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INTRODUCCION.

El modelo federalista adoptado en México, no ha influido de manera
positiva en los criterios de la politica de gasto publico, lo cual ha generado que en
la praxis, se consolide una politica centralista en las decisiones y destinos de los
recursos publicos, limitando el crecimiento econémico y como consecuencia el

desarrollo del pais.

Si bien, existen esfuerzos encaminados al equilibrio y coordinacién fiscal
entre la federacion, entidades federativas y el Distrito Federal, estos, se han visto
limitados por la deficiencia en los mecanismos de control, rendicion de cuentas y
transparencia en el manejo y destino de los recursos publicos federales en los
tres 6rdenes de gobierno, asi como, por la dependencia financiera de la entidades
federativas, en torno, al sistema de coordinacion fiscal, desincentivando el ingreso
de impuestos estaduales y municipales, ante la simulacién de un sistema federal

de reparto de recursos publicos pactado.

En virtud de la problemética expuesta, la presente investigacion persigue,
evaluar al modelo federalista en México, a partir de los criterios adoptados en
materia de gasto publico entre 1980-2010, con la finalidad de proponer el

federalismo cooperativo como modelo alternativo que genere desarrollo.

Bajo esta problematica y ante la necesidad de realizar un estudio que
arroje una solucion integral del impacto que genera la falta de desarrollo
econémico y social, se estructura el presente trabajo de investigacibn como a

continuacion se detalla:

En el primer capitulo, se desarrolla el marco teérico y conceptual del
Estado Federal, y basada en los elementos y principios de los diversos modelos

federalistas, se sugiere un concepto de federalismo cooperativo.

El capitulo dos abre un paréntesis para analizar brevemente el marco

juridico-comparativo del sistema Federalista en Alemania, Canada y México, con



la finalidad de evidenciar que los tres paises seleccionados, tienen una base
constitucional que, por un lado, delimita el caracter federalista adoptado por cada
uno de ellos, y por el otro, les atribuye una estrategia relativamente bien definida
por virtud de la cual captan, distribuyen y direccionan el gasto publico entre los
distintos ordenes de gobierno, a partir de la estructura federalista adoptada.
Exponiendo, desde luego las diferencias que en materia financiera presentan
cada uno de los tres paises

En el tercer capitulo se evalta el modelo federalista adoptado por México
a partir desde 1920 a 2010, poniendo énfasis en los distintos modelos
econdémicos por los que ha transitado el pais, evidenciando la necesidad de
instaurar de iure y de facto el modelo federalista cooperativo. Ello en virtud, de la
informacion arrojada por los estudios empiricos que han generado la creacién de
indicadores naciones e internacionales, que comprueban, que en México el
modelo federalista adoptado constitucionalmente y modificado en virtud de
convenios, pactos y acuerdos entre los tres niveles de gobierno, no se ha
consolidado como un modelo que genere desarrollo econdmico, social y

estructural.

Finalmente en el capitulo cuarto, se realiza la evaluacion de la necesidad
de incorporacion del Federalismo cooperativo en México, a partir del analisis
cualitativo y cuantitativo de su viabilidad, ante la evidencia estadistica que soporta
necesidad de restructuracion de las relaciones intergubernamentales de
distribuciéon de los recursos publicos en México, a partir de la consolidacién del

Federalismo cooperativo, como principio rector del gasto publico.

Los resultados obtenidos en la presente investigacién, permitieron sentar
las bases para valorar las metodologias, instrumentos y mecanismos
desarrollados por organismos nacionales e internacionales, creados exprofeso
para proporcionar las herramientas de estadistica, que coadyuven al analisis
cualitativo y cuantitativo de esta investigacion, sin soslayar desde luego, la

metodologia oficial, a efecto de evitar posibles discrepancias.



De conformidad con el principio de rectoria econdmica, el Estado debe
fomentar el desarrollo nacional, esto implica una mejoria homogénea de los
niveles de vida para la poblacion, que deberia traducirse, en cambios sustanciales
en el sistema de planeacion, reparto y gasto de los recursos publicos entre los

diversos 6rdenes de gobierno en México.

En consecuencia, se establece la propuesta de adecuar la politica de
gasto publico en México, con los criterios y principios que rigen el federalismo
cooperativo, sentando las bases de una correcta y equitativa asignacion de los
recursos publicos en los o6rdenes de gobierno, para generar condiciones que
permitan alcanzar un nivel de desarrollo econdmico y social que beneficie a toda

la poblacion.
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CAPITULO 1

EL FEDERALISMO FINANCIERO EN MEXICO.

En el mundo global de los (ltimos afios, los
principios estructurales del federalismo estan
convirtiendo a éste Ultimo en una de las
herramientas politicas mas finas y Utiles para la
gobernabilidad entre naciones y estados.

Asi la solidaridad como principio de cohesién y la
subsidiariedad como  principio de  division
responsable de tareas y apoyos han demostrado

su utilidad en la construccién de estructuras que
buscan la unidad en la diversidad.

Carlos H. Gadsden Carrasco.

1.1. Federalismo.

La importancia de entender, a profundidad, la significacion que guarda la
eleccion del sistema Federalista como forma de Estado en México, es el eje toral,
que guiard el desarrollo de la investigacion.

Ubicar el modelo Federal como una forma de Estado, obliga a formular
una primera distincion entre formas de Estado y formas de gobierno.

El Estado es un producto creado la sociedad y el gobierno una forma de
ejercicio del Estado, y en esta linea Teodoro Gonzéalez Garcia sostiene:

Y es que el Estado, como entidad, obedece en su esencia, a las mismas razones

gue las demas personas juridicas, asociaciones, corporaciones; y solamente en

el individuo o en la sociedad se resuelven de una manera multiple y completa los
aspectos espirituales y materiales de la vida. Los individuos pertenecen al

Estado, a través de las organizaciones y grupos de caracter social de que

forman parte. La vida social determina el nacimiento del Estado, la formacién de

11



grupos politicos. Los hombres construyen el Estado; el Estado no crea a los

hombres. *

Asi, Gonzélez justifica la existencia del Estado, porque, solo en funcion de
su actividad, los individuos y sus asociaciones, estan en aptitud de encontrar la
garantia y defensa de sus derechos, el reconocimiento de su existencia legal.
Para que el Estado cumpla con esos fines, requiere éste ser investido con
poderes especiales.?

El estado es ilimitado desde el punto de vista legal, pero debemos
aceptar que el Estado no constituye una personalidad absoluta y omnipotente, las
Constituciones actuales han venido a limitar y a prescribir derechos y deberes.

Georges Burdeau, al abordar el concepto de Estado, parte de la
necesidad de evidenciar que en la terminologia comUn se confunden
frecuentemente las formas de Estado con las formas de gobierno [regimenes
politicos] por lo que reserva la expresion forma de Estado para la definicion de la
naturaleza interna del poder en el que la institucion estatal es el soporte. Asi
define al Estado como el poder institucionalizado. Poder y Estado se encuentran
intimamente ligados en las Instituciones Politicas que rigen a la sociedad,
manteniendo un orden social con base en una idea de derecho.?

Burdeau afirma que el poder estatal en consecuencia puede ser
considerado en cuanto a:

I. estructura.

il. fines, y

iii. modalidades de ejercicio.

Ubicando dentro de la estructura los tipos unitario o federal y en los fines 'y
modalidades de su ejercicio, la correlacibn segura de las instituciones

constitucionales, que son dirigidas por los objetivos que les asigna el poder..

! Gonzélez Garcia, Teodoro, en el prélogo, de la obra de Gettell, Raymond G, Historia de las ideas politicas,
2a. ed., trad. Gonzalez Garcia, Teodoro, Editora Nacional, 1979, tomo |, p. 19.

2 Cfr. Gonzalez Garcia, Teodoro, fdem.

3Cfr. Burdeau, Georges, Tratado de Ciencia Politica, trad. de Enrique Serna Elizondo, UNAM- ENEP
ACATLAN, 1985, t.ll, Volumen Il, p.p. 16-30.
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La ubicacién del modelo federal, dentro de la estructura del Estado y la

distincion con el gobierno retomando al autor se estructura a continuacion:

Esquema I. Distincidon entre formas de Estado y Regimenes politicos

Regulados por el
derecho publico
interno/
CONSTITUCION ——
|
Engloban una
asociacion de
poderes y una
pluralidad de
ideas de
derecho
0 O
| |

! | TN
- Federal

ESTRUCTURA FINES

La naturaleza FORMAS DE PODER ESTATAL ‘

interna del
poder, en el
que la I
institucion I
estatal es el

soporte. FORMAS DE ESTADO ‘

Fuente: Elaboracion propia. Esquema de la distincion entre formas de Estado y Regimenes
politicos, siguiendo la éptica de George Burdeau.
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El esquema anterior, permite justificar la necesidad de reconocer que
cualquier enfoque por virtud del cual, se pretenda explicar el fenémeno
federalista, debe comprender la pluralidad de los aspectos sociales, politicos,
econdmicos, juridicos y psicologicos que se involucran en la construccion de un
concepto. El aspecto histoérico, resulta primordial en el contexto de gestacion del
federalismo desde la 6ptica de su formacion estructural como modelo de Estado.

A partir del examen descriptivo del fendbmeno federalista en México, se
pretende construir la estructura juridico-financiera del Estado Federal que se
plasma en la Constitucion Federal de los Estados Mexicanos en 1824.* La
decision de toda una nacion integrada por provincias comprometidas a suscribir y
subordinarse a, un pacto politico de unién, bajo un régimen de gobierno
republicano y federal, con una division de las funciones del poder que implica la
cesion de la soberania de las provincias en favor de la Federacion.

La decision de optar por esta forma estructural de organizacion del Estado
mexicano, dada la eminente disgregacién nacional por la que atravesaban los
incipientes estados, resulta ser un elemento que amalgama con mayor fuerza la

necesidad de una consolidacion factica del Federalismo.®

* En una clara exposicion de la importancia en la eleccion del sistema Federalista Tena Ramirez, Felipe,
expone magistralmente en su obra Leyes fundamentales de México 1808-1985, que la desaparicion del
régimen imperial quedaba la gran tarea de determinar la forma de Estado que deberia adoptar nuestro
pais; por su parte, los conservadores pensaban en el centralismo; por el contrario, los progresistas
abogaban por la idea de las diputaciones provinciales; de hecho y de derecho se hallaba dividido el pais y
cuyo régimen habia sido ignorado por el imperio, para inclinarse por una novedosa y floreciente forma de
estado federal, bajo un gobierno republicano.

> El contexto en el qgue se adoptd el sistema Federalista en México, se debid a la urgente necesidad de
pactar la desunién y eliminar el riesgo que ello conllevaba para la formacién incipiente de un Estado. Como
organismos de gobierno, durante el Imperio independiente se crearon: La Regencia y la Junta de Gobierno,
a lturbide se le distinguié con la jefatura de las fuerzas armadas. La situacion econémica era precaria y
deficitaria; los principales partidos que surgieron fueron; el republicano, el borbonista y el iturbidista.
Centroamérica se incorpord a México después de separarse de Espafia en 1821, y ante la negativa de
Espafia de reconocer el Tratado de Cdérdoba, varios diputados de entre ellos Gomez Farias, nombran a
Agustin de Iturbide como emperador. Tras una coronacién fastuosa, pero breve, diputados que regresaban
de Espafia, apoyados por la masoneria escocesa y por la accién del agente confidencial de los Estados
Unidos, Joel R. Poissett quien al no lograr la compra de las provincias del norte, procurd una actitud hostil
hacia Iturbide, numerosas rebeliones se presentaron sin éxito, hasta que se concreto el plan de Casa Mata,
dirigida por logias masdnicas, que lograron la abdicacién de Iturbide el 19 de marzo de 1823. El pais pasaba
por una gran perturbacion y desorden, Guatemala se escinde del pais para formar una nacion bajo el
nombre de Provincias Unidas del Centro de América, ello resultd el punto de partida para una oleada de
numerosos intentos de disgregacidon nacional. Yucatan manifestd su intencion de confederarse a México

14



Lo anterior pone de manifiesto que el Estado Federal implica una
estructura compleja, en virtud de su estrecha vinculacion con el entorno evolutivo
del momento historico que lo involucre. En consecuencia, el Federalismo es un
proceso dindmico® y no un producto estatico.” Esto dificulta la tarea de formular
una definicién universal y abstracta del Federalismo, pues no existe un modelo
finalizado de Estado Federal® con las caracteristicas perfectamente delimitadas
como para ser adoptado universalmente.

La experiencia histérica de los paises que se circunscriben dentro del
proceso de federalizacion ha conducido a que en el estudio y tratamiento
de esta categoria tenga diferentes acepciones y que su aplicacién se
diversifigue en el espectro de las disciplinas que componen las ciencias
sociales. Asi, al hacer una revision teodrica del federalismo, tendiendo una
realidad politica enfrente hace que se genere un ctmulo de acepciones.®

No obstante lo esgrimido con antelacion, existe un consenso generalizado
entre los especialistas para ofrecer elementos que a su juicio son los

indispensables para estructurar al Estado Federal, asi, verbigracia, para Georges

solo en caso de que se estableciera una Republica Federal, posteriormente Coahuila, Texas Nuevo México y
Tamaulipas. Oaxaca, Puebla, Jalisco y Zacatecas, tampoco obedecian al gobierno del centro.

Sumado a este movimiento de disgregacion, se incorporé un movimiento anti-espafiol, que degenerd en
asesinato y expulsién de los peninsulares.

En el centro de esta voragine se fue gestando un movimiento en favor de la Federacién, en una mezcolanza
de intereses extrafos y mucha pobreza e ignorancia. Muchos caudillos se proclaman por el sistema Federal,
sin entender con exactitud en qué consistia el modelo. Cfr .Tena Ramirez, Felipe, Leyes fundamentales de
México 1808-1985.

°F| aspecto dinamico del Federalismo, es una constante que se presenta en los estudios que realizan los
especialistas, para justificar la imposibilidad de conceptualizar el término federalismo, asi Richard Leach
justifica; al ser el federalismo un elemento dindmico y vivo, hace imposible verlo inicamente desde el prisma
que marca su concepcion etimoldgica-foedus: alianza, pacto-, sino también en funcion de las instituciones
politicas que fomenta, dado que son ellas inevitables al momento de evaluar si el entorno es el de una
Federacion es stricto sensu. Citado por Altamirano Santiago Mijael y Rios Romero, Héctor, Rasgos del
Federalismo Fiscal Mexicano. Obra que forma parte del ensayo del programa institucional para la formacion
de investigadores con registro asignado SIP2007 0858, p. 67.

7 Cfr. Fernandez Segado, Francisco, “Reflexiones criticas en torno al Federalismo en América Latina” en
Serna de la Garza, José Maria (coord.), Federalismo y regionalismo, México, UNAM, 2002, p. 105.

® Francisco Caamafio, Daniel Eleazar, Mijael Altamirano Santiago y Héctor Rios Romero entre un grupo
numeroso de autores, citan el principio fundacional del federalismo y su tipologia, para definir al
federalismo.

°Altamirano Santiago Mijael y Rios Romero, Héctor, Rasgos del Federalismo Fiscal Mexicano. Obra que
forma parte del ensayo del programa institucional para la formacion de investigadores con registro
asignado SIP2007 0858, p. 66 .
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Burdeau'® existen factores que él denomina intelectuales, sentimentales vy
econdmicos, respecto de los cuales y en funcion de la primacia que se les otorgue
a cada uno de ellos, podra llegarse a una definicion del sistema federal, para lo
cual, afirma:

Y es que, en efecto, el federalismo no quiere decir unidad, sino unién. Supone la
diversidad de los recursos de las colectividades que él acerca; implica, al lado de
las exigencias comunes, medios complementarios y también diferencias que
impiden la unién total. Estas diferencias pueden ser de orden sentimental... pero
ellas serdn mucho mas activas si resultan de la geografia o de la estructura
econémica.t

En el mismo sentido, respecto al elemento unibn como parte de la
definicidn del sistema Federal, el doctrinario Aguirre Saldivar sustenta:

El federalismo es ante todo un fenédmeno cultural y social de alto contenido

humanitario, basado en un sentimiento gregario de convivencia respetuosa y

solidaria por la que los hombres subsanan deficiencias y debilidades individuales

a través de su unién. Es por ello que solo a partir del sentir societario y de una

cultura federalista seria y madura, que asimile y potencie la diversidad para

arribar a la unidad, se puede construir el complejo sistema federal, que al ser
cualificado por la norma juridica que lo reconoce y formaliza, se traduce en
expresion estatal.*?

En una direccion opuesta, y en funcidbn de la disyuntiva entre los
elementos de unidn-unidad, se conforma otra definiciéon: “Los puntos de contacto
entre federalismo y constitucionalismo siguen siendo multiples: se trata, de hecho,
en ambos casos, de procesos, dirigidos a producir una unidad partiendo de
diferencias que no se pretende suprimir, sSin0o que se quieren mantener y
valorar”.®®

Lo anterior permite destacar que las diversas acepciones del término

“federalismo”, se construyen en funcidén de los elementos que a juicio de cada

10 ctr. Burdeau, Georges, Tratado de Ciencia Politica, trad. de Enrique Serna Elizondo, UNAM- ENEP
ACATLAN, 1985, t.ll, Volumen II, p. 188.

n Ibidem, p. 189.

12 Aguirre Saldivar, Enrique, Los retos del derecho publico en materia de federalismo, 22 ed., México,
Instituto de Investigaciones Juridicas UNAM, 1997, p. 113.

B Groppi, Tania, La reforma constitucional en los estados federales, De la teoria a la praxis, México, Fundap,
2003, pp. 32-33.
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doctrinario deben ser consideradas en la estructura del sistema como forma de
Estado, y que ser& objeto de precision en los temas subsecuentes.

Sin embargo, hasta aqui se puede vislumbrar que en la mayor parte de
las definiciones involucradas existen como constantes las caracteristicas de
integracion, reconocimiento expreso de la divergencia geografica e ideoldgica y
primordialmente econdmica. En consecuencia, el federalismo “implica la
distribucion del poder a través de la coexistencia tanto de diversos ordenamientos
juridicos integrados en un sistema, como de niveles de gobierno autbnomos, pero
asociados, que deben de atender coordinadamente distintas materias”.*

Finalmente, cabe destacar que el elemento coexistencia es el ideal de
convivencia entre la federacion y los estados. En consecuencia, en esta
investigacion se retoma para definir al Federalismo, como el régimen de estado
en donde coexisten diversos ordenes de gobierno que actian en términos de las
facultades, competencias Yy jurisdicciones establecidas en la Constitucion,
reforzando con ello la idea de ubicar al federalismo como un principio de
cooperacion y organizaciéon de dos o mas fuerzas, dada la heterogeneidad de la

sociedad mexicana.

1.1.1. Origen y evolucion.

Los origenes del Federalismo en México, en la misma vertiente que los
anteriores temas constitucionales, no son criterios uniformes. Tomando en
consideracion que el tema en estudio requiere de ser abordado desde sus
aspectos multidisciplinarios (socioldgico, historio, econémico, politico, cultural y
juridico) para el autor Aguirre Saldivar, se debiera retomar la doctrina desarrollada
por Montesquieu, quien afirma con relacion a este tema:

La organizacion federal surgi6 como una gran convencion por la que sus

miembros, sin perder su propia personalidad, colaborarian en la obtencion de

objetivos superiores; la federacién nace como una sociedad de sociedades que
ofrece dos beneficios: uno interno, consistente en la libertad e igualdad de sus

socios, y otro externo, por el que se busca una unidad y fuerza ante la

1 Aguirre Saldivar, Enrique, op cit., nota 5, p. 117.
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comunidad internacional, brindando seguridad a todos los que en ella se han

agrupado.15

Retomando esta doctrina, estamos en aptitud de afirmar que en nuestro
pais se venian gestando estos elementos indispensables para la instauracion del
régimen federal como una forma de Estado, derivado de las condiciones
infrahumanas en las que se tenia sumido al pueblo mexicano en la época colonial
en la que no existia libertad e igualdad, lo que orill6 a buscarla y exigirla como una
reivindicacion perfectamente contenida en las excelsas obras de José Maria
Morelos y Pavén,*® pero que no se limitaron solo a reunir el beneficio interno al
gue alude la teoria de Montesquieu, sino a consolidar el beneficio externo que de
igual manera se gestd en el ambito de la conformacion del Estado Federal
Mexicano en el momento mismo en que se integra el elemento soberania durante
la época de reforma, pues antes de este periodo, prevalecia el exagerador, poder
gue detentaba la Iglesia.

Existe un peculiar consenso entre una parte de los tratadistas en
considerar a Estados Unidos como el pais fundador del modelo del Estado
Federalista, el cual se legitimo institucionalmente al expedir la Constitucion.

Enrigue Cabrero afirma:
El tema del Federalismo mexicano, tema de reinterpretacion y posiblemente hay
gue re-entender, El federalismo es un sistema que surge en los estados unidos
y esto atrae a un conjunto de paises, desde los entonces llamados federalistas
en Estados Unidos se promovia esta idea de una estructura en alianza, de
gobiernos que conservando su autonomia, de provincias que conservando su
identidad que conservando su historia y sus particularidades, pudieran unir
esfuerzos, pudieran aliarse y pudieran conjuntamente llevar a cabo una labor
mucho mas fuerte de mucho mayor impacto en el crecimiento econémico, Yy
también en la seguridad en la defensa de sus territorios, asi surge la idea del
federalismo, este federalismo que significa fundamentalmente alianza.*’

Lo anterior trae como implicacion que para ciertos tratadistas, el

B Ibidem, p. 89

'8 Cfr. Tena Ramirez, Felipe, Leyes Fundamentales de México 1808-1985, México, Porrua, 1985, p. 556

" Discutamos México, X Historia de Estados y Municipios 64.- El federalismo mexicano,
www.discutamosmexico.com.mx/ 07 de mayo 2011.
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federalismo Mexicano no es auténtico sino que se traduce en una simple

importacion forzosa del modelo norteamericano, con un vicio de origen al no ser

producto de nuestra propia experiencia politica, cultural y econémica.

En un sentido opuesto Tena sostiene:

En la difusién de ideas revolucionarias en la Nueva Espafia, el ideario mexicano
de independencia es de filiacibn netamente europea, predominantemente
francesa y espafiola, secundariamente inglesa.

Las ideas revolucionarias de Francia llegan a Nueva Espafia en libros que
penetran y circulan subrepticiamente (...) El principal vehiculo, no obstante, de
las ideas francesas, fue el trato con las tropas peninsulares que llegaron en 1765
y con la servidumbre francesa que trajo consigo el Virrey de Revillagigedo en
1789, como lo denunciaron respecto a las primeras, Inquisiciones y los obispos
en 1769, y en cuanto a los franceses, el Virrey Branciforte. En la propagacion de
las ideas revolucionarias colabor6 activamente la masoneria importada también
por los franceses.

Pero aparte de esto, la mayor fuente de influencia para el criollo mexicano fue la
corte de Carlos lll, con su enciclopedismo reformista ...No en vano la situacion
economica y cultural de la Metrépoli tenia un fiel reflejo de las colonias.*®

Esta tesis es apoyada por Alicia Hernandez Chavez quien sostiene firme,

la necesidad de abandonar la reiterada explicacion de la adopcion del modelo

federal en México, a partir de la copia del modelo federalista norteamericano,

cuando afirma:

Creo que es un equivoco histérico pensar que hay una imitacion o copia de la
experiencia de 1789 de la constitucion de las trece colonias, esa Constitucién es
una Constitucién realmente federal con poderes y equilibrios entre lo que es la
soberania de los estados y la soberania del poder central, con fuertes poderes
centrales. En México cuando se intenta bajo el gobierno de lturbide, o sea el
imperio de Iturbide 1821-2 hacer una Republica o0 una Monarquia Unitaria, las
provincias reaccionan decretdndose republicas soberanas y autbnomas;
Guadalajara, Zacatecas, Yucatan, Oaxaca, el riesgo, lo que estaba mostrando la
realidad mexicana, era que o se respetaban las fuertes autonomias regionales o

se fracturaba lo que habia sido el reino de la Nueva Espana... [primer

18 ¢
Idem.
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caracteristica de diferencias con la americana] El Constituyente del 1823 que se
re-elige, vota por un pacto minimo que es de corte confederal no federal, que
deja fuertisimas autonomias regionales y muy pocos poderes al gobierno central,
[segunda caracteristica de diferencia] Es una Constitucion de corte semi-
parlamentario, porque el presidente no se elige asi sea por régimen indirecto por
el electorado, sino que el Congreso de la Unidén, nombra al Presidente y le
nombra consejo de Gobierno, asi que estamos ante dos sistemas, uno se adapta
a la realidad mexicana y el otro tiene que ver con un proceso histérico y un

derecho anglo-sajon muy distinto al nuestro.™®

En el mismo sentido se suma la postura de Maria del Carmen Pardo
Lépez “nosotros tenemos el problema de copiar un modelo cuando nuestra raiz
provenia de otro, nosotros nos acercamos al modelo americano, cuando nuestro
referente fundamental era lo que pasaba en Espafa, ahi surgen los primeros
problemas, tratando de imitar un modelo, cuando nuestra raiz tenia restricciones
que el propio Coloniaje nos establecié, desde el punto de vista de la division
territorial”.?°

La tesis que sostiene que en nuestro pais se instaurd el régimen federal
como una forma de Estado consiente y como una de las soluciones de los
problemas de desintegracion, geogréafica y cultural por los que se pretendia
conducir a nuestro pais, postura que es soportada en las vertientes sostenidas
por los grandes especialistas®> en la materia como el Barragan, Gonzalez
Oropeza y por el propio Sayeg Held, quienes al abordar el topico son categoricos
en afirmar que el federalismo mexicano responde a una necesidad propia, acorde
a nuestro momento histérico por el que atravesaba nuestro pais y ante el riesgo

inminente de una ruptura y separacion de la unidad nacional.

YDiscutamos México, X Historia de Estados y Municipios 64.- El federalismo mexicano,
www.discutamosmexico.com.mx/ 07 de mayo 2011.

% {dem.

1 El caso americano, parte de una premisa distinta ya que, el conjunto de las trece provincias en ese
momento, deciden claramente, ir hacia un pacto federal, influidos por todos estos ensayos de Hamilton,
Madison, Jay deciden claramente ir hacia un pacto federal, y en el caso mexicano pareceria que el proceso
totalmente inverso, estamos frente a un gobierno altamente centralizado, con sus problemas de dispersién
por el tema regional, pero que al provenir de la corona espafiola pareceria que justamente es un proceso de
dotar de identidad ordenada a la regidn.
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Nuestro federalismo surgio, es verdad, en forma inversa al de la Unién del
norte; entre nosotros no se puede hablar de Estados — miembros que, a
base de ceder una parte de su soberania -externa-. hayan logrado
fundirse en uno soélo; se trata, efectivamente, de un Estado unitario que se
transformé en Estado federal al otorgar a sus antiguas provincias cierta
autonomia y participacion en la creacion de la voluntad estatal dando
lugar a los Estados- miembros. Pero de que ésta haya sido la forma de su
nacimiento entre nosotros; no se sigue que no sea verdadero federalismo
mexicano. Su peculiar forma de aparecer en nuestro suelo lo matizara, en
todo caso, de una cierta originalidad; de unos ciertos caracteres que nos
son propios, y que le dan sdlida configuracion mexicanista, toda vez que
no es el norteamericano el tinico modelo.??

En este sentido, basado en gran parte de los criterios doctrinales, se
concluye, el origen del federalismo en México se da en el acta Constitutiva de la
Federacion Mexicana, sancionada el 31 de enero de 1824, la que se inspir6 en el
conocimiento que obtuvieron dos notables constituyentes Ramos Arizpe y Guridi
Alcocer, quienes en su calidad de constituyentes distinguidos aprendieron de la
Constitucion de Cadiz, los elementos que mas tarde plasmarian en nuestra propia
Constitucion aprobada el 3 de octubre de 1824, al plasmarse de manera
contundente como forma de gobierno una Republica Representativa Popular
Federal, asi como determinarse la divisibn de poderes de la Federacion en
Legislativo, Ejecutivo y Judicial, en sus articulos noveno del acta y sexto de la
Constitucion y en tal sentido es en este momento cuando se constituye el
Federalismo en México.

Por las razones expuestas se concluye que el Federalismo mexicano no
es una copia del federalismo norteamericano, tampoco es una copia de la
Constitucion de Cadiz, sino que, producto del devenir historico y de la naciente
nacion mexicana, nuestro pais absorbid a través de sus diversos idedlogos y la
experiencia histérica sufrida ( en funcion de los acontecimiento de colonizacion e

independencia) se formé como un ente juridico propio denominado Federalismo

*? Sayeg Hel, Jorge, Introduccion a la Historia Constitucional de México. México, PAC, 2005, pp. 47- 48
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Mexicano, producto del contexto historico, nuestra raza, cultura, e idiosincrasia,
Gnica en el mundo, lo que nos otorga una calidad singular, indivisible con los
mismos derechos y obligaciones ante nosotros mismos y ante la federacién.??

En sesidn extraordinaria del 12 de junio de 1823, el soberano congreso
constituyente solicita de las provincias su voto para constituir una Republica
Federada.”

Cabe precisar que, desde el punto de vista econémico, la Constitucion de
1824, no le otorga grandes atribuciones tributarias al gobierno central, a diferencia
de lo acaecido en Estados Unidos, en cuyo texto constitucional si se otorgan
numerosas potestades tributarias a los estados.

En el caso mexicano la potestad tributaria que se otorga al gobierno
federal, se concreta a la materia aduanal y al antecedente de la contribucion
federal que posteriormente predominaria, como contingente.

Los estados deben otorgar una aportacion al gobierno central misma que
con frecuencia no llegaba por que habia conflictos regionales. Las regiones
presentaban grandes diferencias geograficas que minaban el poder recaudatorio,
asi que no todos recaudaban de manera similar y los que lo hacian no

necesariamente lo enteraban al gobierno central.

> En la redaccién del decreto Constitucional para la libertad de la América Mexicana, sancionada en
Apatzingan el 22 de octubre de 1814, ya se determinaba en sus articulos 42 y 43 la demarcacidn exacta de
la llamada América Mexicana, asi como de cada una de las Provincias que la componen, las cuales se
estimaran bajo de este nombre y dentro de los mismos términos que hasta hoy se han reconocido las
siguientes (1824): México, Puebla, Tlaxcala, Veracruz, Yucatan, Oaxaca, Tecpan, Michoacan, Querétaro,
Guadalajara, Guanajuato, Potosi, Zacatecas, Durango, Sonora, Coahuila, y Nuevo Reino de Leodn,
determinandose en el referido Decreto Constitucional que las mencionadas provincias no podrian separarse
unas de otras en su gobierno y mucho menos enajenarse en todo o en parte, por lo que se considera que el
Federalismo en México tiene sus origenes historicos anteriores a la Constituciéon de 1824, al haberse
previsto por José Maria Liseaga, José Maria Morelos, doctor José Maria Cos, Remigio de Yarza secretario de
gobierno, como una forma de gobierno ain no denominada federalismo.

