radicalizada en la Convencion, pues la intencion de
gobernadores y municipes es hacerse de mavores recursos (actualmente
manejan, directa e indirectamente mas de dos tercios del total presupuestal)
descentralizando mas el gasto piblico sin asegurar su adecuada utilizacion, tal
como ha venido ocurriendo y que puede generar mayc s presiones sobre el

presupuesto y la salud de las finanzas publicas.

Respecto a las propuestas existentes, vale sefalar que estas van de lo
vergonzante (transformar las transferencias federales auditables en recursos
propios de las entidades federativas y municipios. exentas de revision contable)
a lo absurdo (mantener el caracter federal de algunos impuestos pero siendo
cobrados, manejados v distribuidos por Entidades Federativas v Municipios)
sin pasar cerca de una propuesta verdaderamente federalista y propugnando en
cambio por la irresponsabilidad y la baleanizacion fiscal —sino, ¢cComo llamar a

Ia propuesta de transferir a cada entidad los recursos generados por ella
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misma, como medida para evitar la actual forma de distribucion de los
recursos?. Es decir, o fundamental de los acuerdos que pudiesen alcanzarse
radica en la posibilidad de que la asignacion de recursos y responsabilidades
responda a la logica de la eficiencia v eficacia social antes que a lo politico;
Buscar que las transferencias de recursos sean incentivos para acrecentar la
recaudacion local: Que quienes gasten los recursos participen en su
recaudacion: Alcanzar la transparencia en la utilizacion de los mismos; Y crear

mecanismos funcionales de rendicion de cuentas.

Pero todo ello se torna mas dificil si consideramos que las conclusiones a las
que se [legue en la Convencion deben pasar previamente por los mecanismos
legales para la reforma constitucional v el proceso legislativo, y en virtud de los
disensos vividos para la determinacion presupuestal. es de esperar un resultado
similar. Mas atn si se considera la postura senatorial referente al presunto y
discutible agravio recibido, por no haber sido invitados a la Convencion.
previniendo respecto de la inconstitucionalidad de esa reunion y de sus
resultados por carecer de la legitimidad necesaria para prever cambios de tal
trascendencia. Eso. siempre v cuando se alcancen acuerdos, algo no muy

probable.
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