** En la Nueva Espafia, que hay una monarquia compuesta, es decir, la Corona gobierna diferentes
territorios que no estdn compactos como los de ultramar, es decir los reinos que estan en la América
continental, esto hace que tengamos en la nueva Espafia en el periodo colonial un gobierno no directo, sino
gobiernos con gran autonomia en cada una de las provincias, intendencias de la nueva Espafia y que se
organizan a partir de las capitales provinciales, esto da origen a territorios muy separados entre si, que
tienen referentes, es decir, localmente se refieren a su capital provincial tienen intereses territoriales y
formas de identidad cocina, comida, poblacidn, etnias indigenas muy distintas, y su gran referente es la
corona, la religion catdlica, y la lengua el castellano.
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Fausto Hernandez Trillo comenta “existia un raquitismo financiero del
gobierno central que generd un centro débil y fragil”.?®

El deseo de unién en 1824, se concibié como un proceso que venia de un
federalismo mas fuerte, con el establecimiento del régimen republicano Federal,
pactado en un primer momento en un Acta Constitutiva, posteriormente en la
Constitucion Federal, con un porcentaje mayoritario de diputados federales y una
minoria centralista, se reconocio la existencia de los estados como soberanos
integrantes de la Federacion, y la division del gobierno federal en tres poderes ( lo
que la doctrina llama division horizontal y vertical, respectivamente de las
funciones del poder) sin embargo, el modelo se fue debilitando hasta el momento
en que se retorna al gobierno central (periodo anterior al de la republica
restaurada).

Entre los acontecimientos que debilitaron ese pacto federal se pueden
subrayar; el retiro de los aranceles; la idea de la rectoria central del Estado para
influir desde el punto de vista del desarrollo econédmico (que ha sido una de
nuestras constantes) y finalmente el elemento de control politico. Estos elementos
contribuyeron a debilitar ese pacto federal, dando pauta a la formacion de un
paréntesis en torno al modelo federalista y un retorno al modelo central.

Aun y cuando se regresa al federalismo con la llamada republica
restaurada, el tema relativo a un gobierno central de facto, permanece
ininterrumpidamente en el debate con un alto grado de intranquilidad en la medida
en que se percibe al federalismo como un modelo que resulta estructuralmente
incongruente.

Los estados y los municipios han perdido autonomia y el gobierno federal
se convirtié en el rector de la vida nacional.

Después de la instauracion del régimen federal, sobreviene este
paréntesis con las famosas siete leyes constitucionales (1836), que después de
todo implican la instauracion de un régimen centralista, que no dura mucho,

porque se modifica mediante la Constitucion de 1857 que restaurar el régimen

> Discutamos México, X Historia de Estados y Municipios 64.- El federalismo mexicano,

www.discutamosmexico.com.mx/ 07 de mayo 2011.
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federal, sin embargo, se ve influenciado por la fuerte inercia centralista que
empieza a manifestarse desde tempranos momentos del desarrollo federalista.

La necesidad en la adopcion de un régimen centralista, la justifican sus
seguidores como la salida viable para evitar los levantamientos, el desorden y la
desorganizacion gubernamental.

No obstante la justificacion de implantar el centralismo, como solucion a
los problemas de estabilidad nacional, no se sostiene porque las cosas no
cambiaron mucho a partir del régimen centralista, degenerando en una obsesion
centralista que marcara diferentes momentos de la vida independiente y posterior
a la revolucion, el régimen politico mexicano.

La Constitucién de 1857, cuya vigencia plena se da hasta 1869 con la
Republica restaurada es fundamental, porque: se elige al ejecutivo federal, se
establecen por vez primera los derechos ciudadanos como primer capitulado en la
Constitucion, lo que permite una tutela del estado central sobre los derechos de
propiedad, los derechos civiles, es decir, la clientela que se agrupaba en torno a
la intereses territoriales van a tener un reconocimiento por la ley. Se incorpora al
modelo constitucional la tendencia a que el Estado rescate la tutela de derechos
ciudadanos y derechos patrimoniales.

En esta tesitura la materia de los terrenos baldios, son un recurso que
genera que empiece a funcionar la Suprema Corte de Justicia, que mejore la
actuaciéon del Congreso, es decir la Constitucién de 1857 restablece un equilibrio
territorial y de poblacién, porque se forman mas estados, se fracciona el Estado
de México en cuatro estados.?®

La Constitucibn de 1857 incorpora una tendencia centralista desde el
punto de vista econémico-tributario. Las acciones mas importantes que vemos por
ejemplo en el caso del Porfiriato es la abolicion de las distintas casas de monedas
estatales y también de las aduanas interestatales. Todo bajo la premisa basica de

gque es muy importante para el desarrollo de México, que se tenga una sola

26 . . . o . . s .
Una corriente considerable de constitucionalistas identifica el problema del Federalismo con

desequilibrios entre poderes, que se acentla con una deficiente redistribucion poblacional por Ila
representacion politica y una mal ingeniera de redistribucion de ingresos para compensar los desequilibrios
entre los distintos territorios.
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moneda, que se genere el flujo comercial libre y sin limitaciones entre los distintos
estados.

Se suprime la alcabala como una de las grandes modificaciones que se
presentan en materia de tributaria. El estado federal busca fortalecer la materia
presupuestal, ya que no puede organizar el tipo de pais, politico, social y
econémico que desea.

La presion social y la importancia de la representacién se manifiestan con
el establecimiento del Senado, las regiones y los estados tenian que tener voz en
esta discusion mas amplia, lo que se concreta con el establecimiento del Senado.
Habia una presion que estaba detras de la construccién de una estructura mas
equilibrada para que los estados primero y después los municipios, tuvieran una
presencia mas visible.

El problema del Federalismo mexicano radica en entender que una cosa
es la Constitucion y otra es o lo es entender cudles son los mecanismos para
hacer efectiva esa constitucion. Uno de los mas grandes problemas del
federalismo mexicano es la debilidad del poder judicial, ya que si un estado no es
capaz de garantizar los derechos de los ciudadanos, esta mutilado de uno de los
aspectos fundamentales del sistema federal; por otro lado en el siglo XX, tenemos
un poder legislativo que desde 1929 y hasta el 2000 ha tenido un partido
basicamente y no ha habido competencia, es evidente que estamos con otro de
los problemas de un poder comprometido que no ha se ha desarrollado pues no
ha generado un sistema de pluralidad legislativa que permita el sano debate
parlamentario y en tercer lugar al tener un partido Unico, hegemonico, era
imposible hablar de una libertad democrética al interior de este esquema.

A lo largo del siglo XX se abren espacios para municipios y estados la
precariedad democratica, acepta la idea de tener un federalismo de iure, pero un
centralismo de facto y que el dinamismo de estas regiones no tengan la
intervencidn y presencia suficiente como en el caso mexicano.

La historia del siglo XX implica la busqueda de ingresos por parte del
gobierno central, antes eran los estados los que recaudaban desde el siglo XIX

los principales impuestos, una vez que recaudan le pasaban una aportacion que

25



se llamaba contribucion federal al gobierno central, para que este pudiera cumplir
con sus obligaciones y responsabilidades. En el resto del mundo, particularmente
en Estados Unidos esto no sucedia, habia algunos impuestos como el impuesto
sobre la Renta para personas fisicas como Morales que se habian introducido
desde el siglo XIX. México lo introduce hasta 1925.

Alvaro Obreg6n se impone con oposicion de los empresarios y estados, e
incorpora este impuesto federal, como el primer impuesto real que aplica sobre
todo el territorio, con grandes bondades pues era un impuesto que podia ser
progresivo, es decir, que tenia gran coincidencia con los ideales de la revolucion
mexicana, que pagara mas impuestos, quien mas tenia.

El impuesto sobre la renta consolida sus bondades hasta 1930, de igual
manera se tenia que desarrollar el pais, posterior a la revolucién que ha medidos
del siglo incorpora la sustitucion de importaciones, y con ello surge otras
necesidades; eliminar las limitaciones del comercio al interior de los estados,
desaparecer la contribucién federal y es aqui donde los estados ceden la facultad
administrativa de recaudar a la federacion. En la Constitucion no se establecen
las competencias tributarias y es aqui donde existe el error de gran parte de los
tedricos cuando establecen que los estados le devuelven la potestad tributarias al
gobierno central de impuesto al consumo, impuestos sobre ingresos mercantiles,
pues lo cierto es que los estados ceden la facultad administrativa de recaudar al
gobierno central, mas no la potestad.

Los estados firman convenios de coordinacion, pero en ningn momento
hasta la presente fecha han renunciado a su potestad tributaria.

Esta parte de ir fortaleciendo el gobierno central tenia como objetivo
desde el punto de vista econdmico desarrollar al pais.

No obstante el gobierno central desde el punto de vista tributario, no ha
logrado consolidar una fortaleza tributaria.

Histéricamente al revisar el ingreso tributario de México y el poder
adquisitivo de nuestra moneda en comparacion con paises de la region es
catastrofico. México siempre ha estado en los dltimos lugares, con lo que se pone

de manifiesto que afirmar que tenemos un gobierno central fuerte es muy relativo.
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México ha avanzado muy poco en materia de recaudacion, lo que
constituye mas un problema de recaudacion que de centralizacion.

Especialistas en politica fiscal consideran que en principio los gobiernos
subnacionales cedieron la facultad de recaudar?’, bajo los principios de eficiencia
y eficacia en la recaudacion, siguiendo los esquemas trazados
internacionalmente, particularmente en Estados Unidos se habia demostrado que
s mejor gue una persona que tiene la vision completa podia recaudar mejor que
32 entidades, la evasion también constituyo otra de las razones, y finalmente la
experiencia internacional en materia tributaria, recomienda que los impuestos
sobre factores moviles (personas, consumo) sean recaudados por un gobierno
central.

Estos aspectos deben ser tomados con cautela, para genuinamente
fortalecer el modelo cooperativo, pues no se debe descuidar el disefio del sistema
de transferencias, lo que ha venido aconteciendo en México.

El diseiio del modelo de transferencias es deficiente e ineficaz, devuelve
muy poco, a las entidades, al principio se les empez6 devolviendo poco menos
del 18%, de lo que recaudaban, y aqui surge la hipotesis de que el estado es de
corte muy centralista en donde no regresa a los estados en forma proporcional a
lo recaudado. Ademas el gobierno central es quien disefia el sistema en los
elementos que emplea en los mecanismos, de redistribucion y es el propio
gobierno central quien determina los criterios de redistribucion.

En conclusion, el federalismo en México, se fue gestando a través de los
propios antecedentes histéricos y politicos.

La importancia de considerar los factores contextuales en el analisis del
fenbmeno federalista tiene que ver con el hecho de que, como todo

acontecimiento social y politico no se presenta aislado, ya que como se determino

%’ Los estados cedieron por una aparente justificaciéon de considerar mas apto al gobierno central para
recaudar y repartir esa recaudacidn, posteriormente han argumentado una series de presiones,
descentralizar el gasto y la manera es sui generis, se ha hecho a través de aportaciones y transferencias del
gobierno central hacia los gobiernos locales y en realidad los gobiernos locales no han querido recobrar
ninguna de sus potestades tributarias es mas a partir de 1997 se les ha permitido actuar, poniendo una
sobre tasa en la gasolina y ninguna entidad lo ha hecho. Se ha identificado una posicion muy cémoda de los
estados de entender esta soberania tributaria.
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esta enclavado en una situacion historica determinada, interactuando con factores
de diversa naturaleza, que origind un sistema federal con severos problemas

estructurales en su andamiaje.

1.1.2. Concepto.

Para autores como Rosenn, Fernandez Segado, Aguirre Saldivar y
Cardenas Gracia, entre otros, no se debe considerar un concepto uniforme de la
voz Federalismo, en virtud de las peculiaridades que le otorgan las naciones que
lo adoptan como forma de Estado.

Hernandez Chavez considera que “el federalismo es concepto histérico
que cambia con el tiempo, implica una forma de organizarse y cooperar entre
érganos que son territorialmente distintos”.?®

Por otro lado, y de los elementos constantes que se presentan entre las
distintas corrientes doctrinarias que abordan el tema, se generara la concepcion
que se considere mas eficaz.

En la raiz de la palabra federalismo, existe la idea de acuerdo, de tratado,
union, liga y en funcién de ello, se desarrollan por los especialistas acepciones
que contengan esta significacion, “federacion, del latin foederatio, de foederare:
unir por medio de alianza, derivado de foedus —eris, tratado, pacto”.?°

La palabra federal proviene del término latin foedus; que significa: alianza, unién,
pacto, asociaciéon, ha sido utilizado desde la antigiiedad para referir a las
alianzas forjadas entre los hombres y los pueblos con objeto de alcanzar fines
comunes y superiores, si bien es dificil precisar el momento exacto en que el
concepto fue utilizado con el sentido politico, estructural y funcional que
conocemos hoy, como forma depurada de organizacion del Estado.*

Desde el punto de vista de la conjuncién de derechos y sistemas
competenciales “el Estado federal es un Estado en el que una pluralidad de ideas

de derecho concurren en el establecimiento del poder estatal federal al mismo

8 Cfr. Alicia Herndandez Chdavez, en  Discutamos México, X Historia de Estados y Municipios 64.- El
federalismo mexicano, www.discutamosmexico.com.mx/ 07 de mayo 2011.

2 Carbonell, Miguel, (coord.), Diccionario de Derecho Constitucional. México, Porrua, 2009, p. 246.

%0 Aguirre Saldivar, Enrique, op. cit., nota 5, p. 73.
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tiempo que establecen, sobre materias constitucionalmente determinadas, el

poder estatal federal de las colectividades locales”.!

Desde un punto de vista politico, también se han establecido acepciones
del federalismo, quizas las mas abundantes, por lo que resulta pertinente citar la
siguiente, que involucra la diversidad regional y el problema que de ello deriva.

Cada una de las unidades politicas que conforman una Federacion cuenta con

jurisdicciones propias en las que se pueden tomar decisiones de acuerdo con las

demandas de los ciudadanos que las conforman. En un federalismo que
funciona, si las unidades son heterogéneas, las demandas y las respuestas
publicas deberan ser tan variadas como las decisiones de cada localidad. Los
gobiernos locales tendran que ser fuertes y competentes para realizar
efectivamente sus funciones. Pero un régimen federal también implica que las
partes se encuentran unidas para realizar labores comunes por medio de un

gobierno federal, que debe ser lo suficientemente competente como para llevar a

cabo labores subsidiarias compensatorias.32

Otra de las definiciones de caracter politico se contiene en la siguiente

expresion de federalismo.
El término federalismo se usa para designar dos cosas: la primera es una
acepcion institucional, clara, aunque reductiva, que designa la teoria del Estado
federal como modelo constitucional del que se han vertido numerosos estudios
sobre su estructura y funcionamiento. La segunda es una acepcion cultural,
amplia y ambigua, se refiere a una vision global de la sociedad, a la manera de
una doctrina como el liberalismo o el socialismo y entrafia el conocimiento de
valores, ideologias historia y demas factores que inciden en la vida de la
comunidad.®
La explicacion del constitucionalista Mario de la Cueva involucra una
Optica historica del modelo federalista, al concebir al federalismo mexicano “como

un producto natural de la dialéctica histérica. El federalismo es una sintesis

3 Bourdeau, Georges, Tratado de Ciencia Politica, trad. de Enrique Serna Elizondo, UNAM- ENEP ACATLAN,
1985, t.Il, Volumen I, p. 268.

2 Diaz-Cayeros, Alberto citado por Carbonell José, “Transicion a la democracia, gobernabilidad y
federalismo en México. Cerrando el circulo” en SERNA de la GARZA, José Maria (coord.), Federalismo y
regionalismo, México, UNAM, 2002, p. 24.

3 Bobbio, Norberto, citado por Cruz Covarrubias, Armando Enrique, Federalismo Fiscal Mexicano, México,
Porrua, 2004, p.5
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historica entre el sentimiento nacional que queria la unidad del pueblo y el amor a
la libertad que anhelaba un gobierno propio y fundado en los principios de la
democracia.”*

Las anteriores concepciones del término federalismo permiten inferir que
si bien, una de las corriente de los especialistas remiten a las raices etimologicas
y a la procedencia histérica de la federacion, la cual implica una unién o
asociacion esta definicién simplista no es suficiente, ya que se debe entender que
esa union no basta para afirmar la existencia de una organizacion federal, por lo
que siguiendo la tendencia de otra de las corrientes doctrinarias, el fenomeno
federalistas se apoya en las alianzas confederadas que celebran individuos y
pueblos para enfrentar empresas mayores como la guerra y asi puedan ser
consideradas como los antecedentes del Federalismo, lo que también se
encuentra objetado y no permite una firmeza conceptual.

La pluralidad conceptual, abordada con antelacion, permite la flexibilidad
de connotacion del federalismo como un objeto de estudio de diversas disciplinas,
por lo que se actualiza como un fendmeno multidisciplinario de estudio por virtud
del cual debemos entender que se debe involucran la vision financiera al asimilar
el régimen Federalista como una forma de Estado que encuentra su base en el
principio de descentralizacion politica, administrativa, econémica, social y cultural
de una sociedad perfectamente determinada y cuya descentralizacién impacta en
todos los @mbitos de la sociedad que se traduce en una distribucién funcional en
los ordenes federal, estatal y municipal con un equilibrio de poder.

No se puede hablar de un Unico Estado Federal debido a las diferentes
modalidades de division territorial, instancias legislativas, grado de
descentralizacion politica y administrativa, asi como atribuciones constitucionales
de los diferentes ambitos subnacionales federados. Lo que dificulta que exista un
concepto univoco del Estado Federal.

Maurice Croisat lo destaca al afirmar: “...no existe una definicion universal

de federalismo. Igual que para los términos de democracia o de paz, la diversidad

** Mario de la Cueva, citado por, Aguirre Saldivar, op. cit., nota 5, p. 75
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de percepciones y de enfoques es la regla” *

En la misma linea y reforzando esta idea Jaime Cardenas Gracia
sostiene:
Cuando Althusius (1562-1638), considerado por muchos el primer teérico del
federalismo, establecid las primeras ideas modernas sobre el federalismo jamas
penso6 que la nocion federal, su realidad y realizaciones, iban a tener multiples y
variados caminos. Montesquieu dijo incipientemente que la repulblica federativa
era una forma de gobierno basada en una convencidon segun la cual varios
cuerpos politicos consienten en transformarse en un Estado mas grande; es una
sociedad de sociedades que construye una nueva. El federalismo moderno no
tiene por sujetos a ciudades, sociedades 0 estados, sino a ciudadanos. Es un
arreglo —aunque no sélo— institucional, en donde existe un reparto vertical o
territorial de competencias entre niveles de gobierno, y cada uno de ellos
dispone de una soberania limitada a su ambito de competencia, y soélo los
constituyentes "tienen la ultima palabra" a condicion de que actlien en el marco
del procedimiento de reforma constitucional para modificar, eventualmente, los
equilibrios, derechos y deberes reciprocos.
El arreglo institucional llamado federalismo tiene mas de una categorizacion
tedrica. Es decir, hay distintas maneras de concebirlo, no sélo a partir de las
normas constitucionales o legales o a la interpretacién que los tribunales hacen
de esas normas, sino a partir de su vivencia y desarrollo histérico. Podemos
encontrar asi distintos modelos federales o federalistas para intentar explicar los
conceptos clave de este arreglo institucional, conocer sus caracteristicas
relevantes, sus variables cruciales, y las reglas o légica del funcionamiento de
cada modelo. Se han encontrado los siguientes modelos de federalismo: dual,
cooperativo, competitivo y asimétrico. *°
El autor en cita hace una distincion en torno a los origines, elementos y
caracteristicas en que tienen verificativo los distintos modelos federalistas, lo que
se incorpora en la siguiente tabla.

Modelos federalistas.

> Croisat, Mauricie, Le federalisme dans les démocraties contemporaines, Paris, Montcherstien, 1999, p.11
*® Cardenas Gracia, Jaime F., México a la luz de los modelos federales, Boletin mexicano de derecho
comparado, version impresa ISSN 0041-8633, Bol. Mex. Der. Comp. v.37 n.110 México agosto 2004.
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Modelo

Elementos

Caracteristicas

Federalismo dual

Origen

Tiene sus antecedentes,
desde luego, en los
Estados Unidos de

América. Autores como
John Taylor sostuvieron
a principios del siglo XIX
la doctrina de los
derechos de los estados

y la distribucion
igualitaria de poder
entre el gobierno

nacional y los estados.
En 1934, el profesor de
Princeton, Eduard S.
Corwin, indicaba que los
origenes del modelo del
federalismo dual debian
buscarse en James
Madison (articulos 39 y
46 de El
Federalista).Segun

Madison, la Constitucion
estadounidense de 1787
fue el resultado de un
convenio o acuerdo
entre los estados,
contrato segun el cual
los estados mantenian
una soberania inviolable
sobre muchas materias.
La idea de Madison, que
otros reformularan para
dar fundamento al
federalismo dual,
consiste en afirmar que
los estados se juntaron
para formar la Unidn,
pero manteniendo su
soberania, de suerte que
el poder central es un
producto, "una criatura"

de los estados. Las
funciones y
competencias del
gobierno federal y las
funciones y
competencias de los
gobiernos estatales
estan claras y

estrictamente definidas
y separadas, de modo

El profesor Corwin, de

Princeton en 1957,
destaco cuatro
elementos del modelo
dual: 1) El gobierno

central es un gobierno
de poderes enumerados
y especificados; 2) Los
objetivos que el poder
central puede promover
de acuerdo con los
preceptos

constitucionales son
limitados; 3) En sus
ambitos respectivos, el
poder federal y los
locales son igualmente
soberanos; 4) La relacion
entre estos dos poderes
es una relacion
caracterizada por la
tensién mas que por la

colaboracién. El
postulado basico es
claro: existe una
separacién clara y
tajante entre los
poderes del gobierno
central y los poderes

regionales, la division
del poder tiene su apoyo
en normas
constitucionales, y se
trata de una distribucién
fija, a menos que se
modifique la
Constitucion.

El modelo dual estuvo
en vigor en los Estados
Unidos de Ameérica
durante una buena
parte del siglo XIX con
catastréficas
consecuencias como la
guerra civil de ese pais.
La realizacién del
modelo dual en el
campo politico permite
la secesién, esto es, la
retirada voluntaria de la
unién federal por parte
de los poderes locales

en caso de
incumplimiento con lo
estipulado en el

convenio constitucional.
También, el modelo dual
faculta a la declaracion
de nulidad de la ley o

leyes centrales que
realizan los poderes
locales como

consecuencia de la
violaciéon constitucional
de competencias, tal
como estuvo previsto en
México durante una
parte del siglo XIX. Un
tercer mecanismo es el
denominado

interposiciéon, el cual
consiste en que el poder
regional se coloca entre
sus propios ciudadanos y
las acciones del poder
central para impedir la
ejecucion de acciones
centrales consideradas
ilegales. Finalmente, el
modelo genera la
doctrina del derecho de
los estados para
oponerse a cualquier
intento de centralizacion
federal. En la actualidad,
en los Estados Unidos de
América, el modelo dual
es una simple
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que cualquier invasion
de competencias a la
esfera estatal o federal
es anticonstitucional.

reminiscencia histérica.
Razones de hecho y de
derecho han contribuido
a esto. De entre las de
hecho, sin lugar a dudas,
la amarga experiencia
de la guerra de secesion,
y de entre las de
derecho, un conjunto
muy importante de
interpretaciones
constitucionales de la
Suprema  Corte por
medio de doctrinas
como la de los "poderes
implicitos", la de Ia
"supremacia nacional", y
toda la gama de
precedentes relacionada
con el federalismo
cooperativo.

Federalismo

cooperativo

Tedricamente es una
formulacién de los afos
sesenta, aunque
histérica y juridicamente
era una realidad
anterior. El origen del
federalismo cooperativo
ocurrié en los afos de la
"gran depresion", y el
modelo se consolido
durante los quince afios

siguientes a la
terminacion de la
Segunda Guerra

Mundial. Es un modelo
que coincide con el
Welfare State o Estado
de bienestar, en el
tiempo en que |la
administracion federal
estadounidense, y
también en  Europa
occidental, desarrollé un
proceso de crecimiento,
y de apoyo a las
necesidades sociales de
toda la poblacién

El modelo cooperativo
es una interpretacién
funcional de esos
hechos %
acontecimientos, y se

El postulado o principio
basico del federalismo
cooperativo consiste en
que los poderes, las
funciones y
responsabilidades de las
entidades del gobierno
central, regional y local
son poderes, funciones y
responsabilidades
compartidas. Las
competencias y
funciones no estan
parceladas nitidamente
entre los diversos
poderes. La elaboracion
y ejecucion de las
politicas publicas son
compartidas. El modelo
cooperativo  mantiene
que el poder central y el
estatal son partes
mutuamente
complementarias de un
Gnico mecanismo de
gobierno, todos los
poderes intervienen
simultdneamente  por
medio de funcionarios
centrales, regionales y
locales con el fin de
alcanzar objetivos reales

Cuando Ronald Reagan
asume la presidencia en
1981, se discute otra
manera de entender el
federalismo. El modelo
reaganiano o] New
Federalism se derivé de
la crisis del Welfare
State, 'y postula la
disminucién drastica en
el papel
intergubernamental del
poder federal por medio

de cortes
presupuestarios y
reducciones de la ayuda
federal y

desregulaciones,

ademas de devoluciones
de responsabilidades a
las entidades federadas.
Asi se da inicio a una
nueva etapa de debate

publico en  Estados
Unidos de América,
sobre la forma de

entender las relaciones
entre los estados, y
entre éstos y el gobierno
federal.
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centra en los procesos
de financiacion, disefio,
prestacién y
administracion de
servicios publicos, y que
identifica como norma

dominante en la
provisién de tales
servicios la

coparticipacion de todos
los poderes. Su disefio
tedrico se debe a
Morton Grodzins y su
famosa obra: The
American System. A New
View of Government in
the United States.

de consecuencias
beneficiosas en los
diversos ambitos de
poder o para el conjunto
de la sociedad. Los
funcionarios de los
distintos  niveles no
trabajan entre si, como
rivales sino como socios.

Modelo
competitivo

Este modelo entraia
una ruptura con los
paradigmas anteriores.
Los principios del
modelo no proceden del
campo juridico sino de la
economia. La teoria
competitiva propone
una respuesta a uno de
los problemas
fundamentales de
cualquier democracia, el
problema de cémo
controlar el Poder
Ejecutivo, al gobierno,
de modo que éste
siempre sea sensible a
las preocupaciones,
necesidades,
preferencias y deseos de
los ciudadanos, en lugar
de actuar respondiendo
a intereses particulares,
sean propios O ajenos.
Para esto, sugiere que la
competencia entre
poderes (y entre
funcionarios
gubernamentales) es el
mecanismo  adecuado
para asegurar la
democracia a través de
la defensa y promocion
de intereses rivales vy
opuestos.

Los elementos del
modelo son: 1) Existen

estados y gobiernos
locales auténomos que
son responsables

independientemente

unos de otros del
bienestar de la gente
que vive en sus
territorios; 2) En cada
territorio, los costos de
los bienes vy servicios
publicos son iguales a
los ingresos recaudados
de los contribuyentes.
Los costos no son

externalizados ni
traspasados al gobierno
central o a los

contribuyentes por todo
el pais; 3) Las
externalidades o
desbordamientos de
costos o beneficios de
una jurisdiccién a otra
son muy reducidos, y no
hay connivencia entre
los poderes estatales o
locales para restringir la
competencia; 4) Hay una
buena informacion a
disposicion de los
consumidores-

contribuyentes  acerca
de los servicios y costos
proporcionados por

La competencia entre
poderes obliga a los
gobiernos locales a ser
mas eficientes, a
mejorar la calidad de los
servicios de que son
responsables y a reducir
costos. El modelo
fomenta también la
busqueda de politicas
publicas innovadoras.

En el modelo, el papel
del poder central
consiste en introducir y
mantener la estabilidad
en el proceso
competitivo entre los
estados. Se concreta
ademds en el disefio
cuidadoso de un
programa de
subvenciones
intergubernamentales
dirigido a restablecer la
competitividad de todos
los elementos del
sistema. Ciertas
subvenciones son
importantes, como las
subvenciones per capita,
que tienen por
propdsito contrarrestar
las diferencias en
ingresos y riqueza entre
los ciudadanos. El poder
central, en suma, debe
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todos los gobiernos
estatales y locales por
todo el pais; 5) Hay
movilidad de los
consumidores-
contribuyentes, y una
propensidn a considerar
a los servicios publicos y
lo que cuestan como
criterios importantes en
las decisiones sobre
establecimiento de
residencia.

asegurar siempre la
igualdad competitiva
entre los estados.

Hay autores como
Kincaid, que han
propuesto un puente
entre el modelo
cooperativo y el
competitivo. La
amalgama podria

resumirse de la forma
siguiente: los poderes de
un Estado compuesto
dan su consentimiento a
la Constitucién, y se
comprometen a no ser
parte de una
competencia

desenfrenada sino mas
bien a competir y
cooperar dentro de los
limites establecidos en
la Constitucidn, asi como
seguir las reglas
acordadas, que hace
cumplir un poder que se
extiende sobre todos
ellos: el poder federal o
central. Segun Kincaid, si
se cumplen estas
condiciones, entonces la
competencia

intergubernamental
(vertical) limita las
tendencias

monopolitisticas del
poder federal o central,
mientras que la
competencia

interestatal (horizontal)
limita a cada poder en
sus relaciones con los
demas. Se concluye,
entonces, que el sistema
exige que se establezcan
relaciones de
cooperacién para que

exista competencia, y
exige que existan
relaciones competitivas
para que haya

cooperacion.
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Modelo Es un modelo tedrico de | EI modelo se basa en el
los afios cincuenta, que | reconocimiento
asimétrico en los Estados Unidos de | diferenciado de ciertas

América no ha tenido
trascendencia, pero que
en otros paises como
Espafia ha tenido un
impacto considerable.

identidades nacionales
que por su relevancia
histéorica o  cultural
merecen un  estatus
juridico diferente al del
resto de las

nacionalidades. Cataluiia
o el Pais Vasco han
insistido desde la
promulgacién de la
Constitucion  espafiola
de 1978 en ese hecho, y
no admiten principios
rectores del sistema
federal como son la
igualdad, homogeneidad
y uniformidad de las
unidades que componen
una Federacién. Asi, el
modelo asimétrico
mantiene que cada
poder regional puede
tener un tipo de relacion
especifica y Unica con el
poder central, que la
division de poderes
entre el poder central y
los poderes regionales
no es la misma en cada
paso, pues  existen
diferencias significativas
y relevantes entre los
estados.

Fuente: Elaboracién propia con base en la informacién proporcionada por Cardenas Gracia Jaime

F., México a la luz de los modelos federales.

Gumersindo Trujillo, sostiene “el federalismo cooperativo es donde se

desenvuelven formas de cooperacion de los estados miembros entre si, y entre

éstos y el Estado central.” *

7 Trujillo Gumersindo, Introduccidn al federalismo espafiol, ideologias y formulas constitucionales, Editorial
Cuadernos para el Dialogo, 2a. ed. Madrid.
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Ronald Watts, clasifica el sistema federal en el mundo, distinguiendo al
menos cinco tipos y en atencidn a las caracteristicas que distinguen cada uno,
agrupa los paises que considera deben ser ubicados en esa categoria.

La tabla que a continuacion se presenta esquematiza la postura doctrinal
de Ronald Watts:

Clasificacion del sistema federal a nivel mundial.

Modelo Caracteristicas Paises
Uniones Sistemas cuasiunitarios | Antigua y Barbuda
descentralizadas: donde la autoridad | Camerln

constitucional permanece en | China

el gobierno central, pero | Colombia
existen sub-entidades de | Italia
gobierno con algun tipo de | Japon
autonomia funcional. Paises Bajos
Nueva Guinea
Islas Salomén
Sudéan
Tanzania
Ucrania
Reino Unido
Vanuatu
Federaciones: Sistemas compuestos por | Argentina
entidades con sus | Australia
respectivos gobiernos y un | Austria
gobierno central dominante; | Bélgica

cada entidad cuenta con | Brasil
poderes delegados por una | Canada
constitucién y con capacidad | Comoras
para tratar directamente con | Etiopia

los ciudadanos. Alemania
México
Confederaciones Son entidades politicas que | Benelux

se unen y forman un | Secretaria de la Comunidad del Caribe
gobierno comun para | (CARICOM)

determinados fines, como la | Comunidad de Estados Independientes
defensa o la  politica | Unidn Europea

econdmica; pero el gobierno | India

comun depende de los | Malasia

gobiernos de las unidades | Micronesia

constituyentes. Nigeria

Pakistan

Rusia

Sudéafrica*

Espaina*

St. Kitts y Nevis

Suiza

Emiratos Arabes Unidos

Estados Unidos

Venezuela

Yugoslavia
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Estados

libres

Se refiere a la unién de una
entidad mayor con una

Dinamarca- Feroe
Finlandia- Aaland

independientes para fines
determinados que funcionan
a través de una Secretaria
General, los miembros
pueden retirarse
unilateralmente

EEEIRHES entidad mas pequefia, esta | India- Cachemira
Ultima conserva su | Portugal-Azores
autonomia  respecto  del | Portugal-Madera
gobierno de la mayor. Reino Unido- Guernsey

Reino Unido- Jersey
Reino Unido- Man
EEUU-Puerto Rico
Ligas: Son relaciones entre
entidades politicas

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacion proporcionada por Centro de Estudios Sociales y de
Opinion Publica, "Contexto internacional”, en Federalismo [Actualizacion: 17 de mayo de 2006], en
www.diputados.gob.mx/cesop/

Retomando la postura que pretende la incorporacion del federalismo

cooperativo en México, Carbonell afirma:

. alcanzar un nuevo federalismo de tipo cooperativo y mas flexible entre los

distintos ordenes de gobierno y que resulte eficaz en la resolucion de los

problemas que atafien a la sociedad en su conjunto, implica cumplir, al menos,

cuatro tareas pendientes: a) la tarea politico institucional. Ello implica que a partir

del creciente nivel de democratizacion, de la vida nacional, el federalismo, debe

traducirse en una distribucion de competencias y facultades diferente, una en
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donde los gobiernos estatales y los ayuntamientos desemperfien un papel mucho
mas activo y relevante. b) la tarea fiscal. Debe encontrarse un punto de equilibrio
y una mejor distribuciébn de los recursos publicos entre los tres ordenes de
gobierno, tanto en ingreso como en gasto. c) tarea administrativa. Debe
buscarse la equiparacion entre las capacidades de gestion y administracion entre
las regiones y el centro, tomando en cuanta las limitantes y las desigualdades
técnicas y operativas de las primeras. d) tarea econOmica. Se tiene que
perseguir como meta un desarrollo regional mucho mas equilibrado, en estrecha

colaboracién de los poderes publicos y el sector privado.®

Lo anterior nos permite concluir que para efectos de esta investigacion se
debe entender como federalismo cooperativo, la colaboracion y solidaridad como
elementos novedosos que vinculan a los diversos 6rdenes de gobierno, al permitir
por un lado el masivo uso y generalizacion de técnicas cooperativas y , por
otro, aparicion de instrumentos especiales de colaboracion como la
planificacion conjunta para el desarrollo.

Indispensable resulta el papel de la sociedad civil en este concepto de
federalismo cooperativo, asi Lucio Levi contribuye al afirmar:

En una federacion, la sociedad civil tiene caracteristicas unitarias en ciertos

aspectos y pluralistas en otros. La poblacion esta unida en una sociedad de las

mismas dimensiones que la federacion, y dividida en una pluralidad de
sociedades pequefias, con fines territoriales bien definidos, en el ambito de la
sociedad mas vasta. De ahi que el comportamiento social tipico de esa
poblacion tenga un caréacter bipolar: por un lado, esta la lealtad hacia la sociedad
global y,. por el otro, la lealtad hacia cada una de las comunidades mas

pequefias diferenciada de acuerdo con la distribucion territorial de la poblacion. Y

lo singular es el hecho de que el sentimiento de apego a cada una de sus partes

y ninguno de ellos prevalece sobre el otro, como sucede en un sentido en el

estado nacional y en el sentido opuesto en una confederacion de estados.

38 Carbonell, José. 2 Transicidon a la democracia, gobernabilidad y federalismo en México. cerrando el
circulo, forma parte del trabajo de compilacion en el libro “Federalismo y regionalismo, Memoria del VII
Congreso lberoamericano de Derecho Constitucional”, Editorial Instituto de Investigaciones Juridicas de la
Universidad Nacional Auténoma de México, México 2002, Paginas. 36 y 37.
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En efecto, una sociedad en la cual se precisa la unidad- que se deriva de la
necesidad de resolver de manera unitaria los problemas relativos a la defensa y
al desarrollo econémico- es bastante fuerte para dar origen a instituciones
politicas independientes, pero limitadas, y la necesidad de autonomia de las
comunidades territoriales —diferenciadas desde el punto de vista de las
tradiciones, de costumbres, de las instituciones politicas y algunas veces
también de la lengua- es suficientemente fuerte para permitirles sostener
gobiernos independientes, pudiendo funcionar solo con instituciones federales,
instituciones que permiten la division de la soberania popular entre el pueblo
federal y cada uno de los pueblos de los estados federados.*

La sociedad civil y el papel que desempefia en la construccion
federalismo cooperativo, como elemento indispensable llevan al ultimo de los
elementos que deben ser incorporados en forma indiscutible a este modelo de
estado, la cohesion social.

La idea de cohesién social estd asociada a un sentido supranacional que
persigue evitar que las desigualdades y brechas sociales se hagan insalvables, es
un concepto que ha sido identificado como un elemento que contribuye a
disminuir la pobreza, dentro de cada pais como dentro de los estados miembros.

Para la Cepal, la cohesion social hace referencia no solo a los
mecanismos instituidos de inclusion y exclusién en la sociedad, sino también a
como estos influyen y moldean las percepciones y conductas de los individuos
frente ante una sociedad o comunidad en particular.

. El Estado federal, nacido de un acuerdo contractual entre colectividades
primitivamente independientes, no tiene probabilidades de durar mas que en la
medida en que se insinde, entre los particularismos originarios , como un enlace
0 un amortiguador, un espiritu nacional capaz él solo de asegurar la cohesion de
conjunto. De lo que el Estado federal tiene necesidad, no es tanto de la

desaparicion de las diversidades locales, sino de la real aceptacion de esas

9 Levi, Lucio. Federalismo, en Bobbio, Norberto, Mantuchi Nicola, et. al., Diccionario de Politica. México,
Siglo veintiuno editores, 2008, p.636.
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diversidades en un sentimiento nacional que las reine en un emblema unico,

como los diferentes colores agrupados por la bandera.*

En suma y para los efectos de esta investigacion la cohesion social, es
una herramienta que apuntala el modelo de Federalismo cooperativo, y que se
refiere, por un lado, a la eficacia de los instrumentos de inclusién social y por el
otro a los comportamientos y valoraciones de los sujetos que conforman la
sociedad. Estos instrumentos se traducen en empleo, educacion, titularidad y
mecanismos de proteccion de derechos, aunado a las politicas de fomento a la
equidad, bienestar y proteccion social. La parte relativa a comportamiento,
incorpora elementos adicionales como confianza, sentido de pertenecia,
solidaridad, union, convivencia, respeto, y disposicion para participar en espacios

de deliberacion y en proyectos colectivos.

1.1.3. Elementos.

Al no existir una concepcion homogénea del término federalismo, los
diversos especialistas aportan disimiles elementos que consideran estructurales
en el sistema federal. Asi Fernandez Segado enlista los siguientes:

a) La existencia de una Constituciéon rigida normalmente, en cuya reforma

han de participar, como regla general, los entes territoriales constitutivos de la

Federacion.

b)  El reconocimiento a los Estado miembros de la Federacién del principio de

autonomia politica, cuya manifestacién primigenia es la elaboracion o reforma de

su propia Constitucién, siempre dentro del marco delimitado de la Constitucion
federal.

c) Lagarantia de la primacia de la Constitucion federal.

d) La participacion de los estados miembros en la formacién de la voluntad

federal, principalmente se identifica con la integracion del Senado.

e) Distribucién de competencias entre federacion y estados.

f) La compensacion financiera, teéricamente, es un aspecto esencial del

sistema Federalista, y que lo hace indispensable para su consolidacion.

g) Laintervencion Federal, que es una técnica especifica. **

4 Burdeau, Georges, Tratado de Ciencia Politica, trad. de Enrique Serna Elizondo, UNAM- ENEP ACATLAN,
1985, t.ll, Volumen 1I, p. 211.
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En funcion de la importancia que los elementos aportan a la estructura del
Estado Federalista, se presentan los que enlista Gamiz Parral, reconocido como

precursor del Federalismo local.

1) Existe un orden constitucional supremo, surgido como expresion de un
Poder Constituyente, Unico depositario de la soberania popular y cuya funcién
exclusiva es crear el orden juridico fundamental.

2) El orden constitucional del Estado prevé la coexistencia y articulacion de
dos espacios juridicos competenciales, el primero federal y el segundo
correspondiente a las entidades federativas.

3) Entre el orden federal y el de las entidades federativas existen relaciones
de delegacion, descentralizacién, subordinacién, y coordinacién, pero ambos
estan sometidos al orden constitucional supremo.

4)  Su régimen interior, acotado por el espacio que la Constitucion del Estado
prevé, las entidades federativas gozan de autonomia financiera, administrativa y
judicial, que tiene su fundamento en la propia ley fundamental que en la entidad
se da en fendmeno analogo al constituyente federal.

5) Las entidades federativas constituyen democracias, tanto para la
conformacion de su propia voluntad legislativa y eleccion de su Poder Ejecutivo,
como para participar de la vida democrética de la Federacién.

6) Las entidades federativas son parte activa del pacto federal y en tal
sentido, estan representadas en los érganos legislativos federales y forman parte

del Poder Constituyente permanente.42

Para Fix-Zamudio y Valencia Carmona, los aspectos que detallan al
Estado federalista son: i) distribucion de competencias: ii) elementos del Estado
Federal; iii) partes de la Federacion: iv) reglas para las entidades federativas; y v)

Estados e intervencion Federal.*3

L Cfr. Fernandez Segado, Francisco, op. cit., nota 2, pp. 107-108.

2 Cfr. Gamiz Parral, Maximo N., Derecho constitucional y administrativo de las entidades federativas,
México, UNAM, 2000, pp. 56 y 57.

3 Fix-Zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Salvador, Derecho constitucional mexicano y comparado,
México, Porrua, 2005, pp. 996-998.
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Ahora bien, compilando la pluralidad de elementos referidos por los

autores, se concluyen los siguientes:

1. Diversidad. Este elemento se vincula con el llamado contexto que se
integra por los aspectos sociolégicos y politico del federalismo, diversidad

geografica, cultural, econdmica, religiosa y politica.

El federalismo no es el resultado de la aplicacion estricta de un cierto nimero de
normas o recetas; no implica tampoco la adopcion de instituciones
preestablecida; procede ante todo de cierta tendencia a incluir el maximo de vida
fundada en las tradiciones y los intereses locales, dentro de un marco que
permita satisfacer los imperativos comunes. Juridicamente, esta exigencia es
susceptible de realizarse por aproximaciones mas o menos largas. La teoria del

Federalismo debe consistir entonces en situar, con relacién al esquema del

Estado Federal abstracto, las organizaciones federales existentes o en

proyecto.**

2. Distribucion del Poder. A partir de las tesis que afirma que el poder es
anico e indivisible, se debe precisar que por este elemento se entiende la division
funcional del poder en sentido vertical en los diversos 6rdenes de gobierno.

3. Competencias. Este es considerado uno de los elementos de mayor
importancia para la construccion del sistema federalista, el cual implica todo un
andamiaje constitucional para articular los criterios de cooperacion y coordinacion
como facultades de los 6rdenes de gobierno.

En la formacion del Estado Federal convergen dos ordenes juridicos o dos

entidades de derecho publico: uno central, que funciona como eje, y otro que lo

complementa; la integracion de ambos forma un todo armonico. Asi, la estructura
del Estado federal comprende: 1) la existencia de un orden juridico central; 2) la
existencia de un orden juridico local; 3) la coexistencia de ambos érdenes
juridicos en la formacién de voluntad para las decisiones nacionales; y 5) la
coordinacion de ellos entre si por una Ley Suprema, que es la Constitucion

general.45

4 Bourdeau, Georges, op cit., nota 10, pp. 202-203
*> Armenta Lépez, Leonel Alejandro, La forma federal de Estado, México, UNAM, 1996, p. 31.
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4. Constitucion. La importancia radica en su esencia juridica.

Para que exista Federacion, basta con que el texto constitucional supremo
prevea su organizacion y que mediante dicho ordenamiento sea, al mismo
tiempo, producto y constancia de un pacto federal originario; sin embargo, no
puede presumirse que ello sea suficiente para integrar una vida politica federal,
antes bien, con la Constitucion como fundamento indispensable y condicién
necesaria, es en la distribucion de competencias y en la posibilidad efectiva de
ejecutarlas, asi como en el equilibrio que representa respecto de la Federacion,

donde radica la vigencia del Estado Federal.*®

5. Sistema Juridico. Es un instrumento en que soporta el esquema para
consolidar el Estado Federal. Es el esquema que asegura la coexistencia de
normas centrales validas para todo su territorio y normas locales que valen sélo
para los estados federados, en un régimen de armonia.

6. Control constitucional. Es el mecanismo o medio constitucional para
hacer valer los principios competenciales del federalismo, y en su caso la
reintegracion del orden de las competencias alteradas.

7. Territorio. Implica el ambito espacial de validez o de circunscripcion
territorial en donde coexisten los érdenes que integran el sistema federal.

8. Autonomia. Es el elemento que conforma a las entidades federativas,
qgue les autoriza facultades y capacidades para otorgarse su propia Constitucion,
legislar en su &mbito local y elegir tanto a sus autoridades locales como a sus
instituciones, con plena libertad, pero observando relaciones de coordinacién con
el orden federal.

9. Participacion, cooperacion y coordinacion. El elemento de participacion,
constituye un elemento que se cimienta en que las entidades federadas colaboran
en la formacion de las decisiones adoptadas por las autoridades federales, pues
todo sistema federal implica el establecimiento de instituciones encargadas de
administrar los intereses comunes y de imponer, en consecuencia, la observacion

de las normas que promulgue el érgano federal.

* Serrano Migalldn, Fernando, “Nuevas rutas para el Federalismo, diversidad y unidad en el Estado
Latinoamericano” en SERNA de la GARZA, José Maria (coord.), Federalismo y regionalismo, México, UNAM,
2002, p. 533.
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La coordinacion intergubernamental, se refiere a otorgar fortaleza
financiera a las entidades, lo que se puede obtener mediante el desarrollo de
capacidad y eficiencia en los gobiernos locales, el cual es un elemento que debe

concretar todo sistema federal.

El objetivo que se intenta perseguir a través de la coordinacion, es garantizar la
funcionalidad del entero sistema, volviendo compatibles la autonomia de los
niveles institucionales y la unidad del ordenamiento. La coordinacion se propone
integrar las actividades regionales con las normativas nacionales que disciplinan
los diversos sectores materiales, para evitar contradicciones y volver arménicos
y compatibles los diversos ordenamientos; ademas, sirve para impedir el
desplazamiento territorial de la actividad administrativa, para preservar un
ponderado equilibrio entre el desarrollo de la autonomia y el mantenimiento de la

unidad del sistema.*’

Finalmente el elemento cooperativo, adquiere una relevancia considerable
como un elemento inherente al sistema federalista, que consiste en que los
poderes, funciones y las responsabilidades de las entidades de los diversos
ordenes de gobierno, son compartidos. Primordialmente la elaboracion y
ejecucion de las politicas publicas son igualmente compartidas. Los cometidos de
Estado son mutuamente complementarios de un mecanismo de gobierno. Todos
los poderes intervienen simultdneamente por medio de funcionarios centrales,
estatales y municipales con el fin de alcanzar objetivos reales en forma eficaz y

eficiente en beneficio de la sociedad.

1.1.4. Principios o caracteristicas.

En la Constitucion se encuentran plasmados los principios

constitucionales rectores del federalismo en México, entre los que destacan:

i Rolla, Giancarlo, “Las relaciones entre niveles Institucionales en los Estados Federales y Regionales:
Autonomia, Unidad e Integracion” en Carbonell, Miguel, (coord.), Derecho Constitucional. Memoria del
congreso internacional de culturas y derecho comparado, México, UNAM, 2004, p. 813.
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soberania, supremacia y jerarquia normativa, como los que consolidan la
estructura federalista.

Cuando hablamos de federalismo, hablamos de dos soberanias, las de
los estados y las del gobierno federal y hablamos del equilibrio de poderes, es
decir Judicial, Legislativo y Ejecutivo, en cada una de las dos esferas de
soberania.

Burdeau considera que existen dos principios para que el Federalismo se
construya y que le son esenciales y los denomina; ley de participacion y ley de
autonomia.

El principio de participacibn se soporta en la colaboracion que las
colectividades asociadas realizan en la construccion de decisiones por las
autoridades federales.

Toda organizacion de tipo federativo supone el establecimiento de instituciones

encargadas de administrar los intereses comunes Yy de imponer, en

consecuencia, la observacion de las normas que promulguen los miembros de la

Unién. Estas instituciones tienen una competencia que varia segun el grado de

intensidad del lazo federal; serdn Organos legislativos o jurisdiccionales

[parlamento federal o suprema corte], cuyas atribuciones se extienden a un

basto campo, como organismos administrativos especializados. Pero que sea la

amplitud de su campo de accién, no habré federalismo més que si cada uno de
los Estados asociados tienen la posibilidad de participar en la constitucion de las

instituciones comunes y de tener en ellas voz deliberativa.*®

Por otro lado el principio de autonomia permite mitigar que se generan en
la aplicacién del principio de participacion, y radica en que los estados asociados
conserven la autonomia gubernamental y para todas las cuestiones que
conciernan a su organizacion interior y la legislacién de las materias dejadas a su
discrecion, las colectividades asociadas dependen de un poder que le es propio,
tiene su legislacion, su jurisdiccion vy la fuerza publica para asegurar la eficacia de

un orden juridico interior.

8 Burdeau, Georges, Tratado de Ciencia Politica, trad. de Enrique Serna Elizondo, UNAM- ENEP ACATLAN,
1985, t.ll, Volumen 1I, p. 194.
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Al tratar de pormenorizar o enlistar los principios que deben regir el
modelo federalista, se presenta la misma probleméatica que se ha desarrollado con
el resto de conceptualizaciones de la investigacion, pues adquiere una dificultad
extrema el delimitar los principios normativos esenciales, sin embargo, se enlistan
los que se consideran logicamente prioritarios y que tienen preferencia sobre los
principios no imprescindibles y que si resulten permanentes, por ende, los
principios abstractos y l6gicamente prioritarios se consideran desde esta optica: la
forma de estado o régimen y sus decisiones esenciales para su estructura y/o
organizacion, y las funciones de los poderes publicos sobre los derechos y
obligaciones de los ciudadanos, en resumen, los criterios que se siguen para

estructurar la parte organica y dogmatica plasmados en la Constitucion.

1.1.4.1. Soberania.
La soberania implica el principio de autodeterminacion y autolimitacion de
un pueblo, que no admite ningln poder por encima de éste, es inalienable e
indivisible.*® La soberania es asi el elemento sustancial de una sociedad politica
independiente, del Estado. Es la instancia suprema y fuente dltima del derecho de la
comunidad.
La soberania del Estado es un tema siempre renovado por la doctrina de los
autores, propicio a toda discusion ulterior y a la posibilidad de un nuevo
examen... frente a la continuidad histérica de este término, debiera existir una
sélida construccion doctrinal, perfectamente enraizada en los hechos de la vida.
Por debajo de los distintos conceptos y expresiones, debe perdurar, en todo
instante, la identidad de la categoria cientifica. La soberania no es tan solo un
poder, o el poder por antonomasia, sino un poder juridico. No existe una
identificacién a priori, entre estos dos término: poder y derecho; la soberania no
supone Unicamente el poder mas elevado, sino la autoridad suprema de una

determinada comunidad politica. El derecho dignifica al poder y le convierte en

* Estos principios son ampliamente desarrollados en las obras de Rousseau, especialmente en el llamado
Contrato Social, al atribuir la inalienabilidad e indivisibilidad como inherentes a la soberania, partiendo de la
explicacién de que esta ultima como ejercicio de la voluntad general, no puede nunca enajenarse, y que el
soberano, que no es mas que un ser colectivo, no puede ser representado mas que por si mismo: el poder
puede muy bien transmitirse pero no la voluntad. Expone que indivisibilidad se justifica por que la voluntad
es general y que al ser un acto de soberania hace ley.
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soberano. La soberania...corre con ..el imperativo de justicia que transforma a
los subditos en ciudadanos... La soberania ... depende de una fuerza
organizada, de un poder que tiene la facultad de mandar ... de una autoridad
legitima e indiscutible... La soberania del Estado puede subsistir, perfectamente,
al lado de la autonomia de otros grupos y entidades, en quienes se vinculan y
concentran realidades importantes de vida. El simple agregado de hombres que
acata las disposiciones de un poder, en las fases embrionarias del Estado, no
constituye, verdaderamente, una comunidad politica; s6lo se alza esta categoria
cuando el poder se convierte en autoridad, cuando la potestad suprema es la
misma soberania.>

Es importante que quede claro que el pueblo soberano puede privar de
legitimidad y consenso al gobierno y al mismo Estado, incluso rebelarse con
causa legitima y modificar su forma de gobierno.

El Estado en consecuencia, se consolida sélo en funcion de la potestad
que lo crea, pues el primero, es una entidad politicamente autbnoma, que posee
una caracteristica especifica sin la cual es privado de su caracter de Estado: la
soberania.

El desarrollo de la teoria moderna de la soberania ... a la terminacién del siglo

XVI, se define claramente en el pensamiento politico la concepcién de la

soberania del Estado, esto es, la idea de un poder supremo y unico en el interior

de cada Estado, con el complemento inmediato de la independencia de las
organizaciones politicas en la comunidad de naciones. La elaboracién de estos
conceptos se debi6 a los esfuerzos de distintos pensadores, pero la
sistematizacion y claridad de los mismos fue obra de dos grandes expositores: el
aspecto interno de la soberania, o sea, la relacion del Estado con sus subditos,
forman el contenido de las preocupaciones doctrinarias de Juan Bodin; el
aspecto externo de la soberania, o sea la relacion de un Estado con los demas
Estados, fue el motivo principal de las doctrinas de Hugo Grocio.*

El denominado contrato entre el pueblo y el gobernante, implica una

reciprocidad de derechos y obligaciones, pero en gran medida no deslegitima a la

*Gonzalez Garcia, Teodoro, en el prélogo, de la obra de Gettell, Raymond G, Historia de las ideas politicas,
2a. ed., trad. Gonzalez Garcia, Teodoro, Editora Nacional, 1979, tomo |, p.p. 13-16.

51GetteII, Raymond G, Historia de las ideas politicas, 2a. ed., trad. Gonzédlez Garcia, Teodoro, Editora
Nacional, 1979, tomo |, p. 297.
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sociedad como detentadora exclusiva de la soberania pues le confiere el derecho
y la capacidad de actuar directamente (democracia directa ) o por medio de sus
representantes (democracia indirecta), sin que la segunda implique una pérdida
de la potestad de los primeros en favor de los segundos, es connatural dicha
potestad soberana al pueblo y sélo deposita las funciones del poder, por lo que
tiene el derecho de participar en el Estado y mas aun de controlarlo; fijando los
limites del bien comun, obligatorios para el gobierno, exigir cuentas de la gestion
politica y administrativa.

Finalmente el Estado desde la Optica juridica, se considera como la
organizacion social que se encuentra establecida en un territorio con una forma
de gobierno, depositario mas no titular de la soberania, pues ésta se encuentra
reservada al pueblo en su conjunto, con un sistema juridico como aparato
coercitivo para obligar y constrefiir a los sujetos a observar determinada conducta

gue haga armoniosa la vida en comunidad.

1.1.4.2. Supremacia.

El Estado mexicano adoptd una forma de gobierno acorde a su
experiencia histérica, politica, econdémica y social, y la plasmé en el pacto de la
unién que se encuentra concretado en la Constitucion Politica de los Estados
Unidos México, en donde se encuentran contenidos los principios, dogmas y
organizacién del Estado Federal, pero de igual manera se estructuré el andamiaje
normativo que regula las actuaciones del poder publico, lo cual se traduce en
términos juridicos en lo que se engloba bajo el rubro de Supremacia Constitucional y
Jerarquia Normativa, que son conceptos vinculados a la trascendencia de la
Constitucion como el instrumento rector de todos los actos del Estado y de la
poblacién como parte integrante del mismo.

Este principio de supremacia constitucional se encuentra relacionado con
otros elementos que lo complementan tales como, primariedad, fundamentalidad,
superlegalidad, génesis formal de validez del Derecho y régimen de control
constitucional de leyes o actos, todo ello constituye el federalismo y el llamado

régimen competencial.
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1.1.4.3. Jerarquia normativa.

Ahora bien, la idea de jerarquizar, conduce a escalonar, estructurar y
graduar, estos elementos al andlisis del articulo 133 Constitucional. Se debe
precisar que la supremacia de la Constitucion la coloca en esta cuspide de
jerarquia normativa; no obstante, el conflicto surge en la forma en que se
colocaran el resto de los ordenamientos juridicos conformando la estructura
jerérquica del ordenamiento juridico mexicano, situacion que resulta de suma
importancia entender pues en funcion de ella se estara en aptitud de dirimir un
sinnimero de conflictos que pueden presentarse entre las normas y con motivo
de ellas.

Si los Estados miembros o el estado federal son reducidos a hacer que se

aplique la Constitucion en sus disposiciones protectoras de la autonomia de los

unos o de la autoridad del otro, la ruptura del lazo federal esta proxima, amenaza
la escisién. La Constitucion federal crea un equilibrio minuciosos e inestable.

Para que la institucion pueda durar es necesario que se consolide este equilibrio

y esta consolidacion sea asegurada por el progreso de la tendencia

centralizadora sobre las concepciones particulares. Y, si se expresa por el

aumento de hecho de las prerrogativas federales, este progreso se ha hecho

posible mas que por la evolucion de las mentes.>

1.1.5. Distribucién de competencias.

La Constitucion como maximo ordenamiento juridico depositario del pacto
federal regula las facultades y criterios de competencia que deben observar los
distintos 6rdenes publicos en el ejercicio de estas y para el cumplimiento de los
cometidos del poder publico. Los especialistas en la materia han formulado
diversas clasificaciones de la materia de competencias, tantas como posiblemente
definiciones de Federalismo existen.

Para Georges Burdeau, citado por Aguirre Saldivar >3, se debe atender a

los tres métodos basicos de distribucion de competencias, el mencionar

> Burdeau, Georges, Tratado de Ciencia Politica, trad. de Enrique Serna Elizondo, UNAM- ENEP ACATLAN,
1985, t.ll, Volumen 11, p. 210.
> Ibidem, p. 120.
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taxativamente las atribuciones de cada esfera gubernamental, sin embargo es
considerado como un método impréctico y de realizacion casi imposible debido al
dinamismo intrinseco del federalismo y al universo de tareas, cargos y poderes
gue se debieran enumerar para abarcarlas. Otro medio de clasificacion seria,
mencionar las atribuciones de las entidades federativas dejando por excepcion las
no inscritas a cargo del gobierno federal y la de mencionar en forma inversa al
método anterior, las facultades a cargo del gobierno federal, dejando las no
inscritas por excepcion a las entidades.

La voz competencia se traduce en “la habilitacion institucional que la ley
otorga a determinado 6rgano de gobierno para que atienda validamente
cometidos publicos, es la atribucion especifica de ciertas funciones estatales a
6rganos determinados”.>*

Esta concepcion resulta imprecisa a la luz de la teoria del Doctor Cortifia
Pelaez, quien sugiere como una necesidad entender y no confundir los términos
cometidos, atribuciones y funciones.>®

El uso de una terminologia adecuada no es un capricho sino una
necesidad, pues como lo justifica el autor, mucho ayuda, y en tales términos se
puede concluir que el término competencia que involucra una medida del poder,
se encuentra involucrado con los conceptos funcién, facultad, y cometido, por lo
que este es un concepto amplio con una finalidad limitativa, otorgada por el
ordenamiento juridico o sistema normativo.

La competencia como tal tiene su soporte en el propio texto
Constitucional, tanto en la parte organica como en la dogmética de la
Constitucion, por lo que en principio debemos saber qué es lo que tenemos que
regular y en términos estrictos de la correcta significacion del vocablo
competencia debemos saber qué es lo que vamos a regular y a limitar, por lo que
de igual manera nos obliga a estudiar las facultades del Poder de Estado,
entendiendo a este ultimo como un érgano o sistema de Organos al que le

compete la exclusividad de principio, en el ejercicio de una funcion de Poder

54 ,
Ibidem, p. 119.
>> Cfr. Cortifia Peldez, Ledn. Derecho Administrativo, México, Porria, 1994, p. 62.
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Publico.

El vocablo funcién, nos vincula indiscutiblemente con los fines Supremos
del Estado. Asi resulta sumamente conveniente reproducir la definicion que del
término nos sugiere el doctrinario.

Genéricamente la funcion del Poder Publico es una manifestacion de la voluntad

general que, mediante la emisién de los actos juridicos y/o la realizacion de

operaciones materiales, tiende al cumplimiento de los fines supremos del

Estado, preceptuados por la Constituciéon y demas reglas subordinadas del

ordenamiento jurl'dico.56

Por lo anterior y en estrecha vinculacion con la teoria que considera que
el poder es unico e indivisible, se concluye que en sentido estricto el Poder
Publico, llamese Constituyente, legislativo ejecutivo o judicial, como una porcién
organica competencial de principio, y en una forma genérica se debe distinguir del
“ Poder del Estado, visto este ultimo con una vision global, como el érgano o
sistemas de 6rganos al que compete la exclusividad de principio, en el ejercicio de
una funcion del Poder Publico.” >’

La importancia del elemento competencia, trasciende al grado de servir de

base para conformar la definicion de Estado Federal, asi Burdeau afirma:

En el Estado federal las ideas de derecho locales, limitadas sin duda en sus
objetivos, pero sin embargo auténomas, contribuyen a la constitucion del
fundamento juridico de todos los Poderes que se ejercen en la Federacion.
Fundandonos en este analisis proponemos la definicién siguiente: el Estado
federal es un Estado en el que una pluralidad de ideas de derecho concurren en
el establecimiento del poder estatal federal al mismo tiempo que establecen,
sobre materias constitucionalmente determinadas, por el poder estatal de las
colectividades locales.*®
Sentadas las bases conceptuales, podemos concluir que en términos de
este criterio competencial, el Federalismo se define como un reparto territorial de

funciones del poder en el que existe una division en razén de las propias unidades

*® |bidem. pag. 58.

>’ Ibidem. pag. 60.

*% Burdeau Georges Tratado de Ciencia Politica, trad. de Enrique Serna Elizondo, UNAM- ENEP ACATLAN,
1985, t.ll, Volumen 1I, p. 268.
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administrativas que le constituyen.
1.1.6. Facultades y diversas clasificaciones.

Constitucionalmente se ha procurado positivar la pluralidad de las
principales facultades a partir de un sistema competencial en el cual ningun
orden, central o local, es superior al otro, dada la caracteristica de ser ordenes
coextensos de idéntica jerarquia y subordinados a la Constitucion y a la soberania
popular.

Siguiendo la directriz que se ha trazado en la investigacion, se expondran
las principales clasificaciones de facultades, procurando incluir la generalidad de
ellas.

Facultades expresas. Son las potestades que representan el perfil de
rigidez clasica del federalismo, se encuentran consagradas en los articulos 28 y
73 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

La interpretacion y exposicion del fendmeno federal, se basa en el
desarrollo de formas anteriores de asociacion, en las cuales al menos
nominalmente, las comunidades individuales disfrutan de la posesion de
prerrogativas soberanas. Todas construidas sobre los principios de compromiso y
transaccion, coordinando de la manera que resulte mas conveniente la autonomia
de sus miembros en beneficio de la unién.

Existen dos clases de organizaciones y una doble jerarquia de poderes; de una
parte, el gobierno federal o central, y de otra, el gobierno local. Se estatuye el
ejercicio de la mayor suma de poderes a cargo del gobierno central y, al mismo
tiempo, las entidades locales gozan de una celosa proteccién en su control
respectivo, sobre un campo extenso de actividad gubernamental. La relacién
entre la autoridad central y las locales, entrafia problemas de intrincada
naturaleza, origen y estimulo, en gran parte, del desenvolvimiento de una serie
de teorias, con respecto a la naturaleza y asiento del supremo poder politico. >

Facultades implicitas. Se refieren a las potestades viables o potenciales,
encomendadas a una autoridad, a travées de estas y eventualmente son

susceptibles de ser atribuidas en el futuro, al no estan expresamente otorgadas.

> Gettell, Raymond G, Historia de las ideas politicas, 2a. ed., trad. Gonzalez Garcia, Teodoro, Editora
Nacional, 1979, tomo |, p. 278.
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Estas facultades, requieren de la existencia anterior de facultades
expresas que las prevean. La fraccion XXX del articulo 73 Constitucional, ofrece
un buen ejemplo de este tipo de facultades.

Facultades exclusivas. Potestades que no pueden ser compartidas
categéricamente por ningun otro 6rgano, diferente al previamente determinado.

Facultades concurrentes. Son facultades otorgadas a la Federacion,
mediante mandato constitucional y pueden ser asumidas eventualmente por los
Estados ante la falta de ejercicio por parte de la Federacion. Son facultades de
excepcion, al no estar reservadas exclusivamente a la Federacion y en
consecuencia los estados, pueden ejercerlas ante la inaccion del primero.

Los financieros las definen como la facultad por virtud de la cual se
comparte el poder que en ocasiones se traslapa.

Facultades coincidentes. Facultades que se comparten tanto por la
Federacion como por los estados, con relacion a la misma materia, por lo que,
ambos 6rdenes actian sobre esta simultaneamente.

Facultades coordinadas. Se basan en el principio de separados pero
iguales, en cuestidon de competencia y responsabilidades politicas, en donde no
existe una subordinacion de los gobiernos subnacionales (estados) al gobierno
central, ejerciendo su autonomia dentro del marco constitucional.

Facultades residuales. Facultades que se determinan
constitucionalmente a los estados miembros de la federacién, bajo el criterio de
exclusion. Constituyen la génesis de la autonomia estadual.

Facultades de auxilio. Se conocen con el criterio de contingente, pues se
actualiza en virtud de la ayuda de un orden de gobierno a otro, ain y cuando no
esta expresamente facultado para ello.

En la clasificacion de facultades, también prolifera la postura doctrinal de
cada autor para sugerir su categorizacion por sobre las demas, sin embargo,
consideramos que la clasificacion anterior aborda en forma genérica todas las
subespecies que se adoptan por la mayoria de los constitucionalistas.

Burdeau sostiene la importancia de armonizar los dos regimenes

coextensos y cointensos en el Estado Federal cuando afirma:
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En sus comienzos artificial, el gobierno federal se vuelve una institucion que es
considerada como nacional; se tiende cada vez méas a buscar la solucion de los
problemas sobre el plano federal y no sobre el plano local. Por el solo hecho de
su duracién, la organizacion federal transforma el estado mental al que debid su
nacimiento: juridicamente los estados miembros conservan todas sus
prerrogativas, sin embargo, han perdido el gusto por emplearlas; estaban hechas
para proteger las originalidades, las diferencias, las susceptibilidades que el

federalismo atentia progresivamente dando nacimiento a un sentimiento

nacional.®®

1.1.7. Fines y Funciones.

El entorno internacional ha generado un nuevo paradigma al cual se
deben incorporar los diversos modelos de Estado. La flexibilidad de la que goza el
sistema federalista en México, otorga una ventaja sobre los esquemas rigidos de
algunos otros sistemas, esto debe ser, la premisa, para establecer la coyuntura en
el ambito internacional y fortalecer el régimen federalista en beneficio de la
pluralidad de objetivos que tiene el Estado mexicano en el entorno nacional e
internacional.

Para Rainer-Olaff, el federalismo debe cumplir al menos dos funciones:

a) La separacion y delimitacién del poder en torno a la divisién vertical

de funciones del poder, dando simultAineamente, proteccion a las

minorias, a través, de la autonomia territorial, y

b)  Cumplir un papel integrador en sociedades.®*

El Estado federalista debe cumplir con los fines y funciones previstos en la
propia Constitucién. Asi, siguiendo la tesis del destacado Cortifia Pelaez®?

podemos precisar que las funciones del Poder Publico son cuatro: constituyente,

60 Burdeau, Georges, Tratado de Ciencia Politica, trad. de Enrique Serna Elizondo, UNAM- ENEP ACATLAN,
1985, t.Il, Volumen 1l, p.211.

®1 Cfr. Rainer- Olaff, Shulze, “El federalismo en los paises industrializados: una perspectiva comparada”, en
Dieter Nohlen, Descentralizacién politica y consolidacion democratica. Europa-América del Sur, Madrid,
Sintesis Editorial Nueva Sociedad, 1993, p. 61.

®2 Cfr. Cortifia Pelaez,Ledn. Op. cit., nota 26, pp. 58-60..
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legislativa, jurisdiccional y administrativa.

Ahora bien, la funcién del Poder Publico desde una perspectiva general,
es una manifestacion de la voluntad general que, mediante la emision de actos
juridicos y/o la realizacion de operaciones materiales concretas, tiende al
cumplimiento de los fines supremos del Estado, preceptuados por la Constitucion
y demas reglas subordinadas del ordenamiento juridico. Las tres primeras
funciones del Poder Publico se agotan en la emision de actos juridicos
(constituyente, legislativos, jurisdiccionales), sin que requiera para su plenitud la
realizacion de operacion material alguna.

La funcién administrativa es la Unica que no puede contentarse con la
simple emisién de actos juridicos, pues su plenitud exige la ejecucién de los
mismos mediante operaciones materiales que tiende al cumplimiento de
cometidos del Poder Publico impuestos a la Administracion por la Constitucion y
demas reglas subordinadas del ordenamiento juridico.

Las funciones del Poder Publico estan atribuidas en su ejercicio a un
especifico Poder Publico: la funcién constituyente al Poder Constituyente, la
funcidn legislativa, al Poder Legislativo, la funcién jurisdiccional al Poder Judicial y
la funcién administrativa al Poder Ejecutivo. De esta manera, en sentido muy
estricto, definimos al Poder Publico, como una porcién organica competencial de
principio, Poder de Estado implica a un 6rgano o sistema de 6rganos al que
compete la exclusividad de principio, en el ejercicio de una funciéon de Poder
Publico.

Las facultades son poderes juridicos especificos de que estan dotados los
organos de la Administracion, para el cumplimiento de los respectivos cometidos,
mientras las funciones constituyen una categoria abstracta y universal, valida para
todos los paises y para todas la épocas; los cometidos, por el contrario,
constituyen una categoria concreta y particular, que puede variar segun el “genio
propio” de cada pais y cada circunstancia historica.

Precisado lo anterior, se concluye que estos fines y funciones se
encuentran perfectamente determinados en la Constitucion en el contenido de los

principios de rectoria economica del Estado, la division vertical y horizontal de las
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funciones del poder y en la funcion financiera del Estado, que involucra las etapas
del proceso presupuestario; planeacion, programacion, presupuestacion, ejercicio,

evaluacion y fiscalizacion.

1.1.8. Ordenes de Gobierno.

La estructura del Estado Federal implica la integracion de las entidades
federativas y municipios en el sistema institucional de ordenamientos
reciprocamente autbnomos, pero coordinados entre si. Lo que implica reconocer
la existencia formal de una federacidbn compuesta por varios érdenes de gobierno
que no afectan ni organica, ni competencialmente, la coordinacién y régimen de
competencias, establecidas en la Constitucion.

En la praxis, sin embargo, se ha gestado una excesiva centralizacion de
los recursos financieros en la federacién debilitando en consecuencia la presencia
de los érdenes estadual y municipal en ese sistema finanzas publicas.

La problematica someramente abordada, serd objeto de analisis en un
capitulo posterior, por el momento, se debe clarificar que en México el sistema
federalista de Estado se encuentra integrado por un régimen de oOrdenes de
gobierno a los que se identifica con la division vertical del poder y que
tradicionalmente se le conoce como federal, estadual y municipal, los cuales
coexisten y no media entre ellos una relacion jerarquica, desde la perspectiva
formal.

Tedricamente el modelo de federalista cooperativo es un sistema que hoy
en dia se le ve como exitoso, que permite flexibilidad.

El modelo cooperativo en sistema federal a diferencia de los modelos dual
y corporativo, permiten una mayor elasticidad, en el acomodo de las regiones, de
las vocaciones econOmicas, culturales y, politicas de las regiones, pero a la vez
también esta flexibilidad desde el punto de vista econdmico permite un mayor
dinamismo, porque estos espacios de autonomia regional son un incentivo
permanente para que las regiones crezcan, innoven un nuevo modelo de

desarrollo regional.
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El modelo de federalismo cooperativo, también genera dualismo, porque
en estos ambitos de autonomia se ejerce la vida en pluralidad plena, desde los
aspectos politico, cultural, étnico, lo que evidentemente permite un gran
dinamismo.

El sistema cooperativo federal, desde el punto de vista tedrico, es un
sistema armado con contrapesos, ni el gobierno federal puede imponer su vision,
ni ninguna de los estados, desde el punto de vista federal existe un arreglo.

Todo ello hace que en el mundo moderno si no son federales tratan al
menos de parecerlo, dando mayor autonomia a sus regiones, que se ha visto con
mayor frecuencia a lo largo del siglo XX y lo que va del siglo XXI, buscando
insertarse en los modelos de economia global, pareciera ser que un sistema
federal tiene ventajas intrinsecas.

Otro ejemplo la Union Europea, que trata de integrarse como un sistema
federal.

En la etapa del siglo XX, posterior a la revolucion mexicana, el
federalismo mexicano ha preservado algunos atributos o cualidades, dejando sin
desarrollar otras, lo que permite pensar en un federalismo que todavia no ha
explotado todas sus potencialidades:

El federalismo mexicano no ha marchado, ni se ha desarrollado de
manera integral, no ha logrado afianzar estas cualidades, sin embargo,
politicamente ha sido mas exitoso, de lo que ha sido desde el punto de vista
econdmico, donde esta rectoria que fue necesaria ejercer, acabo por convertirse
en un atributo solo del gobierno central, impidiendo un desarrollo regional mas
equilibrado y una autonomia econdmica de los municipios. Desde el punto de
vista politico y social ha habido avances mas sustantivos, de ahi que se permita
suponer que la pluralidad ha permitido un esquema de ejercicio democratico, mas
contundente que da como resultado que los estados y los municipios tengan un
especia mas claro y evidente sin tener que responder a los imperativos del
gobierno central, cualidad que desde el punto de vista econémico no parece tan

evidente.
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1.2. Facultades Financieras del Estado Federal.

Las facultades financieras del Estado involucran al contenido del capitulo
econdmico de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y su
relacion estructural con el relacion con modelo Federalista.

En ese capitulo econdmico se encuentran contenidos los principios de
finanzas publicas que el gobierno debe observar para concretar los objetivos del
Estado, y se integra por los articulos que van desde el 25 al 28 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Al articulo 25 Constitucional se le ha considerado como uno de los
preceptos normativos que forman parte del llamado Constitucionalismo Social, ya
que regula la materia de rectoria econdémica del Estado y se le considera una
norma basica, jerarquicamente superior por el ordenamiento juridico que la
contiene, pues provee el marco juridico elemental para la estructura de la
actividad econémica y de la que se soporta la idea doctrinaria del Estado social de
Derecho.

El Estado en el devenir historico y constitucional se ha visto inducido a
regular su actuacion en el area de la politica econémica y social. Las demandas
de la sociedad han generado la presion suficiente para que se regule el proceso
econémico, buscando en todo caso preservar los aspectos sociales de la
actuacion gubernamental.

El articulo 25 constitucional, establece el criterio de rectoria del desarrollo
nacional y se lo atribuye al Estado, sin embargo, no se debe interpretar
exclusivamente esta potestad que se otorga al Estado, pues no se le puede
otorgar una titularidad del la gestion o una gestion directa al Estado, en los
procesos econdmicos del pais, simplemente se refiere a la conduccién o direccion
participativa.

El primer parrafo establece:

Articulo 25. Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para
garantizar que éste sea integral y sustentable, que fortalezca la Soberania de la
Nacién y su régimen democratico y que, mediante el fomento del crecimiento

econdémico y el empleo y una mas justa distribucién del ingreso y la riqueza,
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permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los individuos, grupos y
clases sociales, cuya seguridad protege esta Constitucion.

Aqui, se delimita la actuacion del Estado, y se establecen los fines del
Estado. Se exige que el desarrollo sea integral y sustentable, lo que obliga a la
equidad, inclusion y democracia en la toma de decisiones publicas en donde
deben converger los aspectos econdmicos, sociales, politicos, -culturales,
sociologicos, etc., de toda la sociedad mexicana. Denotando una disposicion para
propiciar un equilibrio en el desarrollo nacional.

Las actividades a desarrollar en esta labor de rectoria econdmica por
parte del Estado se encuentran contenidas en el parrafo segundo del articulo en
andlisis cuando se establece por el legislador:

...El Estado planeara, conducira, coordinara y orientara la actividad econémica

nacional, y llevara al cabo la regulacién y fomento de las actividades que

demande el interés general en el marco de libertades que otorga esta

Constitucion.®®

La redaccion de este parrafo, robustece la idea de que el Estado no
ejerce en si mismo una potestad soberana, ya que su actuacion se encuentra
subordinada a los lineamientos constitucionales contenidos en el precepto asi
como en el resto del ordenamiento juridico, pero primordialmente resalta el
respeto a las libertades otorgadas por la Constitucion, libertades que nos llevan al
ambito de las garantias individuales y sociales. Lo que excluye la actuacién
soberana, arbitraria, o cualquier otra que implique decisiones absolutas, que
involucre a la rectoria del desarrollo nacional.

Algunos autores consideran que en el parrafo tercero del articulo 25
constitucional, se destaca el principio de la economia mixta cuando se redacta “al
desarrollo econdmico nacional concurrirdn, con responsabilidad social, el sector
publico, el sector social y el sector privado, sin menoscabo de otras formas de

actividad econdmica que contribuyan al desarrollo de la Nacion”.®

®  Constitucion  Politica de los Estado Unidos Mexicanos, consultada en la pagina

http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/doc/1.doc.
® Cfr. El articulo 25 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
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Sin embargo y sin menospreciar el principio de economia mixta, considero
que la intencién del constituyente permanente fue mas alld de establecer un
criterio econémico, sino que, buscaba incluir dentro de este fin econémico
nacional, un participacién activa, permanente y decisiva de los tres sectores que
integran a la sociedad, destacando que la intervencion de estos sectores, no es
meramente de observacion sino de participacion y en consecuencia se esta
dotando de decision a la sociedad para intervenir en un aspecto primordial de
construccion del modelo econdmico nacional, lo que no permite lugar a dudas de
la legitimacion y funciones que se atribuyen constitucionalmente a este sector
social para ejercer actos de intervencion legitima en las decisiones
gubernamentales.

La redaccion del resto de los parrafos que integran el articulo 25
constitucional establecen:

El sector publico tendra a su cargo, de manera exclusiva, las areas estratégicas
gue se sefalan en el Articulo 28, parrafo cuarto de la Constitucién, manteniendo
siempre el Gobierno Federal la propiedad y el control sobre los organismos que
en su caso se establezcan.
Asimismo podré participar por si o con los sectores social y privado, de acuerdo
con la ley, para impulsar y organizar las areas prioritarias del desarrollo.
Bajo criterios de equidad social y productividad se apoyara e impulsara a las
empresas de los sectores social y privado de la economia, sujetandolos a las
modalidades que dicte el interés publico y al uso, en beneficio general, de los
recursos productivos, cuidando su conservacion y el medio ambiente.
La ley establecera los mecanismos que faciliten la organizacion y la expansion
de la actividad econ6mica del sector social: de los ejidos, organizaciones de
trabajadores, cooperativas, comunidades, empresas que pertenezcan
mayoritaria 0 exclusivamente a los trabajadores y, en general, de todas las
formas de organizacion social para la produccion, distribucion y consumo de
bienes y servicios socialmente necesarios.

La ley alentara y protegera la actividad econémica que realicen los particulares y

proveera las condiciones para que el desenvolvimiento del sector privado
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contribuya al desarrollo econémico nacional, en los términos que establece esta

Constitucion.®®

En estos péarrafos y por cuanto hace al tema en analisis, se establece la
obligacion legislativa para regular mecanismos de intervencion, organizacion,
expansion de los sectores social y privado, en el desarrollo de la actividad
econdémica del Estado. Establecen una corresponsabilidad del Estado y los
sectores publico, social y privado para intervenir en la actividad econdmica del
pais. Con lo que se deja abierta la posibilidad de que en la normatividad
secundaria o reglamentaria se regule pormenorizadamente la participacion social
en esta rectoria.

La estrecha relaciéon de los articulos 26, 27 y 28 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, como parte de este capitulo
dogmaticamente considerado como econdmico, los abordaremos conjuntamente
en su vinculacién con el cuarto poder ciudadano, por lo que reproducimos la
primera parte del articulo 26 Constitucional:

Articulo 26.

(-..)

A. El Estado organizard un sistema de planeaciéon democrética 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.

Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucion determinaran los
objetivos de la planeacion. La planeacion serd democratica. Mediante la
participacién de los diversos sectores sociales recogera las aspiraciones y
demandas de la sociedad para incorporarlas al plan y los programas de
desarrollo. Habr4d un plan nacional de desarrollo al que se sujetaran

obligatoriamente los programas de la Administracién Publica Federal.®®

®  Constitucién Politica de los Estado Unidos Mexicanos, consultada en la pagina

http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/doc/1.doc.

/dem.
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El articulo 26 de la Constitucion regula la materia de planeacion: sin
embargo, la encuadra en el caracter democréatico y reitera que este elemento se
obtiene mediante la participacion diversificada de los sectores sociales a travées de
las demandas sociales, mismas que deben ser concentradas en el plan y los
programas de desarrollo nacional, imprimiendo de nueva cuenta la condicion
Constitucional de inclusion, decision, ejecucion y evaluacion, de la presencia
ciudadana en los objetivos de conduccion de politica econémica del Estado. Con
lo que se destaca la llamada democracia participativa y directa de la ciudadania
en las decisiones del gobierno en materia econdmica del Estado, la cual no se
agota en la facultad soberana del pueblo en la designacién de la forma de
gobierno ni en la participacién periddica para la designacion de los titulares de los
organos de gobierno, sino que evidencia el ejercicio pleno de la potestad
soberana que legitima al cuarto poder para que en ejercicio de sus facultades
democraticas tenga el derecho constitucional de participar permanentemente en
esa formulacién, ejecucion y evaluacién de los planes y programas de gobierno,
en una dimension que debe ser incluida por el Estado, lo que desde luego se
traduce en un mecanismo de autolimitacion y autorregulaciéon para el Estado por
la presencia social.

No obstante la claridad en el reconocimiento constitucional de la
participacion del poder ciudadano, de nueva cuenta el constituyente deja a los
ordenamientos secundarios la compilacion normativa de la formulacion y
regulacion de los procesos y procedimientos, por medio de los cuales se deban
recoger estas demandas sociales, para incorporarlos al plan y programas de
desarrollo, pero de igual manera se establece como materia de estos
ordenamientos secundarios la regulacion de los mecanismos de ejecucion y
evaluacion, por parte de este poder ciudadano, en su participacion legitima en los
planes y programas de gobierno.

El articulo 26 Constitucional, establece que:

La ley facultara al Ejecutivo para que establezca los procedimientos de

participacion y consulta popular en el sistema nacional de planeacion

democratica, y los criterios para la formulacion, instrumentacion, control y

evaluacion del plan y los programas de desarrollo. Asimismo, determinara los
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organos responsables del proceso de planeacién y las bases para que el

Ejecutivo Federal coordine mediante convenios con los gobiernos de las

entidades federativas e induzca y concierte con los particulares las acciones a

realizar para su elaboracion y ejecucion.®’

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

La facultad otorgada al Ejecutivo y que ha sido ejercida en el ambito
federal a través de la llamada Ley de planeacion, serd objeto de revision en el
siguiente apartado, lo que motiva que no se profundice en ella, en este momento.

Por cuanto hace al articulo 27 Constitucional, es considerado un articulo
de reivindicacion social por excelencia, pues estructura y limita el régimen de la
propiedad privada por el derecho del interés publico.

Finalmente el articulo 28 Constitucional, viene a completar los preceptos
normativos que se contienen en el llamado capitulo econémico.

Ahora bien, para el cumplimiento de los fines supremos del Estado se
requiere del ejercicio de las funciones del poder publico, las cuales se encuentran
financiadas por recursos publicos que en términos de ley deben encontrarse
perfectamente delimitados en su programacion, planeacién, presupuestacion,
ejercicio y evaluacidon. Estas etapas se encuentran vinculadas y forman parte del
proceso presupuestario, que se concentra en un documento juridico-financiero,
llamado Presupuesto de Egresos de la Federacion.

En el Presupuesto también se establecen las directrices y lineamientos de
politica econémica del gobierno®, tomando en consideracion que es el Ejecutivo
quien presenta a la Camara de Diputados el proyecto de Presupuesto de Egresos

de la Federacién, en donde se consigna el uso de los recursos publicos por la via

*Constitucion  Politica de los Estado  Unidos Mexicanos, consultada en la pagina
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/doc/1.doc.

®® E| articulo 16 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, establece categéricamente,
la necesidad de elaborar la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos con base en objetivos y pardmetros
cuantificables de politica econdmica, acompafiados de sus correspondientes indicadores del desempefio,
los cuales, junto con los criterios generales de politica econdmica y objetivos, estrategias y metas anuales,
en el caso de la Administracion Publica Federal, deberan ser congruentes con el Plan Nacional de Desarrollo
y los programas que derivan del mismo, reiterando en la fraccién |, del referido articulo, las lineas generales
de politica econdmica.
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del gasto publico de conformidad con los criterios exigidos por la ley®®, para la
discusion, modificacion y en su caso aprobacién por parte de la Camara de
Diputados.

La normatividad que rige el proceso presupuestal, obliga a observar un
orden cronoldgico en las etapas que lo integran al influirse reciprocamente,
planeacién, programacion, presupuestacion y ejercicio, todas observan el principio
de anualidad, el cual implica que mientras se prepara el nuevo presupuesto, se
ejecuta el del afio anterior asi como la cuenta publica para su revision legislativa.
Lo que permite, en teoria, un seguimiento fijo y regular de las politicas y los
programas al basarse en calendarios de afos fiscales.

Como marco de las acciones gubernamentales, la planeacion encuentra
su fundamento en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y en
la Ley de Planeacion, ordenamientos juridicos de los que se deriva el Plan
Nacional del Desarrollo (PND), que es un documento sexenal preparado por el
Ejecutivo para normar obligatoriamente sus programas institucionales, sectoriales
y especiales, que busca orientar la coordinaciéon de sus tareas con los otros
poderes y los ordenes estatal y municipal. Asi, los programas que se derivan del
PND tienen una vigencia que no excede la del propio plan.

En México, los modelos de presupuesto han transitado desde el
Presupuesto Tradicional, pasando por el Presupuesto por Programas (PpP), hasta
el Presupuesto basado en Resultados (PbR), que involucra las mejoras de la
llamada Gestion Publica y la elaboracién del Presupuesto.

El PbR, ha sido defino por la SHCP como un componente de la Gestion
por Resultados (GpR), que consiste en un conjunto de actividades y herramientas
que permite apoyar las decisiones presupuestarias en informaciéon que

sistematicamente incorpora consideraciones sobre los resultados del ejercicio de

% Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulos; 26 A (planeacidn); 74, 75, 134
(presupuesto ); 134 (ejercicio y evaluacidn); 73 fraccion XXVIII (contabilidad ); 79 (fiscalizacién) y 108,109,
113 (en materia de responsabilidad), Ley Organica de la Administracion Publica Federal, Ley Organica del
Congreso de la Unién, Ley de Planeacidn, Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, Ley de
Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion, Ley Federal de Contabilidad Gubernamental,
Reglamentos y Circulares.
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los recursos publicos y que motiva a las instituciones publicas a lograrlos, con el
objeto de mejorar la calidad del gasto publico federal y promover una mas
adecuada rendicion de cuentas.

El PbR es un proceso basado en consideraciones objetivas para la
asignacion de fondos, con la finalidad de fortalecer las politicas, programas
publicos y desempefio institucional cuya contribucion sea determinante para
generar las condiciones sociales, econdémicas y ambientales para el desarrollo
nacional; en otras palabras, el PbR busca modificar el volumen y la calidad de los
bienes y servicios publicos mediante la asignacion de recursos a aquellos
programas que sean pertinentes y estratégicos para obtener los resultados
esperados.

El principal componente del PbR, se conoce bajo la denominacion de
Sistema de Evaluacidén del Desempefio (SED), que persigue reforzar el vinculo
entre el proceso presupuestario con las actividades de planeacioén, asi como con
las de ejecucién y evaluacion de las politicas, programas e instituciones publicas.
Es una estrategia para configurar un esquema eficaz para la toma de decisiones
presupuestarias, que considera informacion objetiva respecto del disefio,
pertinencia, estrategia, operacion y resultados de las politicas y programas
publicos. Los principales componentes del SED lo constituirdn un conjunto de
evaluaciones a los programas, instituciones y politicas publicas, asi como un
agregado de acciones estratégicas para mejorar el quehacer de la administracion
publica.

Con la finalidad de concretar este modelo, se llevaron a cabo reformas
Constitucionales y de normatividad secundaria, en los afios 2007°, 2008 y 2009,
para consolidar legalmente la incorporacién del presupuesto basado en
resultados, incorporando la eficiencia, como elemento fundamental de la

organizacion del sector publico, dentro del marco de la nueva gestion publica.

" Diario Oficial, viernes 07 de abril del 2007, decreto por el que se declaran reformados los articulos 26 y 73
fraccion XIX-D, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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La fase de planeacion integra el proceso presupuestario en términos de
las reformas debe ser tomada en consideracion para la elaboracion del proyecto
de presupuesto, persiguiendo una armonia entre el PND y el PbR.

La importancia de esta etapa radica en constituir una etapa de decisiones
al establecerse directrices, estrategias, alternativas y politicas a seguir tomando
en consideracion los objetivos y metas econdémicas.

La planeacion debe ser democratica, o que tedricamente implica un
proceso mediante el cual, se efectia de manera permanente la consulta popular
con el proposito de que la ciudadania participe activamente en las decisiones para
definir objetivos, estrategias, metas prioridades de desarrollo, a la vez que
proponer nuevas formas de vinculacion, gestion y de trabajo para mejorar los
efectos de las acciones del Sector Publico. Sin embargo, en la practica no se
respeta esa funcidn de permanencia y presencia ciudadana, tomando en
consideracion que el Ejecutivo se limita a lanzar una convocatoria para agotar el
procedimiento exigido por ley, sin que se constante la intervencion directa y
permanente del poder ciudadano.

La programaciéon es considerada como un instrumento juridico financiero
en el que se desagregan y detallan los planteamientos y directrices del plan
nacional, identificando metas y objetivos. De acuerdo al nivel en que se elabora
puede ser nacional, sectorial, institucional y especifico. Atendiendo a la
temporalidad y al ambito territorial puede ser nacional o regional y de corto y
mediano plazo, respectivamente.

Los programas contienen estimaciones de los recursos y determinan
responsables para su ejecucion. Estos programas dan lugar a otros en los que se
definen las acciones a realizar a corto plazo y son base para integrar los
anteproyectos del presupuesto anual de las dependencias y entidades.

La programacion del gasto publico federal se concreta en el ante proyecto
del presupuesto elaborado de conformidad con la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria, su Reglamento y los lineamientos que emite la

SHCP, asi como el Manual para el ejercicio del gasto del Gobierno Federal.
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Los anteproyectos’® individuales de presupuesto anual deben ser
elaborados por las entidades de la Administracion Publica, entes autonomos,
organismos auténomos, asi como las erogaciones globales previstas por los
poderes legislativo y judicial en el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion, deben ser sancionados por la SHCP.

Como uno de los mecanismos internos de control presupuestario, la
SHCP establece los techos, plazos y disposiciones generales a los cuales
deberan someterse todos los anteproyectos de presupuestos que realicen las
dependencias y entidades. De igual manera, esta dependencia aprobara la
Estructura Programatica’ a la que se sujetaran los anteproyectos y en caso de no
formularlos en tiempo y forma, es la SHCP quien los formulara.

El proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion debe
presentarse y aprobarse, en virtud, de las clasificaciones: i) administrativa, ii)
funcional y programatica, iii) econdmica y geografica.

En la etapa de aprobacion del presupuesto interviene exclusivamente el
Poder Legislativo por conducto de la Camara de Diputados. Constitucionalmente
se considera esta intervencion como una facultad exclusiva y de control en la
concrecion del Presupuesto de Egresos de la Federacion.

El proceso de aprobacion del PEF requiere de un procedimiento de
examen, discusién y modificaciéon al interior de la Camara de Diputados que
involucran: i) la estimaciéon del precio del precio de la mezcla del petréleo
mexicano, para el ejercicio fiscal que se presupuesta, ii) los criterios generales de
politica econdmica, iii) estimaciones técnicas de las fuentes de ingresos, iv) para
el caso de proponer nuevos proyectos, se deben establecer nuevas fuentes de
ingresos y en caso de que no procedan, precisar los alcances y términos de los
ajustes, v) requerir informacion, etcétera. Procedimiento que se encuentra en las
fracciones VII, VIII y IX del articulo 42 de Ley Federal de Presupuesto y

Responsabilidad Hacendaria.

' De conformidad con lo dispuesto por los articulos 29 y 30 de la Ley Federal de Presupuesto y

Responsabilidad Hacendaria con estos anteproyectos inicia la integracidn del proyecto de presupuesto.
7% La estructura programatica, se encuentra conceptuada en el articulo 27 de la Ley Federal de Presupuesto
vy Responsabilidad Hacendaria.
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El PEF debe ser aprobado a mas tardar el 15 de noviembre. Una vez
aprobado, deberd publicarse en el Diario Oficial de la Federacion. Dentro de los
diez dias hébiles posteriores a la publicacién, la SHCP debe comunicar por
escrito a las dependencias y entidades la distribucion de sus presupuestos
aprobados por unidad responsable.

Con lo anterior se da paso a la fase de ejercicio del gasto publico, el cual
se encuentra en los articulos 126 y 134 de la Constituciéon Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, asi como en la normatividad secundaria’®.

La ejecucion del gasto publico se realiza por cada una de las
dependencia, entidad, u érgano autbnomo, por conducto de las oficinas internas,
quienes seran responsables de los resultados asi como de cumplir con los
principios de legalidad, eficiencia, eficacia, economia, racionalidad, austeridad,
transparencia, control, rendicién de cuentas y equidad de género.

Paralelo a la ejecucion se encuentra la fase de control, tomando en
consideracion que el ejercicio del gasto se debe constrefiir a los montos
autorizados en el PEF para sus respectivos ramos, programas Y flujos de efectivo,
salvo las adecuaciones presupuestarias que también se encuentran reguladas
estrictamente y deben observar los sistemas de control presupuestario.

A manera de conclusion podemos subrayar que, en México el Estado ha
adoptado, juridicamente un sistema federalista, de corte democratico, donde el
imperio del derecho se debe de ir edificando, sobre las fuerzas de conflictos y
cambios nacionales e internacionales, como retos y demandas a satisfacer.

En una economia globalizada, surgen los desafios para lograr un
crecimiento econdémico sostenido, debido a la ausencia del desarrollo social, la
deuda con la sociedad se acumula e incrementa y con ello los conflictos que solo
evidencian la necesidad de la intervencion coordinada y cooperativa de los
ordenes de gobierno, en dinamicas de participacion permanentemente,
democratizantes y fiscalizadoras.

El problema que se proyecta no es el de la competencia de los poderes,

7 Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas
de la Federacion, Ley Federal de Contabilidad Gubernamental, Reglamentos y Circulares.
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sino la coexistencia de los 6rdenes de gobierno, en el interior del ordenamiento

juridico estatal, de sistemas juridicos limitados, que pretenden resguardar su

autonomia necesaria para el cumplimiento de los fines propios del grupo en que

nacieron, sin desconocer la multiplicidad de lazos susceptibles de union del

individuo a agrupaciones, o medios sociales coextensos.

La forma de organizacion de la Actividad econdmica del Estado como

agente econdmico se esquematiza a continuacion, que paralelamente resume la

integracion federalista del andamiaje financiero mexicano.

Esquema Il. Organizacion de la Actividad econémica del Estado

AGENTES

ECONOMICOS | FAMILIAS

ACTIVIDAD ECONOMICA

Trabajo, Rentas,

intereses, productos y servicios

Venta de bienes

Contribuciones/Deuda publica/Venta de Bienes o
nrestacion de servicios publicos.

v ¢

3t

Ejecutivo ‘ Legislativo | Judicial ‘

FEDERAL

!

| ESTATAL |

Ley de

Ingresos

Nivel de recaudacion
EEEEEER recursos

I| MUNICIPAL

Ordenes

Planeaciéon Nacional
[PND]

de

Presupuesto de

EEEEEEENEEEEN Egresos

Mecanismos de
Distribucion

‘II

Integracion Politica de
Mexicanos

31 +1=entidades +D.F.

2, 464 (incluyendo las 16 delegaciones del D.F.)

los Estados Unidos

Ingresos y Gastos
gubernamental por
orden de gobierno

Fuente: Elaboracion propia.
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En materia economica, existen dificultades e insuficiencias derivadas del
casi nulo crecimiento economico, que resulta polarizado por la deficiente
distribucion de la riqueza e ingreso nacional.

El aspecto politico no es mejor, pues, se generan conflictos partidistas,
gue conducen a la intolerancia de los derechos a las diferencias y divergencias de
opinién, generando que desde las instituciones, exista una predisposicion para
desestimar las necesidades de apertura de reglas y flexibilidad de la materia
social y politica, en detrimento de las practicas para consensuar los conflictos y
cometidos esenciales del Estado.

Sin embargo, a través de las figuras de cooperacion y colaboracion en la
estructura del federalismo financiero del Estado, se persigue la consolidacion de
politicas publicas, que permite que el Estado Federal y no el poder ejecutivo de
manera aislada, asuma la responsabilidad de conducir, orientar y direccionar los
recursos publicos, a efecto de que el derecho recobre su importancia y se
convierta en un instrumento para imponer la racionalidad, estabilidad y legalidad
formal y material, todo ello al amparo de la coexistencia de los diferentes 6rdenes
de gobierno, en la planeacién, programacién, presupuestacion, ingresos y destino
del gasto publico, con lo que se estard en aptitud para lograr el desarrollo

nacional.
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CAPITULO 2

MARCO JURIDICO- COMPARATIVO DEL SISTEMA FEDERALISTA EN
ALEMANIA, CANADA Y MEXICO.

2.1. Comparacion del modelo Federalista en tres paises.

Atendiendo a la importancia, utilidad y experiencia que proporcionan los
estudios de Derecho comparado™ a la disciplina juridica, resulta primordial
incorporar en la presente investigacion, un breve analisis comparativo de los
sistemas federalistas que han adoptado Alemania, Canada y Meéxico, como
paises representantes, de Europa y América del norte, respectivamente.

Los modelos federalistas adoptados por Alemania, Canada y México,
tienen grandes similitudes que robustecen los ejercicios prospectivos’ que se
presentan a lo largo de la investigacion.

Hoy en dia se puede identificar el federalismo canadiense, cuya caracteristica
primordial es un federalismo de muy fuerte autonomia de sus provincias,
maximiza entre los sistemas federales del mundo maximiza esta autonomia en
todo el mundo, en donde en una provincia como Quebec se resuelven los
problemas en las cortes, donde cada uno exige el respeto a sus ambitos
competenciales.

El federalismo americano en donde se identifica una muy fuerte presencia de los

estados una muy débil presencia de los niveles municipales.

’* Para autores como René-David, Camille Jaufret-Spinosi y Jorge Sanchez Cordero, el derecho comparado
tiene una funcién preponderante en el desarrollo de la Ciencia del Derecho, pues a partir de la experiencia
internacional se amplia el ambito de estudio de los sistemas de derecho interno, consiguiendo una visién
globalizada de las experiencias internacionales. Camille Jaufret-Spinosi, René-David, Los grandes sistemas
juridicos contempordneos, 11a. ed., trad. Jorge Sanchez Cordero, México, UNAM, 2010, pp. 8-10.

”La practica prospectiva consiste en la busqueda de un conocimiento probable del futuro, que no se basa
en el pasado, sino a partir del futuro mismo, de modo que dé lineas de actuacidn en el presente, su base no
es especulativa, pues retoma el conjunto de realidades sociales, técnicas, econdmicas, juridicas, politicas,
etc., como interpretaciones de causas que se anticipan. La practica prospectiva ademas de fortalecer la
capacidad de ver y modelar el futuro permite consensuar la vision de actores diversos y con intereses
contrapuestos. En América Latina, los organismos multilaterales vinculados al analisis prospectivo son el
Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social (ILPES), el Sistema Econdmico
Latinoamericano y del Caribe (SELA), el proyecto de Prospectiva Tecnoldgica Latinoamericana (TEPLA), la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), y la Organizacién
de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI).
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Y cuando nos vamos a otro caso como el federalismo aleman, el referente es un

federalismo que negocia, entre los diferentes La&nder [ estados] se llega a

acuerdos y se trata de suavizar los conflictos a través de esos acuerdos, esas

relaciones intergubernamentales fuertes, en ese ambito de préacticas federales.™

Los tres paises seleccionados, tienen una base constitucional que, por un
lado, delimita el caracter federalista adoptado por cada uno de ellos, y por el otro,
les atribuye una estrategia relativamente bien definida por virtud de la cual captan,
distribuyen y direccionan el gasto publico entre los distintos ordenes de gobierno,
a partir de la estructura federalista adoptada. Exponiendo, desde luego las
diferencias que en materia financiera presentan cada uno de los tres paises.

La experiencia que proporciona la comparacion de los sistemas
financieros de tres Estados con un modelo de Estado Federal, involucra el estudio
breve de los criterios de eficiencia, eficacia, equidad, autonomia, transparencia y
rendicion de cuentas. El modelo cooperativo del federalismo no se puede discutir
en abstracto, se deben incorporar al andlisis las condiciones historicas concretas
de la politica y de la sociedad. Tema que por su extensioén en el caso de México
sera objeto del siguiente capitulo.

A partir de la identificacion de los criterios de semejanza y diferencia que
guardan entres si los paises seleccionados, se generan herramientas eficaces
gque permitan consensuar la visibn de actores diversos con intereses
contrapuestos, para fortalecer el disefio y estrategias a mediano y largo plazo que
debera incorporar México en torno a la consolidacion de un sistema de

federalismo cooperativo.”’

2.1.1. Caracteristicas de coincidencia.
Los sistemas Federalistas adoptados por Alemania, Canada y México,

adoptan las principales caracteristicas del modelo de Estado Federal: una

e Enrique Cabrero, Discutamos México, X Historia de Estados y Municipios 64.- El federalismo mexicano,
www.discutamosmexico.com.mx/ 07 de mayo 2011.

7 La importancia de la colaboracién en el ambito comparado ha sido tratada en Espafia, Italia y Alemania,
en trabajos pioneros como: las monografias de Enoch Alberti, Federalismo y Cooperacién en la Republica
Federal Alemana, Madrid 1986; Pablo Santolaya, Descentralizacion y Cooperacién, Madrid 1984; Antonio
Jiménez Blanco, Las relaciones de funcionamiento entre el poder central y los Estados territoriales, Madrid
1985 y Angel Méndez, los convenios entre comunidades auténomas, Madrid 1982.
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Constitucion Suprema no reformable por alguno de los érdenes de gobierno de
manera unilateral y en consecuencia, también incorporan el principio de rigidez
constitucional, por virtud del cual, se requiere para la reforma de la Constitucion,
del consentimiento de la legislatura federal y de una proporcion significativa en las
legislaturas de los Estados; aseguran la coexistencia de dos o mas organos de
gobierno que poseen una autonomia politica; la distribucion constitucional formal
de las facultades legislativas y ejecutivas exclusivas, concurrentes y coincidentes;
en los ordenes federal y de las entidades federativas existen relaciones de
delegacion, descentralizaciéon’®, subordinacién, y coordinacién, pero ambos
ordenes sometidos al orden constitucional supremo; una distribucion
constitucional de las fuentes de ingreso para cada orden de gobierno; la
representacion de las entidades federativas que constituyen democracias, tanto
para la conformacion de su propia voluntad legislativa y eleccion de su poder
Ejecutivo, como para participar de la vida democratica de la Federacion, a traves
de la formulacion de politicas publicas; un Tribunal Constitucional o Suprema
Corte que dirima las controversias que se susciten en materia constitucional y de
competencia entre los diversos ambitos de gobierno; procesos en los que se
facilite la colaboracién intergubernamental, en areas en donde la responsabilidad
es compartida o se encuentra superpuesta.

Las caracteristicas comunes de los tres Estados Federales en materia
constitucional y politica, producen un impacto en la estructura financiera que se
vislumbra en cuatro grandes areas: en materia de gasto e ingreso mediante la
distribucién  constitucional de las responsabilidades; la dependencia
intergubernamental e institucional; aportacién regional-local a las decisiones
federativas; en el ambito constitucional, la existencia de un 6rgano colegiado

jurisdiccional supremo y el principio de Derecho.

% La importancia de la descentralizacién gubernamental, como uno de los principios Federalistas, ha
adquirido connotaciones multidimensionales que enriquecen los objetivos de la investigacidn, la definicion
adoptada por el Banco Mundial (BM) resulta asequible, al incorporar las distintas aristas disciplinarias que la
estructuran, “La descentralizacion consiste en la transferencia de poderes politicos, fiscales vy
administrativos a unidades subnacionales de gobierno, entendiendo por tales gobiernos subnacionales
auténomos electos, capaces de tomar decisiones vinculantes en al menos algunas areas de politica”,
http://www.bancomundial.org/
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1. En Alemania, Canada y Meéxico, existe wuna distribucion
constitucional de las responsabilidades en materia de gastos y fuentes de ingreso:

a) La divisibn de facultades legislativa y ejecutiva precisadas en la
Constitucion, establece el ambito de responsabilidades de gasto que cada
gobierno debe asumir en funcion de las circunstancias politicas, ello, en armonia
con el principio de division horizontal de la funciones del poder.

b) La atribuciéon de funciones constitucionales legislativa y ejecutiva se
encuentra perfectamente delimitada para cada orden de gobierno, en el rubro de
ingreso de los recursos financieros provenientes de la actividad tributaria, de
endeudamiento o actividades comerciales.

c) La facultad implicita para el caso de Canada y México, y explicita
para Alemania, del destino del gasto federal en areas de responsabilidad cuya
competencia cae en la esfera administrativa estatal o provincial.”

2. Ladependencia intergubernamental e institucional, que se encuentra
presente en los tres modelos federales.

a) Interdependencia con implicaciones financieras que conlleva a la
armonia tributaria y de recaudacion.

b) Alemania, Canada y México, han puesto especial atencion a los
desequilibrios entre la Federacion, Estados y Municipios (localidades)
identificados financieramente como desequilibrios verticales y aquellos que

7 La estructura federalista del gasto para el caso de Canada, se conforma a partir de las responsabilidades
gue en esta materia se encuentran altamente descentralizadas, la recaudacion se efectta via acuerdos, con
el fin de armonizar y compartir el presupuesto de gasto con las provincias, a partir de una base impositiva y
un sistema comun de distribucion de ingresos, por virtud del cual, los municipios, con diversos grados de
autonomia, son responsables de los servicios de policia, pavimentacién, agua, drenaje, recolecciéon de
basura, establecimiento y cuidado de parques y bibliotecas y, en algunos casos de servicios de bienestar y
de salud. Las legislaturas provinciales establecen normas minimas de calidad en la prestacidn de servicios,
asi como restricciones a su capacidad de endeudamiento. Los Ldnder en Alemania gozan de autonomia y
capacidad administrativa, la cual se consolida con la intervencidn del organismo mas representativo de la
estructura Federal, Bundesrat (Consejo Federal), que hace las veces de Senado que integra al régimen
bicameral. Respecto de lo avanzado del modelo federalista construido por Alemania y la organizacion de los
Lander, Joaquin Brage Camarzano afirma: “..la autonomia y la responsabilidad propia de los Lander
alemanes deberia ser en todo caso la marca de fabrica de nuestro federalismo. También pertenece
ciertamente al “federalismo de la competencia” la idea de que los Lander compiten por las mejores
regulaciones juridicas, por ejemplo, respecto de las prestaciones, también respecto de las normas fiscales”.
Haberle, Peter, El Federalismo y el regionalismo como forma estructural del Estado Constitucional,
traduccion y estudio preliminar Joaquin Brage Camarzano, México, UNAM, 2006, p. 19.
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surgen entre Estados, denominados horizontales, debido a la falta de
correspondencia entre el ingreso y gasto.

c) En los tres sistemas federales, los principales d&mbitos tributarios se
asignan a los gobiernos federales, en virtud de que, los impuestos que aplican
son considerados importantes instrumentos para afectar y regular la economia y
redistribuir el ingreso.

d) La materia gasto, en las areas mas substanciales han sido
asignados a los gobiernos de los Estados o provincias, siguiendo una
descentralizacion efectiva en los casos de Alemania y Canada, o para satisfacer
presiones politicas de las entidades, para afirmarse como unidades
administrativas con un orden distinto que es el caso de México.

e) Laincorporacion de transferencias financieras del gobierno federal a
los gobiernos estatales y municipales o provinciales, previstas en el orden
constitucional para el caso de Alemania y por acciones gubernamentales para el
caso de Canada y México, como instrumento financiero que corrija los
desequilibrios horizontales y verticales, cuyo alcance y efectividad varia y sera
objeto de estudio en topicos posteriores.

3. La aportacion regional-local a las decisiones federales.

a) Ha sido una constante en Alemania, Canada y México, la presion
politico-econdémica ejercida, para favorecer la consulta y participacion regional en
las decisiones federales respecto de los acuerdos financieros y las transferencias.
La magnitud de las presiones atiende entre otros factores, a los cambios
experimentados en materia tributaria, a que, el costo de los gastos varia en forma
impredecible, el fendbmeno de globalizacion financiera también afecta a los
Estados como agentes econdmicos. Estos son algunos de los factores que
escapan a la esfera de correspondencia que debiera existir entre las etapas de
planeacion, presupuestacion, ingreso y gasto publico.

b) Como un ejercicio financiero, los tres sistemas federales, han
realizado ajustes con cierta eventualidad, mediante la incorporacién de procesos
e instituciones adecuados para realizar estos ajustes. Los gobiernos regionales

(estatal o provincial) en Alemania y Canada han tenido una presencia constante
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para evitar que las decisiones se tomen en forma unilateral por el gobierno
federal, por lo que han presionado hasta el extremo de lograr su incorporacion en
las decisiones que los involucren.

4. La Constitucion, el Tribunal Superior o Suprema Corte y los
principios de Derecho.

a) La supremacia constitucional es un principio rector en los tres
sistemas federalistas, por virtud del cual, se reconoce la primacia de la
Constitucion en un lugar estratégico de los tres sistemas federalistas, en virtud de,
su calidad de ley fundamental, de ser el ordenamiento supremo en el que se fijan
los lineamientos competenciales y facultades que corresponden a cada uno de los
ordenes de gobierno.

b) En las constituciones de Alemania, Canada y México se preservan
los principios tributarios que debe observar el sistema fiscal que se adopte en
cada pais. La distribucién de facultades y competencias en materia de gasto y
fuentes de ingreso, se establece en forma muy genérica en las constituciones de
Canada y México, dejando a la préactica intergubernamental y a los procesos
politicos, los acuerdos para las transferencias intergubernamentales. En el caso
de la constitucion Alemana se precisa con mayor detalle las disposiciones para
repartir los recursos que por via de ingresos se capten y para las transferencias
entre los gobiernos locales.

c) La forma de organizacién federalista en los tres paises, reconoce a
la Constitucion como el ordenamiento juridico supremo, el cual, contempla las
competencias financieras para instrumentar y desarrollar los acuerdos financieros,
gue son sometidos a la competencia de los Tribunales Constitucionales o
Suprema Corte en caso de controversias.

Las caracteristicas anteriormente abordadas, permiten establecer que
existen amplias y poderosas similitudes en el sistema federal y en la materia
financiera que lo estructura, apoyado en el principio de supremacia constitucional,

gue reafirma a la Constitucién como la norma fundamental que lo contiene.
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2.1.2. Caracteristicas de divergencia.

La Constitucion Alemana® entré6 en vigor en 1949, y sus principales
reformas se vinculan con la proyeccion del entendimiento del federalismo como
principio constitucional, en la reunificacion de Alemania y la entrada a la Union
Europea. Canada adopta su Constitucién vigente en 1867, la cual, experimenta
reformas significativas en 1982.%* Finalmente la Constitucién vigente de México
data de 1917, la cual ha experimentado un exagerado numero de reformas hasta
la presente fecha, mismas que resulta ocioso mencionar, pues las relacionadas
con los principios financieros, seran detalladas en la segunda parte del presente
capitulo.

Existe una composicion social y de diversidad, con rasgos peculiares
dentro de cada modelo federal, que ha generado el tipo de politicas publicas
adoptadas en cada uno de los tres paises.

Alemania posee una poblacion mas homogénea que ha generado la
produccion de una cultura politica relativamente integrada, que busca la
incorporacion de modelos uniformes dentro de la Federacién. Canada revela una
diversidad bilingiie y multicultural que ha sido aprovechado para dar mayor

importancia a la autonomia provincial dentro de una Federacion descentralizada,
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La génesis del modelo federalista Aleman también aporta elementos distintivos, los cuales son

destacados por el doctrinario Aguilar Saldivar cuando afirma “ el origen del federalismo aleman es sui
géneris, pues no obedece a ninguno de los modelos mas divulgados de gestacion, a saber: como producto
de un proceso centrifugo por el que un fuerte centro politico descentraliza poder y crea a los Estados de la
Federacion, o por el contrario, como resultado de un procedimiento en sentido centripeta por el cual
Estados sélidos y realmente autdénomos pactaron asociarse y ceder parte de sus facultades aun gobierno
central. El régimen juridico del Estado federal alemdn es el resultado...de diversos factores que disputan
entre si un papel protagodnico: el rescate y la adecuacién de las viejas instituciones del Reich; las
aportaciones de los Lédnder, quienes han participado intensamente en la construccidon de Alemania, y la
herencia de la socialmente histérica Constitucién de Weimar”. Aguirre Saldivar, Enrique, Los retos del
derecho publico en materia de federalismo, 22 ed., México, Instituto de Investigaciones Juridicas UNAM,
1997, pp.227-228.

 Las particularidades en la formacidn del sistema federal canadiense, obedecen al sentido centrifugo de
integracion “...los poderes centrales son reconocidos constitucionalmente como artifices de las entidades
periféricas... la formula constitucional que se utiliza es opuesta a la estadounidense: mientras las potestades
locales se enumeran taxativamente, el ambito competencial de los poderes centrales se beneficia con la
clausula residual. Y la descentralizacion ocurre como una decisién impulsada desde el centro, como un
proceso que se arbitra por los 6rganos federales segln las directrices de la propia Constitucion”. Ibidem,
pp.212-213.
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desarrollando a partir de esto su organizacion fiscal. México es una nacion plural,
heterogénea, con mas de 64 etnias que hablan alrededor de 90 lenguas
(incluyendo variantes de dialectos)®* y donde la autonomia local, es solo formal.

En Alemania existen 16 Estados (Lander); en Canada 10 provincias y 3
territorios y en México 31 entidades federativas y el Distrito Federal.

Las relaciones intergubernamentales se han desarrollado bajo el factor
federalista de integracidbn en donde se incorporan ordenes subnacionales de
gobierno, en los tres paises.

En los tres paises existen diferencias en cuanto a la diversificacion en la
distribucion y el &mbito de recaudacion de ingreso y gasto a nivel federal, estatal y
municipal, en la naturaleza y alcance de los sistemas de transferencias
financieras intergubernamentales, que intentan resolver los desequilibrios
verticales que se presentan entre la Federacion y los Estados, y horizontales
entre Estados y Municipios relacionados con el ingreso y el gasto asi como en la
armonizacién de los sistemas tributario y de recaudacion.

1. Diferencias en la distribucion del ingreso y responsabilidades del
gasto publico.

a) En Alemania la distribucién de las responsabilidades es funcional, la
mayoria de las funciones legislativas estan asignadas al gobierno federal y la
generalidad de funciones administrativas en la legislacion federal esta asignada a
los Estados Lander, lo que implica una colaboracion intergubernamental mas
cercana. Canada tiene una competencia legislativa y ejecutiva que en cada area
especifica esta asignada a un nivel de gobierno. El caso de México es particular,
pues si bien la Constitucién prevé un gran niumero de reparto de atribuciones y se
establecen distintos tipos de facultades, para armonizar un sistema competencial
por el que ningun orden federal o local es superior al otro, pues son co-extensos,
de idéntica jerarquia y subordinados a la Constitucion federal, en la practica
normativa encuentra severas dificultades.

b) Existen diferencias en los tres sistemas federales, respecto al &mbito

de responsabilidades asignadas constitucionalmente a cada orden de gobierno y

82 .z s . .
Informacién tomada de las pagina www.conapo.gob.mx y www.cdi.gob.mx.
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al grado de descentralizacion. México es legislativamente menos centralizado que
Alemania, sin embargo, administrativamente, Alemania es mas descentralizado
que México. Canada a diferencia de los otros dos paises, cuenta en la practica
con una descentralizacion mas vigorosa y efectiva. Distinciones que han
generado diferencias en: la instrumentacion de requerimientos de gasto e ingreso,
asi como, transferencias fiscales y relaciones intergubernamentales, disimiles.

2. Distinciones en las facultades del gasto federal.

a) La base y alcance de la facultad para direccionar el gasto federal a
las é4reas en las que los Estados o provincias tienen competencia
constitucionalmente asignada varia en cada sistema federal. En Canada y
México, a pesar de que el ambito de la facultad del gasto federal no esta
explicitamente denotado en las constituciones, los tribunales han realizado una
interpretacion que favorece y amplia las facultades de recaudacion de ingreso y
gasto del gobierno federal, ratificando la facultad del gobierno federal de gastar
los ingresos federales en areas concurrentes y areas exclusivas del gobierno
estatal (provincial) o municipal.®®

b) Alemania, en su Constitucién faculta expresamente al gobierno
federal para dirigir el gasto federal en determinadas areas de competencia de los
Estados Lander, sin embargo, también establece limites explicitos a dicha
facultad. El gasto debe estar contemplado detalladamente en la legislacion federal
aprobado por la mayoria de los Bundesrat, segunda camara legislativa federal,
que se encuentra integrada por los delegados de los gobiernos estatales,
instruidos para ello.

3. Disposiciones relacionadas con las transferencias

intergubernamentales.

¥ En Canadd ha sido particularmente contenciosa, el ejercicio de esta facultad implicita por parte del
gobierno federal, para intervenir en las areas de competencia exclusiva del gobierno provincial, sin
embargo, generd en 1999 un acuerdo politico intergubernamental conocido como The Social Union
Framework Agreement of 1999, en el que 9 de las 10 provincias negociaron el reconocimiento de la facultad
de gasto federal en areas de competencia provincial exclusiva, a cambio de que el gobierno federal
aceptara mediante ese marco de acuerdos restricciones menores a ese poder.
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f)  En México no existen disposiciones expresas en la Constitucion que
prescriban transferencias intergubernamentales o partidas especificas que deban
ser transferidas a los Estados. En la practica el gobierno federal ha buscado
alentar a los Estados a que sigan las politicas de recaudacion y gasto,
establecidas por el gobierno federal, para apoyar la modernizacion de los
sistemas administrativos estatales, y para reasignar el gasto publico en funcién de
politica de redistribucion del gasto publico. La mayoria de las transferencias son
etiquetadas (condicionadas). A partir de esta amplia discrecionalidad de las
facultades recaudatorias y de gasto del gobierno federal, se ha desarrollado un
extenso sistema de transferencias intergubernamentales coordinadas
fiscalmente®*, en términos de las distintas leyes federales.

g) Canada, goza de un fundamento constitucional muy general para
las transferencias intergubernamentales, por virtud del cual, se establece la
facultad de que el gobierno federal realice aportaciones via compensacion para
asegurar que los gobiernos provinciales tengan los ingresos suficientes para
proporcionar los servicios publicos con niveles de imposicién razonablemente
comparadas, sin mediar mayor detalle. La distincion que guarda Canada con
México radica en el desarrollo sistematico y programado de una estructura de
transferencias de compensacion no condicionadas. Aunado a ello se ha
consolidado un sistema de respeto a la autonomia provincial, la cual ha
propugnado mediante la presencia y presion politica regional, para conseguir la
partida méas grande de transferencias federales condicionadas y de
financiamientos equilibrados e igualitarios, destinados a corregir los desequilibrios

verticales®.

¥as mas significativas son; Ley de coordinacién fiscal, Ley de fiscalizacion y rendicion de cuentas de la
Federacion, Ley de ingresos de la Federacidn, Ley federal de presupuesto y responsabilidad hacendaria, Ley
de planeacién y la Ley General de contabilidad gubernamental.

& Segun estudios realizados por Norman M. Betts, de la Facultad de Administracién de Empresas en la
Universidad de Brunskwick Fredericton, NB, Canada y expuestos en una ponencia realizada el 06 de
diciembre del 2005, intitulada Planes Fiscales en Canadd un Punto de vista provincial, analiza el
Federalismo Canadiense, con una marcada division del ingreso y las responsabilidades del gasto bajo una
estructura constitucionalmente definida en donde: el gobierno federal y los provinciales tienen bases
constitucionales de autoridad independientes; pocas o ninguna restriccion en materia de gasto, una
imposicion tributaria con posibilidad de solicitar préstamos; la Federacion y las provincias detentan amplios
poderes legislativos federal y provincial detentan sus facultades en territorios y competencias separados; el
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h) El caso de Alemania, es diferente, dispone de otro patrén de
transferencias intergubernamentales. En el texto constitucional se detallan las
disposiciones relacionadas con el ingreso y el gasto, incluyendo el mandato
constitucional relativo a las especificaciones de la participacion de los ingresos
tributarios federales por parte de los Estados Lander. Todas las principales
fuentes de ingresos tributarios federales estan sujetas a la participacion de los
Estados, lo que constituye transferencias no condicionadas a los Estados Lander.
Asimismo se ha desarrollado un sistema de transferencias intergubernamentales
substanciales en dos sentidos: del gobierno Federal hacia los Lander y de los
Lander entre si. A su vez, se dividen en dos categorias, la primera tiene que ver
con aportaciones especificas condicionadas en una medida considerable para
financiar proyectos de los Lander dentro de la categoria de tareas conjuntas, con
efectos de reembolso del gasto realizado por mandato federal y para proyectos
especificos relacionados con la creacién de la uniformidad de las condiciones de
vida. La segunda categoria se conoce como transferencia de compensacién, no
condicionadas, que a su vez se integra por un fondo comun de ingreso estatal, al
cual aportan recursos todos los Lander ricos y los Lander pobres se hacen de
recursos, acorde al cumplimiento de criterios y férmulas especificas, y un segundo
modelo, de aportaciones federales complementarias basadas en un porcentaje fijo
del IVA.

4. Diferencias en la materia de politicas publicas. Los tres sistemas
Federales cuentan con instituciones federales distintas, que afectan la formulacion
de politicas publicas a nivel federal.

a) El sistema Federalista adoptado por México pone de manifiesto que

la figura presidencial y el Congreso de la Union revelan una separacién funcional

poder ejecutivo es fuerte tanto a nivel federal como provincial; los gobiernos municipales son estructurados
por la legislacion provincial. Finalmente resulta trascendente destacar el contenido del articulo 36.(2) de
Seccidn lI: Igualacion y disparidades regionales, la Constitucién de Canadd (1982) que establece: E/
parlamento y el gobierno de Canadd estdn comprometidos con el principio de hacer pagos de igualacion que
garanticen que los gobiernos provinciales tengan suficientes ingresos para brindar niveles de servicios
publicos razonablemente comparables con un nivel impositivo razonablemente comparable.

Lo que desde luego implica una politica financiera publica, elevada a rango constitucional,
tendiente a corregir los desequilibrios verticales que generan disparidades regionales y que bien resulta un
buen ejercicio prospectivo para el Federalismo en México.
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entre la funcion ejecutiva y legislativa, en virtud del sistema tradicional de pesos y
contrapesos.

b) Canad4, cuenta con una fusién armdnica entre los poderes ejecutivo
y legislativo, visible en las instituciones del modelo parlamentario canadiense, lo
que facilita el procedimiento en la toma de decisiones que se traducen en los
consensos para las politicas publicas que involucran las relaciones
intergubernamentales.

c) El federalismo Aleman tiene instituciones que muestran un modelo
parlamentario eficiente, no obstante, se ha otorgado a los Lander la facultad de
decision en los casos de conflictos federales, incluyendo la organizacion fiscal
federal en la que se les permite una coparticipacion activa conjuntamente con el
Bundesrat.

5. Grado de interdependencia y coordinacion, distinciones.

)] El sistema federal mexicano, por el gran numero de entidades
federativas y el sistema de separacion en las funciones del poder en los tres
niveles de gobierno, ha producido un modelo de transferencias financieras central,
complejo 'y descoordinado, que ha permeado las relaciones
intergubernamentales. El gobierno federal, en la aplicacion de una variedad de
convenios financieros ad hoc, utiliza amplias partidas presupuestales
condicionadas hacia los gobiernos estatales y locales, lo cual ha dado a las
relaciones entre los érdenes de gobierno un caracter complejo e interdependiente.

])  Alemania consolida una interdependencia con un grado mayor de
consolidacion y ello obedece a dos factores; por una lado la cercana interrelacion
entre las responsabilidades legislativas y administrativas de los dos 6rdenes de
gobierno y, por el otro, la participacion de los Lander en la toma de decisiones
gue involucran a la Federacion, por virtud, de su representacion en el Bundesrat,
como una institucion vital para determinar; el ingreso participable, las
responsabilidades del gasto, los convenios de transferencias y la
interdependencia financiera entre los dos 6rdenes de gobierno.

a) Canada es una Federacion de las mas descentralizadas, en materia

de ingreso, gasto y transferencias financieras no condicionadas a las provincias.
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6. El estatus constitucional del orden local-municipal.

a) La Constitucion alemana, garantiza el principio de autonomia de los
gobiernos locales al igual que las disposiciones financieras, respecto de las
cuales se incluyen disposiciones especificas para los Municipios.

b) En el caso de México existe disposicion constitucional expresa del
principio de autonomia municipal, asi como de la libertad financiera del municipio.
Al municipio se le ha diferenciado como tercer orden de gobierno, lo que ha
consolidado su importancia financiera en el sistema federal que le ha permitido
obtener de facto, transferencias financieras del gobierno federal que beneficien
directamente al municipio.

c) Canada es un caso peculiar, tomando en cuenta que los gobiernos
locales, como 6rdenes de gobierno separados, no estan formalmente reconocidos
en su texto constitucional, la Unica referencia que se hace de los gobiernos
locales es la sujecién de éstos a la competencia exclusiva de las provincias, lo
que implica una visidn unitaria-provincial respecto de la organizacion vy
financiamiento de las localidades. Resultan inusual, las transferencias de los
gobiernos federales a los 6rdenes de gobierno local. La competencia de las
localidades es residual.

Las divergencias en los sistemas federales de los tres paises, si bien son
significativas, también resulta que estas diferencias no son radicales, deben ser
valoradas en términos del contexto constitucional y politico de cada pais, asi

como de su entorno mundial.

2.1.3. Ingreso, Gasto y asighacién en los oOrdenes Federal, estatal y

municipal.

Alemania, Canada y México, contemplan en sus sistema federalista, la
materia de descentralizacidén de las responsabilidades fiscales hacia los gobiernos
subnacionales (Estados, Lander, provincias; Municipios, orden local), de manera
diferenciada. Destacando la funcionalidad del principio de descentralizacién en

cada uno de los modelos federales en estudio. Visualizando paralelamente, las
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implicaciones que la descentralizacion ejerce sobre las relaciones fiscales entre
los diversos 6rdenes de gobierno.

Las divergencias en la facultad recaudatoria entre los distintos 6rdenes de
gobierno en los tres sistemas federales son pronunciadas, lo que se corrobora

con el siguiente cuadro:

Cuadro comparativo del % de los recursos propios de los
gobiernos locales [subnacionales] 2007

PAIS PORCENTAIJE
Alemania 42.60%
Canada 67.42%
México 17.10%

Fuente de Elaboracion propia con base en datos del Fondo Monetario Internacional.

En Canada las provincias tienen acceso a todas las bases gravables,
incluyendo algunas que le son indisponibles al gobierno federal. Esto obedece al
grado de descentralizaciéon debiendo financiar una porcién considerable de los
gastos propios de cada provincia. Las provincias tienen la facultad de elegir sus
sistemas tributarios asi como la capacidad de participar libremente en convenios
de armonizacién con la Federacién respecto de impuestos sobre la renta y del
impuesto general, ®lo que origina una estructura arménica del impuesto sobre la
renta, asi como un conjunto de regimenes tributarios provinciales que difieren
sustancialmente. Las provincias recaudan mas ingresos que el gobierno federal y

financian una porcion importante de su gasto.

% Las provincias canadienses gravan impuesto sobre la renta de personas fisicas y de las empresas,
impuestos sobre ndmina e impuestos especiales sobre produccién y consumo de productos como bebidas
alcohdlicas, tabaco y derivados del petréleo, impuesto general sobre las ventas, impuesto sobre recursos,
ingresos o utilidades generadas dentro de su jurisdiccion, y utilizan impuestos a la propiedad para financiar
gran parte del gasto de gobierno local. El gobierno federal grava la mayoria de los impuestos anteriores, con
excepcién de los impuestos; sobre juego, venta de alcohol, recursos naturales y a la propiedad. Teniendo
como base impositiva exclusiva para la Federacidn; el impuesto aduanal y aranceles de importacion e
impuestos a no residentes. El ingreso captado por el impuesto sobre ndmina estda destinado al
financiamiento de programas sociales especificos. M. Betts, Norman, idem. .
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La capacidad recaudatoria en Canada varia considerablemente entre
provincias generando la existencia de sistemas de transferencias de
compensacion, actualizando la hipétesis que evidencia que entre mayor sea la
descentralizacion, sera mayor la necesidad de compensacion para lograr la
equidad.

El sistema financiero adoptado por Alemania en materia de captacion de
recursos es homogéneo. Las principales bases gravables (Impuesto sobre la
Renta de las personas fisicas y morales e Impuesto al Valor Agregado) son
impuestos federales. Se otorga una participacion a los Lander por los ingresos
recaudados por estos impuestos al no incidir en la base o tasa gravable dentro de
su jurisdiccion. Los Lander de manera individual no pueden influenciar las
politicas tributarias federales, colectivamente si, a través de la figura del
Bundesrat.

En el sentido financiero, el sistema es descentralizado, tomando en
consideracion que, las participaciones en el ingreso acumulado para los Lander
es comparable con el acumulado para el gobierno federal. Los ingresos
recaudados por el Impuesto sobre la Renta (ISR) son devueltos a los gobiernos
regionales, evidenciando la capacidad diferenciada en la obtencion de ingresos, lo
que se soluciona con el sistema de transferencias compensatorias. La
participacion de los ingresos recaudados por concepto del Impuesto al Valor
Agregado (IVA), no genera diferencias en la capacidad de obtener ingresos, por
ser distribuidos entre los Lander en montos iguales per capita®’.

El caso de México tiene aspectos peculiares en materia de ingreso, pues
en principio el sistema de reparto de facultades financieras, a partir del texto

Constitucional, es expreso en el caso de la Federacion, expreso en materia de

¥ EI PIB per capita, seglin la definicion adoptada por el Instituto Nacional de Estadistica y Geograffa (INEGI),
“... representa el valor de volumen de bienes y servicios finales generados en un pais durante un afio dado,
que le corresponderia a cada habitante si esta riqueza se repartiera por igual. Se interpreta como una
medida del potencial econédmico de un pais y de su capacidad para promover inversiones sociales, como la
educacién”. También se toma como indicador, de la calidad de vida de la poblacion. Aplicado a las
entidades federativas, este indicador, permite captar los diferentes desempefios econémicos de las mismas.
Sistema de Cuentas Nacionales, INEGI; Proyecciones de Poblacion; Anexo del Sexto Informe de Gobierno de
la Presidencia de la Republica (2006) y Factbook 2007, Economic, Environmental and Social Statistics, OECD.
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limitaciones a los Estados, facultades controladas a los Estados por el 6rgano
legislativo federal y de regulacién de la deuda estatal, no regulando expresamente
las facultades que le corresponden en materia de ingresos a las entidades
federativa y a los Municipios. Como un paliativo para generar un sistema fiscal
mas armonico, se cred el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal (SNCF),
mediante la Ley de Coordinacion Fiscal, promulgada en 1978, la cual entré en
vigor hasta 1980, derogando la anterior.

El SNCF se propuso unir a los Estados mediante un convenio en el que
éstos se obligaban a suspender o derogar diversos impuestos y derechos
estatales y municipales a cambio de percibir participaciones en ingresos
federales, a través de un Fondo General que comprende los impuestos federales,
con lo cual dejaron de existir los convenios especificos relativos a cada uno de
éstos.

El resultado de la suscripciébn de este convenio SNCF, es la notoria
dependencia de los gobiernos locales (estatales y municipales) respecto a la
recaudacion federal. Pero aunado a esta problematica, se enfrenta la realidad
financiera del déficit, pues en ninguno de los tres ordenes de gobierno los
ingresos son suficientes para cubrir las necesidades de gasto. Los rezagos en
salud, nutriciébn educacion y acceso a servicios basicos se enfatizan en zonas
especificas del pais, las cuales no son atendidas ni disminuidas por la carencia de
recursos especificos que permitieran la nivelacion regional.

Finalmente, las diferencias en materia de desarrollo social regional se
patentizan con mayor fuerza en los ambitos estatales del territorio mexicano. Con
el centralismo pactado por la Ley de Coordinacion Fiscal y mediante la creacion
del SNCF, se ha puesto de manifiesto la ineficiencia del sistema federalista
adoptado por México, que se aparta por completo de las experiencias

internacionales y en concreto de los dos paises con los que se le compara.®®

8 pérez de Acha, en torno a la problematica surgida con motivo del régimen de coordinacidn fiscal sostiene
“Es innegable que el régimen de coordinacion fiscal concede la hegemonia a la Federacién; pero también
los es que las entidades federativas muestran una pasividad importante en lo que concierne a sus
potestades y competencias tributarias. Evidencia de ello es la baja recaudacion local por contribuciones
propias, de apenas 10% del total, y la patética recaudaciéon de impuesto predial”. Pérez de Acha, Luis
Manuel, “Federalismo Hacendario” en Rios Granados, Gabriela (coord.), Reforma Hacendaria en la Agenda
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La materia de gasto, también presenta peculiaridades adoptadas por cada
Estado Federal.

Canada tiene un sistema federalista, suministra los bienes y servicios
publicos importantes, por conducto de los érdenes provinciales (estatales) y
regional (municipales), tales como infraestructura, transporte, salubridad, agua,
drenaje, recoleccion de basura, bibliotecas, parques, etc., bienes y servicios que
generan poca controversia al ser de naturaleza local, lo que se encuentra
robustecido por la facultad legislativa exclusiva en areas de interés provincial y
local, que incluye los servicios publicos de salud, educacion y bienestar social.

Desde una perspectiva nacional, se aborda la importancia de los servicios
publicos en los rubros de educacion, salud y servicios sociales y su suministro a
nivel estatal. Con la finalidad de detonar la eficiencia de la administracion local, la
descentralizacion en estos rubros, se proporcionan por las provincias, sin
embargo, se reconoce la importancia de estos servicios en el ambito nacional, al
ser tomados en consideracion en la redistribucion para alcanzar la equidad, la
igualdad de oportunidades y la seguridad social. En virtud de la naturaleza
nacional de estos objetivos, existe un interés de la Federacion en mantener la
eficiencia equilibrada en el suministro de servicios a cargo de las provincias, para
mantener la equidad nacional y la eficiencia en la union econémica interna.

El monto del gasto presupuestal, de los gobiernos estatales y locales que
ejerce en materia de educacion, salud y servicios sociales, en conjunto, es
comparable al de la Federacién. Derivado de la importancia que estos rubros
tienen, la Constitucion de Canada reconoce la responsabilidad concurrente del
gobierno federal y del gobierno provincial para que dichos servicios sean
proporcionados con niveles de calidad adecuados y uniformes en toda la nacién,
privilegiando la igualdad de oportunidades.

En virtud de la autonomia y de las facultades provinciales en materia de
gasto publico, el gobierno provincial se ha vuelto menos dependiente del

financiamiento federal, en consecuencia, la facultad de gasto federal se ha

de la Reforma del Estado, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas de la Unam, 2009, p. 273.
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restringido politicamente. El Acuerdo Marco para la Unidn Social se negocié como
un instrumento que permita el consenso entre la Federacion y las provincias, para
el ejercicio de la facultad federal de gasto en las provincias, como una
herramienta de cooperacion.

El caso de Alemania, es diferente, los Lander destinan su gasto publico en
términos de la responsabilidad administrativa que tienen encomendada por el
cumplimiento de programas encomendados por la legislacion federal.

Los Lander tienen una injerencia en materia de gasto, aparentemente
menor que las provincias en Canada, sin embargo, los Lander tienen una
injerencia considerable y directa en la legislacion federal a travées de su
representacion en el Bundesrat.

El principio de uniformidad en las condiciones de vida en el sistema
federalista en Alemania, justifica el interés federal en las actividades fiscales de
los Lander y la ausencia en la facultad discrecional.

El sistema federalista en México, incorpora los criterios de ambos paises
(Alemania y Canadd), en el grado de discrecion de los gobiernos estatales y
municipales. Los Estados, si bien asumen responsabilidades de gasto
comparables a la de las provincias o Lander, existe la presencia y autoridad de
decision federal respecto de servicios publicos significativos, los cuales
financiados por aportaciones condicionadas (etiquetadas) del gobierno federal
gue pormenorizan las caracteristicas de disefio del programa que el destino del
gasto estadual debe obedecer. La presencia centralista del destino del gasto ha
estado presente en México a grado tal que el gasto estatal ha estado sujeto a
mandatos federales, sin contener un financiamiento federal asociado. De igual
manera el orden federal se apoyado en las decisiones jurisdiccionales que la
Suprema Corte de Justicia en México ha resuelto a favor de su intervencion para
supeditar la injerencia de los ordenes estatales y municipales en materia de gasto,
asi como en términos de las facultades exclusivas que le eran propias a la

Camara de Diputados en materia presupuestaria®®.

89 . . . . . P

Un claro ejemplo es el caso conocido coloquialmente como asunto del veto presidencial, que versé sobre
el ejercicio de la Controversia Constitucional 109/2004, por virtud de la cual y actuando como parte actora
el Poder Ejecutivo Federal y bajo la ponencia de Guillermo |. Ortiz Mayagoitia, se resolvié en la sesion
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La combinacion de las herramientas de la politica publica de gasto en el
ambito federal, que involucra aportaciones condicionadas, mandatos en el destino
del gasto (via facultad de veto en el presupuesto), y la desaprobaciéon de las
decisiones legislativas en materia de recaudacion y destino del gasto, han
consolidado el centralismo financiero formal disminuyendo las facultades
discrecionales que las entidades y Municipios deberian tener en materia de gasto.

En sintesis, la responsabilidad en la naturaleza nacional del destino del
gasto esta presente en los tres sistemas federales en analisis. Existen rubros
comunes en los tres paises en materia de destino de gasto, verbigracia, defensa
nacional, asuntos exteriores, sistema judicial, comercio internacional, politicas de
competencia, ambientales y del banco central, etc. Paralelamente existen francas
diferencias en las facultades para regular el mercado asi como de las politicas
publicas a emplear, con lo que se afecta la capacidad del los 6rdenes de gobierno

para lograr objetivos de eficiencia y equidad nacional. *

publica del 12 de mayo del 2005, por mayoria de votos que el Presidente de la Republica esta facultado
para formular observaciones al decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacién modificado y emitido
por la Camara de Diputados del Congreso de la Unién; por unanimidad de once votos, que se requiere la
votacidn de las dos terceras partes de los diputados presentes en la sesidon correspondiente para superar las
observaciones formuladas por el presidente de la Republica, por mayoria de siete votos, que los efectos de
la declaratoria de nulidad del acuerdo de 14 de diciembre de 2004 y de las disposiciones impugnadas del
decreto del Presupuesto de Egresos de la Federacion para 2005, sea que la Comision Permanente del
Congreso de la Unidén convoque a sesiones extraordinarias de la Camara de Diputados y que ésta, en
ejercicio de sus facultades exclusivas, se haga cargo, como en derecho corresponda de las observaciones del
Poder Ejecutivo.

% E| sistema Federal en Canadd, ha fomentado el desarrollado el principio de descentralizacion econémico,
a partir de facultar a las provincias para establecer politicas regulatorias significativas que incluyen la
materia del mercado laboral, regulacién de los mercados de capitales distintos al sector bancario. Los
mecanismos que las provincias Canadienses han incorporado para apoyar su autonomia fiscal se basan
operaciones de tesoreria y administracion de deuda altamente sofisticados, todos operan dentro de la
renta fija canadiense, el mercado de dinero, las divisas, y los mercados de derivados, varias provincias y
localidades tiene una calificacidn, que resulta atractiva para los inversionistas en los mercados de valores
Europeos, en Londres, New York y Tokio. La mayor parte de los emisores gubernamentales cuentan con
acuerdos de la Asociacién Internacional de Canjes y Derivados ISDA, por sus siglas en inglés, que les permite
llevar a cabo las complicadas transacciones financieras en territorio Canadiense y fuera de él. Herramientas
financieras que obligan a que todos los emisores operen programas de gestion del pasivo y del activo
disponible como parte de los activos y pasivos. M. Betts, Norman, op. cit., nota 7.
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2.1.4. Desequilibrios Fiscales.

El sistema federalista en su funcién financiera, tiene como objeto el
analisis de las interrelaciones que surgen en el proceso de ingreso y gasto
publico, entre los diferentes ordenes de gobierno que conforman un Estado. Las
relaciones son clasificadas, en relaciones de coordinacion horizontal o relaciones
de coordinacion vertical; la distincion radica en que en las primeras la interrelacion
puede involucrar a dos o mas entidades federativas (provincias, Lander), o dos o
mas Municipios (localidades), la segunda a la Federacion, al Estado y al
Municipio.

Lo anterior puede ser esquematizado de la siguiente manera:

Esquema lll. Relaciones verticales y horizontales en el Federalismo Financiero.

)
Federalismo
Financiero.
|
[ |
) )
Relaciones Relaciones
Horizontales. Verticales.
|
[ |
) ) )
Relaciones entre - Relaciones entre
X Relaciones entre .
Sitie Muiepios | | | FEiEae
(Lander, Provincias) Municipios.

Fuente de Elaboracién propia con base en los criterios doctrinarios econémico, financiero y juridico que
abordan el tema.

En un sistema federalista la funcion financiera debe perseguir el equilibrio

de las relaciones horizontales y verticales.
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El equilibro financiero horizontal se consigue cuando hay una igualdad en
la renta entre los Estados (provincias, Lander) y los Municipios (localidades),
generando capacidades fiscales iguales para la provisién de bienes publicos.*

El equilibrio financiero vertical se logra, a partir de la correlacion entre las
fuentes de ingreso y el gasto.

Ahora bien, cualquier descentralizacion de las responsabilidades fiscales,
aparentemente origina desequilibrios fiscales horizontales. Pero también genera
desequilibrios verticales, en atencion a que, en la mayoria de los sistemas
federalistas, la materia del gasto publico tiene un grado considerable de
descentralizacion en comparacion con las facultades recaudatorias.

Las asignaciones de las responsabilidades de recaudacion del ingreso y
gasto entre los diversos niveles de gobierno es causa generadora de los
desequilibrios horizontales y verticales.

Los sistemas federalistas de Alemania, Canada y México tienen un grado
de desequilibrio que difiere considerablemente entre los tres paises.

El caso de Alemania en materia de desequilibrios son minimos en virtud
de su descentralizacion moderada, aunado a la compensacion que se hace de las
necesidades de gasto, a partir de las participaciones del ingreso del impuesto ISR
y el impuesto a las ventas, existiendo la posibilidad de realizar ajustes a estos
impuestos para responder a los requisitos de financiamiento a largo plazo.

Los desequilibrios fiscales horizontales también son moderados por el
sistema de participaciones, respecto de las diferencias de ingreso que podrian
surgir entre los Lander. Gran parte de las participaciones del ingreso derivado del
IVA son devueltas a los Estados con base en el criterio per capita.

El caso del sistema federalista en Canada expone pronunciadas
discrepancias en la capacidad fiscal de las provincias. Esto, a consecuencia de la

profunda descentralizacion de la recaudacion de ingresos del orden federal asi

91 Cfr. Astudillo Mora, Marcela, Conceptos bdsicos del Federalismo Fiscal, México, Universidad Nacional
Autonoma de México, Instituto de Investigaciones Econdmicas, 2009, p. 22.

92



como de las disparidades econdmicas que existen entre las provincias
(actividades manufactureras, de explotacion de recursos naturales, etc.).

Las necesidades de gasto per capita entre provincias, también tienden a
variar, sin embargo no son faciles de estimar.

El desequilibrio vertical no ha generado problemas considerables, las
provincias gradualmente han incrementado las facultades en las fuentes de
recaudacion en comparacion con las que detenta el gobierno federal, financiando
una porcion considerable de su gasto. El principal problema de desequilibrio en
Canada es el horizontal, por las razones ya expuestas.

El caso del sistema Federalista en México, es completamente
diferenciado de los sistemas estructurados por Canadad y Alemania, tiene
desequilibrios verticales y horizontales.

Los desequilibrios fiscales verticales en México, son considerables. Los
Estados dependen de las transferencias federales para financiar gran parte de su
gasto, existe una gran disparidad y rezago econémico y de desarrollo social entre
las diversas entidades federativas, y se ha consolidado una dependencia de los
gobiernos locales a la Federacion fomentando el centralismo financiero.

El desequilibrio fiscal horizontal también es significativo pues los Estados
y Municipios tienen capacidades de ingreso diferentes y la variacion es evidente a
grado tal que no puede proveer a su poblacidon con la misma categoria de
servicios sobre las bases de niveles comparables de impuestos, generando
desigualdades inter-estaduales e inter-municipales.

En México, el sistema federal no ha sido afianzado en virtud de la
estructura centralista que se ha consolidado en la practica, las entidades
federativas no tienen facultades adecuadas para recaudar impuestos, por lo que
no satisfacen sus requerimientos de gasto, y en consecuencia no pueden realizar
ajustes a corto plazo para revertir los desequilibrios fiscales verticales que se
generan. Lo que no acontece con las provincias canadienses y los Lander.

Los problemas generados por los desequilibrios fiscales horizontales no
tienen un mecanismo de autocorreccion, la incapacidad financiera de un estado

respecto de otro, la imposibilidad para proporcionar servicios publicos
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comparables entre si, y comparables con tasas impositivas, 10 que genera falta de
equidad. En México se hace evidente esta inequidad, que sumada a la
distribucion ineficiente de los recursos entre los Estados, los inversionistas buscan
las entidades con mayor capacidad de eficacia de gasto e infraestructura para
invertir, generando areas con mayor grado de desarrollo en contraste con otras

con alto grado de pobreza.

2.1.5. Trasferencias intergubernamentales.

Los tres sistemas federalistas experimentan un desequilibrio fiscal
horizontal, que se intenta corregir por medio de las transferencias federales a los
gobiernos de los Estados. Las transferencias cumplen otro propésito en el &mbito
federal, la compensacion de los desequilibrios horizontales que se gestan
naturalmente con motivo de la descentralizacion, para finalmente influir en los
programas de gasto estatal a fin de que contemplen los objetivos nacionales. Sin
embargo, México no ha obtenido resultados satisfactorios.

Las transferencias federales en el caso de México resultan ser
significativamente superiores a Alemania y Canada, por que financian una
proporcién mayor del gasto estatal, a pesar de la equidad nacional que debiera
ser obtenida ha generado agudizar la dependencia financiera de los Estados y
Municipios, ejerciendo un impacto negativo en el esfuerzo de estos gobiernos por
mejorar la recoleccion de ingresos propios, modernizar su administracién, asi
como para aplicar nuevos gravamenes locales, debido a la aparente seguridad
financiera con la que se han conformado los ordenes subnacionales de gobierno.
En México la estructura de las transferencias son de dos tipos; las otorgadas en
bloque que contribuyen a incrementar la flexibilidad en el gasto de los gobiernos
estatales y municipales, y las etiqguetadas que tienen un destino especifico del
gasto y son considerablemente mayores a la primeras, pues persiguen influir en
las prioridades nacionales de gasto y de sus programas estatales. Pero finalmente

No consiguen ser sistematicamente compensatorias.
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Las transferencias en Canada son relativamente menores a las de
México. El sistema fiscal de Canada es descentralizado®, sin embargo, dependen
del gobierno federal para financiar una porcién considerable de su gasto, que no
llega a ser comparado con los Estados en el sistema federalista en México.
Alemania contempla un sistema primordial de compensacion fiscal.

El sistema de las transferencias para corregir los desequilibrios
financieros verticales también incide en los desequilibrios horizontales. La
mayoria de las transferencias tienden a la correccion de ambos, sin embargo,
siempre predomina sobre uno de ellos, o que debe ser compensado con otra
herramienta como en el caso del Federalismo Aleman® que incorpora el sistema
de participaciones, para contrarrestar el desequilibrio vertical, lo que permite
concluir validamente que México-en un ejercicio prospectivo debe incorporar la
experiencia internacional para hacer congruente el modelo de federalismo
financiero que debe adoptar y que desde una éptica objetiva debiera ser lo mas
cercano al modelo del Federalismo Cooperativo como modelo desarrollado en

Alemania.

2.1.6. Coordinacion de los 6rdenes de gobierno Federal, estatal y

municipal.

La coordinacion y el grado de influencia del orden federal sobre los
ordenes subnacionales varian en cada uno de los sistemas federales.

La organizacion financiera refleja un profundo grado de interdependencia
entre los Ordenes de gobierno. Esta interdependencia en el ejercicio de sus

facultades constitucionales genera invasiones o traslapes en las mismas.

% | régimen de transferencias en Canad3, se ha cimentado por un modelo elevado a rango constitucional,
que permite la transparencia y pertinencia de los recursos y del régimen de nivelacion. Astudillo lo expone
sencillamente, “En Canadd se busca un desarrollo equilibrado mediante las transferencias de nivelacién
que, de acuerdo con su Constitucidn, sirve para asegurar a todas las provincias el mismo nivel de recursos
per capita, cuyo monto se determina en funcién de lo obtenido por cinco provincias representativas”.
ibidem p.40

% E| Caso de Alemania, precisa Astudillo “En este sistema se utiliza un sistema de nivelacion horizontales,
sin participacion del gobierno federal, pues por medio de este sistema, los Estados ricos transfieren
recursos a los Estados pobres”. fbidem p.41
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No se debe perder de vista que existe una necesidad de colaboracion
intergubernamental. Dada la coexistencia de los diversos 6rdenes de gobierno
que caracterizan el sistema federal, la forma y extensién en Alemania, Canada y
México varia considerablemente.

La Constitucion de Canada no ha estructurado ninguna institucion formal
para la coordinacion en materia financiera entre el orden federal y los érdenes
provinciales, sin embargo, existe en la practica un gran compromiso por generar
un federalismo financiero eficiente, por lo que los diversos érdenes de gobierno,
constantemente han realizado proceso de consulta y encuentros conocidos bajo
la denominacion de federalismo ejecutivo, que ha convenido en reservar al gobierno
federal y provincial las relaciones intergubernamentales directas y a los gobiernos
provinciales las transferencias financieras dirigidas a los érdenes locales.

El gobierno federal canadiense hace gala de la flexibilidad en su sistema
federal para el uso de su facultad de gasto en apoyo de programas provinciales
de educacion, salud y bienestar social, un programa formal de transferencias de
compensacion para ayudar a las provincias en mayores condiciones de pobrezay
la recaudacion del ISR con la finalidad de buscar la armonia tributaria. Se ha
modificado el sistema de transferencias destinadas a programas de costo
compartido en transferencias preponderantemente incondicionales, asi como la
naturaleza incondicional de las transferencias de compensacion, los programas
provinciales han ganado confianza revirtiendo el grado de control federal.

El caso de Alemania es contrastante, el propio texto de la Constitucion
determina los procesos y las instituciones que gobiernan las relaciones
financieras intergubernamentales. Existe un papel clave del Bundesrat, que
representa a los Lander, cuyo consentimiento se requiere por votacion
mayoritaria, para la gran mayoria de cuestiones que atafien al ambito de las
relaciones financieras intergubernamentales. Derivando un entramado amplio de
comités y consejos intergubernamentales.

La Constitucidon alemana expresamente contempla diversas disposiciones
relacionadas con el financiamiento de los Municipios. Las transferencias a los

Lander, en su mayoria se encuentran condicionadas, permitiendo al gobierno
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federal ejercer una influencia considerable en el financiamiento de las tareas
conjuntas y la delegacion de las facultades administrativas. Las participaciones
incondicionadas que son transferencias a los Lander les han proporcionado una
considerable autonomia financiera.

Las relaciones intergubernamentales en Alemania han logrado una
interdependencia mutua mas que un control federal, debido a la necesidad de
aprobacion del Bundesrat para los cambios en la organizacion financiera y para
toda la legislacién que corresponde a los Lénder, destacando el alto grado de
coordinacion intergubernamental en las relaciones financieras y la amplia
flexibilidad, generando un federalismo cooperativo estable y que permite el
desarrollo social en las provincias y por ende una Federacion estable y fuerte en
sus finanzas nacionales y al exterior.

En el caso de México las entidades federativas y los Municipios se han
conformado con el centralismo desarrollado por el gobierno federal, asi como con
el monto de recursos transferidos. En la esfera de la organizacion fiscal tampoco
ha podido conciliar las fuentes de ingreso autonomas establecidas
constitucionalmente y las responsabilidades de gasto de cada orden de gobierno
en el sistema federal, dada su renuncia expresa por virtud del sistema de
coordinacion fiscal.

No obstante de la prioridad que requiere la correccion de los
desequilibrios financieros tanto verticales como horizontales, a través de un
sistema estructurado de transferencias intergubernamentales y de la consecucion
armoénica entre el establecimiento y recaudacion de impuestos, México no ha
logrado estructurar ni lo uno ni lo otro, debido al sistema pactado de coordinacion
fiscal en el que se le imposibilita a los ordenes subnacionales desarrollar la
materia de imposicion tributaria, asi como la cualidad etiqguetada de los montos
de transferencias que el gobierno federal direcciona hacia las entidades
federativa, en términos del SNCF, que ha generado una genuina distorsion en la
coordinaciéon y cooperaciéon que el federalismo financiero debe tener y ha

privilegiado el centralismo financiero en favor del orden federal.
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2.2. Estructura normativa del sistema Federalista en México.

El sistema Federalista en Meéxico, se encuentra estratégicamente
constituido en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en virtud
de su calidad de Ley Fundamental y en consecuencia, se establecen las
directrices competenciales y se determinan las facultades que corresponden a
cada uno de los érdenes de gobierno.

El principio de supremacia constitucional, contenido en el articulo 133 de
la Constitucidn, es uno de elementos que da cimiento a la estructura normativa en
que se construye el Estado Federal en México. Como un mandato de acatamiento
al Derecho, Hans Nawiaski considera que, debe estar contenido en la
Constitucion y sostiene:

Pero no hay suficiente con que la Constitucién se cuide de la produccién de las

normas de Derecho, sino que se debe también establecer disposiciones en

orden a que esas normas sean actuadas en caso necesario. A tal fin, determina
los 6rganos encargados de este cometido o al menos sefiala el modo cémo han
de ser creados. Junto a la regulacion de la emision de normas, figura la

regulacion de su ejecucion.*

El texto del articulo 133 establece:

Esta Constitucién, las leyes del Congreso de la Unién que emanen de ella y
todos los Tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados y que se
celebren por el Presidente de la Republica, con aprobacion del Senado, seran la
Ley Suprema de toda la Unién. Los jueces de cada Estado se arreglaran a dicha
Constitucioén, leyes y tratados, a pesar de las disposiciones en contrario que

pueda haber en las Constituciones o leyes de los Estados.’

A la luz de lo dispuesto implicitamente por el articulo 133 de la

Constitucion, se consolidan las condiciones para la produccion del Derecho

9 Nawiaski, Hans, Teoria General del Derecho, 2a. ed. trad. de José Zafra Valverde, México, Editora
Nacional, 1985, p.71.

®  Constitucion  Politica de los Estado Unidos Mexicanos, consultada en la pagina
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/doc/1.doc.
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legislado y lo que para una corriente es el predominio del orden federal sobre el

local.

Hay aun una tercera funcion reservada a la Constitucion. No basta con prefijar el
método para la produccién y la actuacién de las normas juridicas; hay también
gue declarar que las normas juridicas dictadas con arreglo al procedimiento
prescrito han de ser acatadas por los subditos, y que se deben respetar los actos
oficiales para su actuacion...La Constitucion ha de contener, pues, un mandato
de acatamiento al Derecho (Rechtsbefolgungsbefehl); si no lo contuviera, sélo
parcialmente cumpliria su misién de actuar como base del Ordenamiento
juridico. Desde luego, este mandato de obediencia no se pronuncia
ordinariamente de modo expreso; pero esta contenido implicitamente dentro de
la ordenacién sobre la legislacion y la ejecucién, por que corresponde a su
finalidad.”

La Constitucibn como norma suprema de toda la unioén, no se limita a ser

un documento en el que se plasmen derechos anacrénicos, como algunos

constitucionalistas han sugerido, es el caso de Imer Benjamin Flores Mendoza,

cuando afirma:

...para tener una nueva Constitucién es preciso la existencia de la voluntad y
participacion activa de los individuos, porque de lo contrario nuestro orden social
no va a evolucionar satisfactoriamente a lo largo del tiempo. Esta participacion
debe desembocar en la evaluacién, modificacion y cambio del conjunto de reglas
constitucionales. Esto debe ser lo méas conveniente a los intereses de los
ciudadanos, quienes deben preferir el cambio dinamico de las reglas a su
petrificacion.®’

Sin embargo, la esencia de la Constitucion, concebida en su doble

aspecto: formal y material, obligan a entender que es mas que el cdédigo

fundamental del pais, ya que no se puede dejar de lado que en la Constitucion se

concret6 el anhelo soberano® del pueblo mexicano, de hacer comulgar el binomio

% [dem.

97 Flores, Mendoza Imer Benjamin, “Reflexion sobre la defensa y la ingenieria Constitucional en México”,
Revista boletin mexicano de derecho comparado, nueva serie, afio XXXI nium. 93 septiembre-diciembre de
1998. p. 63.

% Este elemento es vinculado por el Nawiaski, con la naturaleza basica de la norma basica del Estado, en la
cual “consiste ante todo que por ella se fijan las condiciones que han de darse para que un acto politico
pueda ser reputado como creacidén o establecimiento de una Constitucion... Pero con esto no se ha dicho
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poder-Estado, y tampoco podemos dejar de lado la razon relativa a los principios
de su creacién, mismos que no han dejado de existir, por el contrario, la
exigencia del cumplimiento de los principios de igualdad, justicia y libertad se ha
traducido en un permanente estudio y aplicacion del texto Constitucional.

Existe un grupo de constitucionalistas contemporaneos, que se
pronuncian a favor de encontrar en la reforma de la Constitucion la solucion a
todos los problemas por los que atraviesa la sociedad mexicana.

En sentido opuesto Carla Huerta Ochoa, sostiene:

...La vertiginosa rapidez con que se han verificado los cambios politicos en

México han producido la impresion de que los mecanismos constitucionales de

control son insuficientes, sin embargo, se encuentran previstos en la

Constitucién de 1917, desde sus origenes. Esto no es casual, pues ella se

encuentra inscrita en el Constitucionalismo moderno que, desde la Revolucion

francesa, ha pugnado por limitaciones y controles en el ejercicio del poder. Sin
embargo, la manera en que operaba el sistema politico hacia que estos
mecanismos de control practicamente nunca fueran ejercitados, limitando asi su
eficacia. Son las nuevas condiciones politicas las que estan generando el medio
propicio para que los esquemas constitucionales de control, quizas por primera

vez, operen en México de manera eficiente.”

Resulta oportuno desde este momento fijar nuestra discrepancia en
torno a la propuesta de Reforma Constitucional que sostiene vehementemente
Flores Mendoza, cuando afirma: “reformar la Constituciéon, no para variar el
proyecto nacional que como hilo conductor es heredero de las glorias pasadas de
la Independencia, Reforma y Revolucion sino para recobrar su viabilidad
presente en la consolidacion de un México con igualdad, justicia y libertad en el

futuro préximo”.’® Pues consideramos que dichos baluartes han sido recogidos

todo acerca de la Naturaleza Bésica del Estado. Esta norma no solo esta puesta, es decir, no solo es el mero
resultado de una operacién mental, sino que descansa directamente sobre un acto de voluntad histdrico.
Los fundadores de un Estado se han decidido de algun modo a dar vida a un Estado que ha de quedar
garantizado por un determinado principio fundamental”. Nawiaski, Hans, op.cit., nota 16, pp.66-67.

% Huerta, Ochoa Carla, “Mecanismos Constitucionales para el control, del poder politico”. Editorial
Universidad Nacional Auténoma de México, México, 2001 p. 11

100 Flores, Mendoza Imer Benjamin, op. cit., nota 18, p. 634.
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excelsamente en nuestro actual texto Constitucional, y mas bien nos inclinamos
por ser mas estrictos y rigurosos en el conocimiento a profundidad del texto
Constitucional y hacer mas severo y efectivos las sanciones a los servidores
publicos que la infrinjan, asi como profundizar en los criterios interpretativos.

Los diversos constitucionalistas coinciden en que el principio de
supremacia constitucional se encuentra involucrado como un medio de control de
la constitucionalidad, y justifica la supremacia de la Constitucion en virtud de la
posicion jerarquica que como norma superior tiene, vinculandola al principio de
jerarquia normativa, posibilitando lo que Carla Huerta Ochoa denomina “cadenas
de validez normativa”, las cuales derivan de esta caracteristica, de la normatividad
de la Constitucion, pues si la constitucién es una norma, todos los preceptos
contenidos en ella, también lo son y con ello se posibilita la instancia del “control
de la constitucionalidad”.***

En torno al tema de la supremacia constitucional, se han escrito inmensas
obras y tratados que intentan profundizar en los aspectos sustanciales de esta
institucion, sin embargo, como en casi todos los temas constitucionales, las
corrientes que lo abordan son antagénicas y tan variadas que resultaria ambicioso
agotarlas en el presente trabajo, por lo que nos limitaremos a establecer su
relacion con la consolidacion del sistema federalista en México al jerarquizar por
medio del articulo 133 la normatividad de la Nacion y con ello la subordinacién de
los 6rdenes estatal y municipal al federal.

En relacién a la interpretacion del articulo 133 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, debemos subrayar que esta, no puede ser
desvinculada del contexto constitucional, socioldgico, historico, psicolégico,
juridico, cultural, etcétera, en que se gesto y en consecuencia se incorporé al
texto de la Carta Fundamental, y del cual no se deriva en forma alguna la
atribucién de “facultades” para que todos los juzgadores, pudieran resolver y
pronunciarse respecto a la inconstitucionalidad de una ley, para dejar de aplicarla.

La supremacia constitucional debe ser entendida en funcion de la

subordinacion del orden juridico a la Constitucién, que a su vez comprende los

101 Huerta, Ochoa Carla, op. cit., nota 20, p 64-66
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elementos: i) supremacia legal o supra-legalidad; y ii) superioridad politica.

La supra-legalidad debe entenderse como la subordinacién y aplicacion
del orden juridico, la supra-legalidad se ubica como la garantia juridica de
supremacia. La forma de garantizar este aspecto es mediante el procedimiento de
revision de la Constitucion, lo que lleva a entender que el caracter rigido de la
Constitucion no permite que sea modificada por una ley ordinaria. En
consecuencia, para hablar de supra-legalidad se debe presuponer la existencia de
fuentes diferentes de produccién de la Constitucion, y la propia ley.

El tema de la Supremacia Constitucional, conduce a la clasificacion que
realizan algunos autores de esta, dividiéndola en: Supremacia material de la
Constitucion y Supremacia formal; la primera de las clasificaciones se refiere a la
necesidad de reconocer los efectos juridicos que como norma tiene la
Constitucion y su posicion jerarquica en el ordenamiento juridico, que le permite
realizar controles de indole politico y de constitucionalidad, asimismo la ya
referida supremacia material de la Constitucion parte de su esencia como el
soporte de todo ordenamiento juridico del Estado y tomando en consideracion que
en nuestro maximo ordenamiento se establece la distribucion de competencias,
ello la hace superior a los 6rganos que crea y a las facultades por ella conferidas;
la segunda (supremacia formal) se constrifie a la “forma” de elaboracion de la
Constitucion y su proceso de revision, concluyendo que tanto la materialidad
como la formalidad son elementos complementarios de la Supremacia. Cabe
reiterar que todas las normas contenidas en la Constitucion tienen el mismo rango
de jerarquia, es decir son igualmente supremas, salvo que la Constitucion

mediante norma constitucional expresa realice una diferenciacion.

La importancia de la Constitucion y su supremacia estriba en su eficacia y
fuerza derogatoria mas alla de su posicion jerarquica, la cual respecto de esta
como norma fundamental, no tiene mayor discusion.

El siguiente cuadro compila y condensa los elementos y caracteristicas
que se vinculan al principio de Supremacia Constitucional en los cuales

indiscutiblemente se contiene al Federalismo y su sistema competencial.
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PRINCIPIO DE SUPREMACIA
CONSTITUCIONAL

ELEMENTOS CARACTERISTICAS

Se vincula a los criterios de: jerarquia, preferencia
y fuerza obligatoria de la Constitucion vy
Primariedad disposiciones que la integran.

Fundamento: La Constitucidn es al mismo tiempo
base y cuspide (piramide de Kelsen y Norma
Fundante de Nawiaski).

Legalidad: Fundamentacion y Motivacion.

Fundamentalidad

Principio de presuncion de Constitucionalidad de
la Ley. Sujeta a todo acto de autoridad a guardar
Superlegalidad congruencia con la Constitucién.

El sistema normativo en México, dimana de la
Constitucién, resultando el origen de toda
Génesis Forma de Validez del derecho | disposicion juridica la Carta Fundamental.

Régimen de control de Caracteristicas de vigencia y respeto de la
Constitucionalidad de leyes o actos Supremacia Constitucional.

Fuente de Elaboracién propia con base en las distintas posiciones doctrinarias que contemplan los

principios.

El principio de supremacia Constitucional, vinculado indiscutiblemente al
Estado Federal, nos conduce a entenderlo, como una estructura de normas
jerarquizadas que no solo regulan la vida juridica de una colectividad, sino que
regulan el aspecto organico y la forma especifica que la comunidad ha de
respetar, buscando en todo momento otorgar una estabilidad politica en el tiempo

y en el espacio.

2.2.1. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

La Constitucion ocupa un lugar estratégico como parte fundante del
Estado Federal Mexicano, derivado de su calidad de ley fundamental en la que se
establecen, facultades, lineamientos competenciales, cometidos y funciones de
los 6rdenes de gobierno.

El federalismo financiero se basa en la delimitacion formal del régimen de

competencias, regulando la distribucion de potestades tributarias en los 6rdenes
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de gobierno.

La distribucién competencial de la materia financiera entre la Federacion,
Estados y Municipios, se regula en la Constitucién en los articulos 41, 73, 115,
117,118y 124.

El primer parrafo del articulo 41 de la Constitucion, reitera el principio de

Supremacia Constitucional y la preeminencia del orden Federal sobre el Local.

Articulo 41. El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Unién,
en los casos de la competencia de éstos, y por los de los Estados, en lo que toca
a sus regimenes interiores, en los términos respectivamente establecidos por la
presente Constitucion Federal, y las particulares de los Estados, las que en
ningun caso podran contravenir las estipulaciones del Pacto Federal.'%2

La redaccion del primer péarrafo del articulo 41 de la Constitucién, precisa
la coexistencia de ambitos competenciales, se reitera la suscripcion del pacto
federal y la distribucion de competencias en los niveles de gobierno Federal y
Local, al ratificar el principio de Supremacia Constitucional cuando se establece
en la redaccion del articulo; en los términos respectivamente establecidos por la
presente Constitucion Federal, y las particulares de los Estados, las que en
ningun caso podran contravenir las estipulaciones del Pacto Federal.

Implicitamente en el contenido del primer péarrafo del articulo 41 de la
Constitucion, se delinea la coordinacion financiera.

Resulta importante resaltar lo que concluye Pedro Salazar Ugarte en
relacion con el presente analisis, “de esta forma la Constitucion delimita los
ambitos de competencia de los diferentes poderes y restringe el alcance de las
decisiones que legitimamente pueden adoptar los poderes constitucionales de las
entidades federativas: cualquier decision local que contravenga lo estipulado por

la Constitucion federal carece de validez juridica”.*®®

1% Constitucién  Politica de los Estado Unidos Mexicanos, consultada en la pdagina

http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/doc/1.doc.
1% salazar Ugarte, Pedro,., nota 44 p. 206
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El sistema federal mexicano, ha buscado armonizar y respetar en el
andamiaje constitucional’® la participacién de las entidades federativas y de los
Municipios, derivado del régimen de delimitacion formal de competencias,
estableciendo dentro de este amplisimo universo normativo, facultades atribuidas
tanto al orden estatal como al municipal, por lo que dentro del presente topico,
abordaremos con mayor profundidad, las facultad normativa de las entidades y
Municipios, para establecer en su justa dimension Constitucional hasta donde se
encuentra circunscrita, tomando en consideracion que ya ha quedado establecido
como un principio elemental de la materia la supremacia constitucional y el criterio
jerérquico que involucra los aspectos de subordinacion de ambos ordenes de
gobierno, también llamados niveles a esta competencia normativa cuyo limite e
inicio es el respeto y observancia de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

Para José Barragan Barragan “el problema central en una Federacion
tiene que ver con la distribucion del poder del Estado entre la Federacion, por un
lado, y los Estados miembros por el otro. A estas dos instancias todavia puede
sumarsele, para ciertos casos, las areas de lo municipal: se trata de un problema
muy serio, muy dificil y muy complejo...”**

La delimitacién de las facultades financieras de la Federacion, Estados y
Municipios, en México a partir del sistema federalista adoptada por México y
estructurado en la Constitucibn se encuentra contenido en sus articulos 73,
115,116, 117, 118 y 124 y que para efectos de su mejor comprension se
esquematiza en el siguiente cuadro en donde se resumen las facultades y

competencias financieras abordadas en el capitulo primero:

104 R .z . o T . . . s
La interconexion que op. cit debe observar todo ordenamiento juridico a partir de la Constitucién como

norma base, ha sido abordado por Nawiaski al afirmar “la conjuncidén sistematica de las normas
pertenecientes a un Ordenamiento juridico, que regulan la conducta externa de los miembros de la
Comunidad no viene determinada sdlo por una delimitacidn espacial y temporal y por un complejo unitario
de ideas sustantivas, sino también por su reciproca conexién e interdependencia. Los concretos preceptos
no se encuentran meramente yuxtapuestos de forma indiferenciada, sino que presentan una articulacién
gradual, de tal modo, que se pueden distinguir unas normas fundamentales sobre las que reposa un circulo
mas amplio de ellas, el cual a su vez sirve de base para un tercer grupo y asi sucesivamente. Resulta asi una
configuracion interna del Ordenamiento juridico, que se puede denominar estructura”. Nawiaski, Hans, op.
cit., nota 19, p.62.

1% Barragan Barragan, José, op. cit., nota 51, p. 89
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ARTICULO DE LA CPEUM. CONTENIDO FINANCIERO

73 fraccién VIlI Concurrencia Tributaria.
73 fraccion X Facultades implicitas de la Federacion
73 fraccidon XXIX, numeral 5 Facultades exclusivas de la Federacion

Organizacion Municipios que incluye sus facultades

115 financieras.

116 Organizacion Estatal que incluye sus facultades financieras
117 fraccién lll a VI Limitaciones expresas a los Estados.

117 fraccién VI Regulacion de la Deuda Estatal

117 fraccidn IX Fuentes Controladas por Congreso de la Unidn

118 fraccién | Fuentes Controladas por Congreso de la Unién

124 Concurrencia Tributaria.

Fuente de Elaboracion propia con base en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(CPEUM).

El tema de la llamada concurrencia tributaria, surge con motivo de las
facultades que tienen tanto la Federacion como las entidades federativas en
México, cada uno en su &ambito gubernamental, para poder imponer las
contribuciones necesarias para satisfacer el gasto publico, armonizando la
materia propia del federalismo y buscando la coexistencia en cada ambitos
territoriales de gobierno, aspecto que formalmente goza de fundamento en la
fraccion VII del articulo 73 (para el caso federal) y el articulo 124, ambos de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

En la fraccion VIl del articulo 73 Constitucional, se precisa la competencia
financiera, genérica e ilimitada a cargo del Congreso de la Unién e implicitamente
de la Federacion cuando se afirma “el Congreso tiene facultad: ... VIl. Para
imponer las contribuciones necesarias a cubrir el Presupuesto”. %

La fraccion VIII del articulo 73 delimita los fines que debe satisfacer la
materia de empréstitos para ser considerados deuda publica.

...para dar bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar empréstitos sobre

el crédito de la Nacion, para aprobar esos mismos empréstitos y para reconocer

y mandar pagar la deuda nacional. Ningln empréstito podra celebrarse sino para

1% Constitucién  Politica de los Estado Unidos Mexicanos, consultada en la pagina

http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/doc/1.doc.
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la ejecucion de obras que directamente produzcan un incremento en los ingresos
publicos, salvo los que se realicen con propositos de regulacion monetaria, las
operaciones de conversion y los que se contraten durante alguna emergencia
declarada por el Presidente de la Republica en los términos del articulo 29.
Asimismo, aprobar anualmente los montos de endeudamiento que deberan
incluirse en la ley de ingresos, que en su caso requiera el Gobierno del Distrito
Federal y las entidades de su sector publico, conforme a las bases de la ley
correspondiente. El Ejecutivo Federal informard anualmente al Congreso de la
Unién sobre el ejercicio de dicha deuda a cuyo efecto el Jefe del Distrito Federal
le hara llegar el informe que sobre el ejercicio de los recursos correspondientes
hubiere realizado. El Jefe del Distrito Federal informara igualmente a la

Asamblea de Representantes del Distrito Federal, al rendir la cuenta pl’Jinca.107

La fraccion X del articulo 73, otorga competencia al Congreso para
legislar en toda la Republica en materias especificas, hidrocarburos, mineria,
sustancias quimicas, explosivos, pirotecnia, industria cinematografica, comercio,
juegos con apuestas y sorteos, intermediacién y servicios financieros, energia
eléctrica y nuclear y para expedir las leyes del trabajo reglamentarias del articulo
123, lo que se ha identificado como facultades fiscales implicitas, que se
identifican a su vez con competencia legislativa exclusiva, para el ambito federal,
en materia tributaria respecto de estas areas. Tomando en consideracion la
exclusividad de las areas y su restriccibn a los Estados, pero ademas la
condicionante relativa a que todo impuesto debe establecerse por Ley, con lo que
se cierra el ciclo y se interpreta extensivamente la exclusividad legislativa a la
materia tributaria.

El caso de la fraccion XXIX, numeral 5 del articulo 73, otorga
expresamente una facultad exclusiva para establecer contribuciones especiales
en energia eléctrica; produccion y consumo de tabacos labrados; gasolina y otros
productos derivados del petréleo; cerillos y fésforos; aguamiel y productos de su
fermentacion; y explotacion forestal, produccion y consumo de cerveza. Haciendo

participe a las entidades federativas del rendimiento de estas contribuciones

97 fdem.
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especiales, en la proporcion que la ley secundaria federal determine. Las
legislaturas locales fijaran el porcentaje correspondiente a los Municipios'®®, en sus
ingresos por concepto del impuesto sobre energia eléctrica.

A los Estados expresamente se les prohibe acufiar moneda, emitir papel
moneda, estampillas ni papel sellado, imponer gravamenes sobre el transito de
personas o cosas que atraviesen su territorio, la entrada a su territorio, ni la salida
de él, a ninguna mercancia nacional o extranjera, la circulacion ni el consumo de
efectos nacionales o extranjeros, con impuestos o derechos cuya exencidn se
efectie por aduanas locales, requiera inspeccion o registro de bultos o exija
documentacion que acompafie la mercancia, expedir ni mantener en vigor leyes o
disposiciones fiscales que importen diferencias de impuestos o requisitos por
razén de la procedencia de mercancias nacionales o extranjeras, ya sea que esta
diferencia se establezca respecto de la produccion similar de la localidad, o ya
entre producciones semejantes de distinta procedencia. Todo ello acorde a las
fracciones |IlII, IV, V, VI y VII, respectivamente, todas del articulo 117 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Los Estados tienen competencia impositiva coincidente y residual con la
Federacion, es decir, en todas aquellas materias que no le estén reservadas a la
Federacion en forma exclusiva y que no le estén expresamente prohibidas a los
Estados, por mandato Constitucional.

Por su parte la fraccion IX del articulo 117, establece la llamada facultad
impositiva controlada, a cargo del Congreso de la Unién, para autorizar un monto,
en el establecimiento de cuotas, las cuales no pueden ser trasgredidas por los
Estados en la materia de acopio o venta del tabaco en rama.

El consentimiento del Congreso de la Union se hace extensivo a los
derechos de tonelaje, puertos, imposicion de contribuciones o derechos sobre
importaciones o exportaciones, tal y como se regula en la fraccion | del articulo

118 del texto Constitucional.

108 .. . . . . . . . .
Los Municipios establecen las contribuciones en su dmbito de gobierno, por virtud, de los criterios que

establecen las legislaturas locales de los Estados, correspondiendo a los municipios la administracién, como
el producto de la recaudacién del impuesto predial.
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Asi mismo, se regula la contratacion de deuda a cargo de la entidades
federativas, en términos de la fraccion VIII del articulo 117, expresamente deuda
directa o indirectamente obligaciones o empreéstitos con gobiernos de otras
naciones con sociedades o particulares extranjeros, o cuando deban pagarse en
moneda extranjera o fuera del territorio nacional.

Solo se autoriza a los Estados y los Municipios para contraer obligaciones
0 empréstitos si se destina a inversiones publicas productivas, inclusive las que
contraigan organismos descentralizados y empresas publicas, conforme a las
bases que establezcan las legislaturas en una ley y por los conceptos y hasta por
los montos que las mismas fijen anualmente en los respectivos presupuestos. Los
ejecutivos informaran de su ejercicio al rendir la cuenta publica.

El contenido del articulo 124 Constitucional, enmarca los criterios de
distribucion de competencias financieras en Estado Federal mexicano que nace
de un pacto de Estados preexistentes, que delegan facultades en el poder central,
reservandose los restantes, de acuerdo con el articulo 124 constitucional “las
facultades que no estan expresamente concedidas por esta Constitucion a los
funcionarios federales, se entienden reservadas a los Estados”.1%

Para Barragan Barragan, la estructura del sistema federalista en México
tiene una gran soporte en el contenido del articulo 124 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos al sostener; “no cabe duda el articulo 124 es la
mayor de todas las salvaguardas del federalismo mexicano... el mencionado
articulo 124 les impone tanto a los poderes federales cuanto al poder reformador,
la prohibicién de irrumpir sobre el régimen estatal interno”.*°

En esta tesitura el federalismo es concebido como un modelo de
organizaciéon politica de distribucién igualitaria de competencias, a favor de los
Estados, lo que permite un equilibrio entre la Unién y los mismos Estados.

El sistema federal, se robustece en el texto de la Constitucion al plasmar

las facultades expresas del poder central, legitimando las competencias de

1% Constitucién  Politica de los Estado Unidos Mexicanos, consultada en la pagina

http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/doc/1.doc.
19 Barragan Barragan, José, El Federalismo Mexicano. Visidn histérica constitucional. Universidad Nacional
Autonoma de México, México, 2007 p. 89
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principio y las residuales de los Estados. Como un federalismo con rigidez
normativa, caracteristica que se traduce en la dificultad para reformar el texto
constitucional.

Por otro lado existen autores que sostienen la tesis del concepto absoluto
de soberania:

... s un error ya que ésta solo en un sentido juridico es un concepto absoluto,

pero en su dimension politica siempre, desde su origen, ha sido relativo, y tiene

gue ver con el mayor o menor poder que ejercen quienes pretenden llevar al
cabo sus objetivos de supremacia en una determinada entidad territorial. En el
sistema federal, la nocion de soberania aplicada a los Estados no es ociosa. La
organizacion territorial heredara del gobierno espafol permiti6 formar los
Estados atendiendo a las particularidades necesidades locales. Cada entidad
aspiraba a materializar sus decisiones en su propio ambito territorial. De este
modo, la capacidad decisoria de cada uno de los Estados de la republica
constituye una forma limitada de soberania. Y ello no es un contrasentido; la
unidad de la republica se conserva practicamente por esa caracteristica. Cada
estado se siente, y muchas veces es, soberano en la decisiones que le
competen en su interior... en la practica las cuestiones que al gobierno federal no
le interesan decidir por qué no se vinculan con el interés colectivo del pais y con

su seguridad, son dejadas efectivamente a la decision de los poderes estatales y

en este sentido real son poderes soberanos.*™*

De la anterior tesis se difiere, al otorga un sentido diverso a la naturaleza
misma del concepto soberania, pues no obstante que se reconoce la
subordinacion y limitacion de las entidades federativas a la propia Federacién
derivado de este pacto federal, se les pretende atribuir la cualidad soberana,
trasgrediendo de igual forma el principio que caracteriza al elemento soberania,
mismo que, se hace consistir, en la supremacia del poder y la indivisibilidad del
mismo, lo que no deja lugar a dudas de que los Estados de la Federacion son
auténomos y no soberanos como lo pretende la interpretacion que se da en
trascripcion anterior.

De igual forma, se disiente de la teoria sostenida por Eduardo Andrade

11 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Comentada y Concordada, Tomo Il Instituto de

Investigaciones Juridicas de la UNAM, México 2006, p. 197.
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Sanchez quien interpreta que; “la soberania de los Estados es un concepto real,
efectivo y juridicamente util para fortalecer la toma de decisiones en el ambito local, y asi
generar condiciones adecuadas para un mas equilibrado desarrollo regional, el cual
resulta indispensable para la evolucién de un pais, que rebasara los cien millones de
habitantes en el siglo XXI". 112

Disentimiento en virtud de que el autor omite incluir la caracteristica de
indivisibilidad del elemento soberania y de su cualidad de poder supremo, y de
aceptar la idea de una soberania limitada y subordinada, resultaria mas que un
contra sentido, una aberracion juridica, doctrinal e incluso politica.

Para profundizar en la distincibn nos apoyaremos en el concepto de
autonomia, y asi debemos entender que en términos generales se refiere a la

facultad de autodeterminacion, es decir de darse leyes asimismo.

El concepto de autonomia estd emparentado con el de soberania, pero no se
confunde con él. La autonomia puede darse por grados y a diferentes niveles: en
el municipio, en la region, en el estado miembro o entidad federativa, en el
estado considerado en general. La soberania, en cambio es la potestad
suprema, dentro del estado, de decidir en Udltima instancia de todo lo que
corresponde al bien publico, con el monopolio de la coaccion fisica. Implica, una
superioridad con respecto a otros poderes internos subordinados. En sentido
propio, la soberania corresponde solamente al Estado en su totalidad; ninguna
porcion del estado o entidad descentralizada puede llamarse soberana, sino en
sentido traslaticio o analdgico. **
Por lo anterior, la referencia que realiza el constituyente en el articulo 40
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, respecto Estados
libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior, ello conduce a

entender en forma especifica que, los Estados son libres y autdbnomos,

112

Ibidem pag. 200.
Carbonell, Miguel, Diccionario de Derecho Constitucional, Editorial Porrida y UNIVERSIDAD NACIONAL
AUTONOMA DE México, México 2005, p.23.
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rescatando el concepto de autonomia regional del estado federado, cuya
facultada radica en darse y revisar su propia Constitucién, facultad que se
traduce en la actividad legislativa local.

Al profundizar en las distinciones de las acepciones soberania y
autonomia, podemos validamente concluir que, mas alla de resultar conveniente
una distincién doctrinaria de ambos conceptos, la importancia radica en aceptar
por parte de los Estados Federados, que cuentan con libertad y autonomia
otorgada por la Constitucion en su ambito interior cuyo Unico soberano es el
pueblo.

Hasta aqui, se resumen la distribucion normativa Constitucional de la
funcion federalista financiera, evidenciando que formalmente se han respetado los
diversos ambitos u Ordenes de gobierno que coexisten en la estructura
Federalista adoptada por México, sin embargo, en una forma pactada las
facultades se han hecho nugatorias por las propias entidades y Municipios
detentadoras de las misma, en funcion de la suscripcion de un Sistema Nacional
de Coordinaciéon Fiscal, que no ha generado la equidad ni la igualdad que se
requiere para equilibrar las carencias en materia de desarrollo social por las que
ha a travesado México, por lo menos en las Ultimas tres décadas, y tampoco se
han corregido las distorsiones y desequilibrios que el propio sistema de reparto de
facultas federalista provoca como se analizé en la primera parte de este capitulo.
Evidenciando que se requiere readecuar la politica federalista y la estructura
adoptada para corregir las brechas de pobreza e inequidad que se estan dando
en las distintas regiones del México, trascendiendo al entorno financiero nacional
e internacional.

2.2.2. Normatividad Federal.

México, no obstante de contar un régimen financiero y de distribucion de
facultades y competencias previstos en forma expresa e implicita en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, experimento la necesidad
de convenir con las entidades Federativas, a propésito de la celebracion de las
tres grandes Convenciones Hacendarias, pues los sistemas tributarios se fueron

gestando en desorden, dando lugar a una diversidad de impuestos derivados de
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la facultad de concurrencia impositiva entre la Federacion y los Estados, en donde
se gravaba por parte de éstos las mismas fuentes de ingresos y, aparentemente
ello trajo como consecuencia la intervencion del Gobierno Federal para evitar el
problema, sin gran éxito.

La necesidad de establecer un régimen coordinado de tributacion, dio
paso a tres Convenciones Nacionales Hacendarias en 1925, 1933 y 1949, cuyo
logro fue irbnicamente consolidar un acuerdo de voluntades entre los Estados y la
Federacion para que los primeros renunciaran a favor de la Federacion la mayor
parte de sus facultades impositivas debidamente delimitadas en la Constitucion
Federal y en consecuencia surge en 1953, la primera Ley de Coordinacién Fiscal
y los convenios de colaboracién entre los Estados y la Federacion, teniendo como
contenido, impedir restricciones indebidas al comercio interestatal; la creacién de
la Comision Federal de Arbitros y la formulacion de estudios para identificar en los
Estados disposiciones contrarias a la Constitucion.

El sistema cont6 con la presencia de varios Estados de la republica en la
llamada época del desarrollo estabilizador, logrando consolidar la presencia de
todos los Estados de la Republica en 1973.

Finalmente se consolido el régimen actual de Coordinacion Fiscal en
México, en el que se regulan las relaciones fiscales entre la Federacion, los
Estados y los Municipios, en la Ley de Coordinacién Fiscal que se cre6 en 1978,
entrd en vigor en 1980.

El articulo 1° de La Ley de Coordinacion Fiscal define con toda claridad el
objeto de esta disposicion, que por su importancia transcribimos a continuacion:

Esta Ley tiene por objeto coordinar el sistema fiscal de la Federacién con los de
los Estados, Municipios y Distrito Federal, establecer la participaciéon 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
coordinacion fiscal y dar las bases de su organizacion y funcionamiento.

Cuando en esta Ley se utilice la expresion entidades, ésta se referira a los

Estados y al Distrito Federal.
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La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico celebrara convenio con las
Entidades que soliciten adherirse al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal
que establece esta Ley. Dichas Entidades participardn en el total de los
impuestos federales y en los otros ingresos que sefiale esta Ley mediante la

distribucién de los fondos que en la misma se establecen.***

La ley anterior consolidé el marco normativo del Federalismo Financiero
en Meéxico y la estructura organica de corte centralista para concentrar las
facultades de los Estados en la propia Federacion y concretamente en la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

El articulo primero de la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF) antes transcrito
resume en forma magistral los aspectos de una estructura federalista centralizada
por medio de un acuerdo de voluntades por encima de los principios de reparto de
potestades financieras previstos en la Constitucion.**®

Por medio de la multicitada ley se privilegia la coordinacion vertical del
sistema federal en México, se establece el monto de las participaciones y la forma
de su distribucién entre los Estados y Municipios, se fijan las reglas de
colaboracién administrativa en materia fiscal en los tres 6rdenes de gobierno.
Finalmente se constituyen los érganos y organismos que dirigiran la Coordinacién
Fiscal en México.

El sistema de participaciones es el método de distribucién de ingresos, en
gue se basa la coordinacion fiscal en México. Como se expuso en la primera parte
de éste capitulo, las participaciones constituyen una variante de las transferencias
no condicionadas, conocidas como libres de ser etiquetadas, pues son

1 Ley de Coordinacién Fiscal consultada en la pagina

http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/doc/1.doc.

g juego de la interpretacion realizada en la Congreso por la implantacion de este régimen es digno de
transcribirse “El acuerdo entre Federacidn y Estado no se ha limitado a las fuentes de impuestos sefaladas
en la Constitucion, sino que se ha extendido a otras contribuciones federales en las cuales los Estados y
Municipios reciben participaciéon en cambio de abstenerse de gravarla misma fuente. Esta abstencién no
constituye una reaccién o limitaciéon que vulnera la soberania de los Estados, por el contrario, dicha
soberania se manifiesta y se ejerce cuando una entidad federativa decide dejar en suspenso la aplicacion de
sus propias leyes o no dictarlas, a cambio de recibir participacion en el impuesto establecido por la
Federacion”. Véase Camara de Diputados, Diario de Debates, afio I, t. lll, nim. 39, pag. 113.
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concedidas a los gobiernos estatales sin restricciones en relacion con el destino
del gasto.

El uso de esta practica de distribucion del ingreso por medio de las
participaciones ha sido objeto de aplicacion en muchos paises, conjuntamente
con otras medidas de reparto, ya que si bien, constituyen un mecanismo para
obtener financiamiento, ante la insuficiencia de recursos por parte de la entidades
federativas para la satisfaccion de los servicios publicos mas elementales,
también se han catalogado como un obstaculo para la asignacion eficiente y
eficaz de recursos, tomando en consideracion que, las participaciones no
permiten la dindmica propia de los ingresos y egresos de una localidad, atentando
contra la descentralizacion fiscal.

En 1980, se participan todos los impuestos federales, y se rednen los
diferentes procedimientos en el llamado Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal
(SNCF), por virtud del cual se pretende agilizar la determinacion del monto y
entregas correspondientes a los Estados, bajo el rubro de Recaudacién Federal
Participable (RFP).

El Fondo que constituye y concentra la recaudaciéon que realiza el
gobierno Federal de los impuestos en el pais, se denomina Fondo General de
Participaciones (FGP) que se compone con el 20% la RFP en un ejercicio
(articulo 2 de la LCF) que tras concentrar devuelve una parte de lo recaudado a
las entidades federativas. EI FGP, tiene un caracter compensatorio que se
corresponde con los ingresos propios y dejados de percibir por los gobiernos sub
nacionales (Estados y Municipios), por la suscripcion del convenio de
coordinacion tributaria.

Dentro del capitulo primero de la LCF, se establecen los Fondos que se
constituyen con el monto y porcentajes de la RFP, asi como los criterios de
distribucion.

La RFP neta es la base para el calculo y distribucion de participaciones en
ingresos federales, a partir de la cual se realizar el calculo de tres fondos de
aportaciones.

El esquema siguiente compila la estructura de reparto de la recaudacion
fiscal participable.
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Ley de Coordinacién
Fiscal [LCF]

Esquema IV. Estructura de la recaudacion fiscal participable.

I| Ordenes |

SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL [SNCF]

s naciowa, e coommanowrsca ]|

v

‘ FEDERAL \

| ESTATAL

FONDO GENERAL DE
PARTICIPACIONES

MONTO ANUAL 20% DE LA
RECAUDACION FEDERAL
PARTICIPABLE [RFP]

RFP
CONCEPTOS
EXPRESAMENTE
*Impuestos, excepto (ISAN)
*Derechos sobre la extraccion del
Petrdleo

*Derechos sobre la extraccion de
Minera

*Excedente de 3% sobre el impuesto
general de exportacion de petréleo
crudo y gas natural.

*Excedente 2% sobre otras
exportaciones
CONCEPTOS NO
EXPRESAMENTE:
*Recaudacion derivada de la
colaboracién administrativa

*|EPS para los Estados 20% sobre
cervezas, bebidas refrescantes,
alcohdlicas y tabacos (8%)
Recaudacion por REPECOS

Impuesto por personas que enajenan
gasolina o diesel

Excedente de 1% sobre ingresos por
obtencion de nremios

INCLUIDOS

INCLUIDOS

Fuente: Elaboracion propia.

FACTORES QUE
DEFINEN LA
PARTICIPACION
POR ENTIDAD
FEDERATIVA

* CRECIMIENTO
ECONOMICO
*NIVEL DE
RECAUDACION
FISCAL EN LO
INDIVIDUAL Y EN
RELACION CON EL
RESTO DE LA
FEDERACION

* CANTIDAD DE
INGRESOS
NACIONALES

FONDO DE APORTACIONES

FEDERALES

MUNICIPAL

FACTORES QUE
DEFINEN LA
PARTICIPACION POR
MUNICIPIO

*0.136% RFP
MUNICIPIOS
FRONTERIZOS
*DEPENDE DE LA
RECAUDACION DE
PREDIO Y AGUA POR
LOsS DOS ULTIMOS
ANOS

*3,17% DEL DERECHO
SOBRE LA EXTRACCION
DEL PETROLEO PARA
LOS MUNICIPIOS
DONDE SE EXPORTA
*1% RFP AL RESTO DE
LOS MUNICIPIOS PERO
UN 16.8% DE ELLO SE
DESTINARA AL FONDO
DE FOMENTO
MUNICIPAL

Fondo de Aportaciones para la Educacién Basica
Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud
Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social
Fondo de Aportacion para el Funcionamiento de los
municipios y demarcaciones Territoriales del D.F.
Fondo de Aportaciones Multiples

Fondo de Aportacion para la educacion Tecnoldgica y

de Adultos

Fondo para la Seguridad Publica de los Estados y del

Distrito Federal

Fondo de Aportacion para el fortalecimiento de las

Entidades Federativas v el D.F
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Los Fondos de Aportaciones constituyen recursos que la Federacion
transfiere a los Estados y los Municipios para la realizacibn de programas
especificos, que corresponden al ramo 33 del Presupuesto de Egresos de la
Federacion, y que se precisan en el articulo 2 parrafo segundo de la LCF, “ La
recaudacion federal participable sera la que obtenga la Federacidén por todos sus
impuestos, asi como por los derechos sobre la extraccion de petrdleo y de
mineria, disminuidos con el total de las devoluciones por los mismos conceptos”.
El precepto también establece los rubros a descontar para la integracion del
monto a repartir.

A pesar de los criterios establecidos en la LCF respecto a la integracion y
distribucion de los recursos del FGP, estos solo han generado una dependencia
de los 6rdenes de gobierno estatal y municipal a los recursos captados por la
Federacion, pues segun cifras de la SHCP, los ingresos propios de los Estados en
1991 representaban el 23.3%, cifra que disminuyo a mas de la mitad para el 2007
donde se registro el 10% del total de sus ingresos, denotando una dependencia
de cerca del 90% de los recursos federales participables.

El andlisis pormenorizado de la situacién de facto, por la que este régimen
de coordinacién ha fracasado en cada uno de sus objetivos se evaluara en el
capitulo tercero en donde se pormenorizaran los Fondos, Convenios,
Participaciones y en general todas aquellas herramientas por virtud de las cuales
se ha tratado de revertir la falta de desarrollo social que involucra pobreza,
inequidad y el estancamiento del desarrollo econémico en México, asi como la

conveniencia de incorporar los modelos de federalismo cooperativo.
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CAPITULO 3

EL ESTADO FEDERAL MEXICANO, SU PRAXIS, EN LAS ULTIMAS DECADAS

“... La clave para comprender por qué se opta

por determinadas politicas, descartandose

otras, y por que producen un determinado

resultado, reside en la interaccion de
fuerzas y los procesos politicos

economicos...”

Alejandro Foxley.

las

y

La economia mexicana, mas alla de constituir un laboratorio experimental

de las politicas neoliberales, se ha consolidado como un Estado Federal mutado

sin identidad econdmica, debido a la incompatibilidad entre las funciones exigidas

al Estado por los articulos 25 y 26 de la Constituciéon Politica de los Estados

Unidos Mexicanos y la incorporacion factica de medidas de corte monetarista.

Durante el periodo de 1920-2010, el Estado Federal Mexicano transitd por

diversos modelos econémicos, sin que exista unanimidad entre los economistas

para establecer una denominacién univoca de cada modelo econémico, motivo

por el cual, se resumen en las Tablas 1, 2 y 3, que seran desarrolladas a lo largo

de la investigacion.

Tabla 1. Modelos econdmicos en México.

Garcia Moisés

Enrique 1920-1934 Modelo de Reconstruccion Nacional

1934-1940 Modelo de Sustitucidn de Importaciones o de Desarrollo Nacional.

1940-1970 Modelo Estabilizador, dividido en 5 Etapas; i) De desarrollo hacia afuera; ii) De la
modernidad; iii) De proteccionismo industrial; iv)de diversificacién de mercado, y v) De
control Estatal.

Modelo de economia mixta o compartida, dividido en 2 etapas; i) la renegociacion de la

1970-1982 deuda, y ii) el petréleo como base de desarrollo auténomo.

1982-1988 Modelo de la reordenacién econémica

1988-1994 Modelo bases del neoliberalismo

1994-2000 Modelo de insercion a la globalizacién econémica

2000-2006 Modelo base del neoliberalismo con rostro humano

Fuente: Apuntes de Economia Doctor Enrique Garcia Moisés.

118



Tabla 2. Modelos econémicos en México.

Tello Carlos 1920-1934 Formacion del Estado Nacional-Modelo exportador

1934-1940 Estado Nacionalista
1940-1954 Estado Promotor

1954-1940 Desarrollo Estabilizador

1970-1982 Nuevo rumbo Estado y crecimiento

1982-200 Programa Neoliberal

2000-2010 Modelo reciente

Fuente: Elaboracion propia basada en con base en los datos proporcionado por Carlos Tello, Estado y
desarrollo econémico: México 1920-2006..

Tabla 3. Momentos econdmicos en México.

Momentos
econémicos
Gollas Manuel del siglo XX 1. La destruccién y construccidn revolucionarias

2. La "sustitucion de importaciones"

3. El "desarrollo estabilizador"

4.El crecimiento "orientado hacia adentro"

5. El comercio como "motor de crecimiento

6.¢El desarrollo sustentable? ¢la globalizacion?

Fuente: Elaboracién propia basada en con base en los datos proporcionado por Gollas, Manuel, “México.
Crecimiento con desigualdad y pobreza (de la sustitucién de importaciones a los tratados de libre comercio
con quien se deje), Serie documentos de trabajo, México, nimero lIl.

El grado de intervencién del Estado Federal en la economia es otro
criterio que se considera para catalogar el tipo de modelo que guia las politicas
del mismo, y en consecuencia en México se destacan dos que antagonicos, uno
de corte benefactor y el otro neoliberal, este Gltimo se gestd, debido a la influencia
externa que generé presiones para la adopcion del modelo econémico de corte
neoliberal, con la quimérica expectativa de lograr la estabilidad econémica del
pais, basado en las modificaciones estructurales sugeridas, por el Fondo
Monetario Internacional (FMI) y otros organismos internacionales.

No obstante que se implemento la politica econdmica de corte neoliberal y
se llevaron a la practica, casi obsesivamente, la mayor parte de las exigencias del

llamado Consenso de Washington, la incapacidad del modelo para resolver la
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falta de desarrollo econémico, pobreza, inequidad en la distribucion del ingreso,
desempleo, en general, desarrollo social. La experiencia empirica de los recientes
acontecimientos internacionales que han generado una crisis de dimensiones
incalculables, han actualizado el eje toral de la necesidad de la intervencion del
Estado en la regulacion del sistema financiero, en los ambitos nacionales e
internacionales.

Negar que el modelo de Estado Benefactor en México generd severos
problemas econdmico-financieros al pais seria una equivocacion, no obstante,
debemos entender que las distorsiones y excesos que se presentaron en la
aplicacion del modelo intervencionista del Estado son las causas generadoras del
endeudamiento que deton6é dos crisis, casi continuas, durante el periodo
comprendido de 1976-1988, al financiar gasto publico con deuda en las
condiciones financieras contraidas, lo que ha sido uno de los cuestionamientos
que mas elementos han dado a los detractores del modelo benefactor para
sugerir la conveniencia de su antagoénico.

Sin embargo, también resulta una realidad palpable que el modelo
neoliberal no ha logrado crecimiento sostenido en la economia del pais, no
obstante la politica econémica empleada y la institucionalizacion del modelo. Las
reformas estructurales (reforma fiscal, laboral, del sector energético, y del sistema
de pensiones) no se han consolidado en virtud del rechazo que la poblacién ha
realizado ante la ineficacia del modelo, que no ha sentado las bases para una
visible disminucion de la pobreza, desempleo e inseguridad.

La necesidad de la presencia del Estado en las actividades econ6micas
en México es el motor que guia la presente investigacion, aunado al deber
Constitucional que éste tiene, de interferir en el desarrollo econémico y social del
pais y de regular las actividades economicas, sin que exista un soporte juridico,
para que el Estado hubiese renunciado a sus obligaciones economicas.

Bajo este contexto, la investigacién expone cronolégicamente los cambios
mas sobresalientes en los 6rdenes econdémico, politico y social, amalgamados en
la estructura juridico-financiera del sistema federalista en México. Con la finalidad

de no incurrir en una fragmentacion del todo interconectado se exhiben causas y
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efectos para evaluar, la politica de gasto publico en cada modelo econémico
asumido por periodo presidencial, “después de todo, el quehacer publico se agota
en ese triangulo: arreglos econdémicos con la clase que detenta el poder
econdémico; pactos con las élites politicas, y relaciones cambiantes con la

sociedad”'*®

3.1. Entorno vy politicas publicas en el periodo de 1920-1934. Modelo de

reconstruccién nacional.

En 1910 el Estado mexicano vivié una revolucion que durdé una década,
aun cuando, las consecuencias del movimiento armado se sufrieron por un
periodo bastante prolongado: muerte; pobreza extrema; estancamiento
econdmico; inflacién, y desempleo.

No obstante, autores como Medina Pefa sostienen que:
La Revolucién afectdé la economia mas como fenémeno politico que como
expresion bélica. Las operaciones militares dafiaron fisicamente a los
ferrocarriles, por su valor estratégico en el movimiento de tropas, y a la
agricultura, por confiscaciones de granos y ganado. Pero el dafio principal
provino de lo que podriamos llamar las politicas monetaria y crediticia de los
mandos revolucionarios durante la etapa constitucionalista. Esa etapa armada
revolucionaria desarticuld el sistema bancario y financiero por los empréstitos
forzosos y la emision del papel moneda (bilimbiques) por parte de todas las
fracciones en lucha. La destruccion de equipo ferrocarrilero y la desaparicion de
los mecanismos formales de crédito afectaron el mercado interno...provocando
una depresién econémica generalizada.™’

La década de los veinte resultd complicada por la situacion social y
politica que atravesaba el pais, “el pacto posrevolucionario que eventualmente

surgio fue el fruto de luchas tanto entre élites como entre los de abajo y los de

arriba” 8

18 Medina Pefia, Luis, Hacia el nuevo Estado México 1920-1994, 2a. ed., México, Fondo de Cultura

Econdmica, 1995, p.239.

" Ibidem, p.85.

Brachet-Marquez, Viviane, “Seguridad y desigualdad, 1910-2010”, en Cortés, Fernando y de Oliveira,
Orlandina (coords.), Desigualdad Social, V, México, El Colegio de México, 2010, p. 182.
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En consecuencia, se establecieron como objetivos econdmicos centrales;
la recuperacion de la confianza de inversionistas y ahorradores derivada de la
incertidumbre del contenido y alcances del articulo 27 constitucional, del reparto
agrario y la presencia activa de las organizaciones obreras, asi como la
reactivacion de la economia y del mercado interno.

El Estado Federal posrevolucionario paulatinamente se doté de
instrumentos institucionales para intervenir en la economia, ante la desconfianza
interna y externa de los inversionistas.

En ese contexto los gobiernos que transitaron de 1920 a 1934
establecieron una politica econémica basada en dos objetivos: restablecer la
recuperacion de la economia y definir el papel del Estado en ella.

La Constitucion de 1917 sirvib de apoyo en la reestructuracion
emprendida, al incorporar los derechos sociales y precisar las bases juridicas de

un Estado Federal de corte intervencionista en el orden econdémico nacional.

La reconstruccibn de la economia nacional, en un principio, con poca
participacién directa del Estado. Los gastos del gobierno federal se destinaron,
en buena medida, a costear el aparato administrativo (incluido el pago de la
deuda), en particular los gastos militares que se llevaron mas de la mitad del
gasto en administracion.

Los gobiernos de Obregon y Calles se concentraron, en un principio, en la tarea
de restablecer el orden interno y la paz social para, por esa via, procurar el
soélido y estable funcionamiento de la economia nacional. Y lo hicieron utilizando

diversos instrumentos y programas.119

La estructura del gasto publico se fue conformando entre 1917 y 1934,
modificando el porcentaje destinado a las materias militar, economica,

administrativo y social, tal y como se visualiza en el cuadro 1.

mTeIIo, Carlos, Estado y desarrollo econémico: México 1920-2006, reimpresion de la 2 a. ed., México,

UNAM-Facultad de Economia, 2010, pp. 40-41.
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Cuadro 1. Estructura del Gasto publico en México 1917-1934 porcentaje.

Periodo %Rubro
% Rubro Econémico % Rubro Social % Rubro Militar | Administrativo

1917-19 16.3 2.0 57.5 24.2
1921 16.9 5.9 53.0 24.2
1923 18.3 111 33.6 37.0
1924 18.4 11.0 42.6 28.0
1928 23.1 11.7 32.3 32.9
1929 23.2 12.9 37.3 26.6
1934 23.2 15.0 22.7 39.1

Fuente: Elaboracién propia con base en los datos proporcionado por Carlos Tello, Estado y desarrollo
econdmico: México 1920-2006.

La materia de gasto publico entre 1920 y 1934, se guié por una politica de

austeridad y presupuesto federal restringido.

Entre 1926 y 1928, el Congreso de la Unidn, por conducto de la camara de
diputados, aprobdé sin modificacion alguna el proyecto de presupuesto enviado
por el ejecutivo. Esto ayudo a mantener estricto control de los gastos y su
distribucién entre las diferentes partidas. También, durante esos mismos afios, el
presupuesto ejercido fue inferior al aprobado por el Congreso. En ese periodo,
sin embargo, cambio de manera importante el destino del gasto: aumento su
participacién el que se ejercié en fomento econdémico y en desarrollo social. La
obra publica en infraestructura empezé a sujetarse...uso y aprovechamiento de
agua y caminos. Disminuyendo los gastos militares y otros conceptos de gastos

administrativos.'?°

El balance de los resultados de las politicas publicas adoptadas, durante

el periodo en estudio, debe incluir los agentes nacionales e internacionales que

impactaron negativamente el disefio de una politica econdmica uniforme vy

consolidada, como lo precisé Ortiz Mena:

Los instrumentos de politica econémica utilizados por los gobiernos
posrevolucionarios fueron diversos, los resultados dependieron, no solo, de las
politicas aplicadas, sino también, de factores politicos nacionales y del contexto

internacional. No obstante, hasta antes de 1970, la busqueda de los objetivos de
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Ibidem.

, p. 85.
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crecimiento, bienestar social y estabilidad macroecondmica definié de la politica

econémica.*?!

De ésta manera se consolidé el modelo que, para algunos economistas,
se conoce como de reconstruccién nacional, que comprende el periodo de 1920 a
1934 vy, por virtud del cual, se pretendié concretar un Estado Federal que
reivindicara las demandas sociales que habian dado causa al movimiento armado
de 1910.'%

Sin embargo, las politicas publicas no se armonizaron para generar
desarrollo, ni econdmico, ni social como lo sefiala Tello, “durante 1920-1934 no se
contd con una politica sistemética y claramente definida en materia de bienestar
social, sobre todo para los campesinos, que pacientemente esperaban que el
reparto de la tierra modificara las relaciones de produccién”.*??

Las politicas fiscal y monetaria, adoptadas durante el periodo que se
revisa, fueron de corte ortodoxo, como lo precisa el autor:

Durante 1927 a 1932, se instrumenta en México una politica fiscal y

monetaria ortodoxa (siguiendo a las que en Estados Unidos puso en

practica el gobierno del presidente Hoover y que no pudo sacar a la
economia de ese pais de la profunda crisis en la que se encontraba) para
superar -sin éxito- los efectos negativos que sobre la economia nacional

tuvo la crisis de 1929.%

De igual manera, los instrumentos empleados en la concrecion de la
politica econdémica, no se sujetaban a una planeacién, y los programas de
gobierno, si bien existian, no tenian un cumplimiento estricto.

La necesidad en la planeacién, fue reconocida por los gobiernos del

modelo de reconstruccidon nacional.

210rtiz Mena, Antonio, El desarrollo estabilizador: Reflexiones sobre una época, México, El Colegio de

México-Fideicomiso Historia de las Américas, Fondo de Cultura Econémica, 2000, Serie de la Hacienda
Publica de México, p. 7

22 Entre los economistas qgue denominan el periodo de 1920 a 1934 como: modelo de reconstruccion
nacional, se encuentra Enrique Garcia Moisés, Cfr. Tabla numero 1; Carlos Tello, identifica el periodo como
de formacion del Estado nacional, Cfr. Tabla nimero 2, y momento de destruccion y reconstruccion
revolucionarias, para Manuel, Gollas Cfr. Tabla nimero 3.

123 Tello, Carlos, Sobre la desigualdad en México, México, UNAM-Facultad de Economia, 2010, p. 136.

124 Tello, Carlos, Estado y desarrollo economico: México 1920-2006, Op. cit., nota 4, p. 149.
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En 1928, durante el gobierno de Calles se expidi6 la ley de creacion del
Consejo Nacional Econdmico, cuyo objeto central consistia en el estudio de
asuntos economico-sociales de la Nacion, y que seria un cuerpo permanente y
autonomo de consulta necesaria y de iniciativa libre, y que en la practica no
obtuvo la relevancia requerida.

No obstante para Carmagnani este Consejo constituyé una ruptura en el
esquema del Estado Federal Cooperativo que se venia gestando con la redaccion
de la Constitucion de 1917, al afirmar:

Los signos de la reorientacién del pacto federal en sentido corporativo y

presidencialista son visibles a partir de la creacion en 1928 del Consejo Nacional

Econdémico como 6rgano consultor de los poderes federales, estatales y

municipales pero integrado por representantes corporativos de la Federacion, de

los sindicatos, de la comunidad cientifica, de las asociaciones econdmicas, de
los trabajadores. Este Consejo recuerda muchisimo las instituciones de los
regimenes totalitarios europeos y en especial el Gran Consejo del fascismo.'*

En 1930 Pascual Ortiz Rubio, decreta la ley sobre Planeacion General de
la Republica, producto de la experiencia provocada por la gran depresion de 1929,
que sirvid para evidenciar que los criterios y mecanismo de asignacion de
recursos eran restringidos. “Que las correcciones a las fluctuaciones en el nivel
general de actividad no se darian de manera natural, automatica. Por el contrario,
era necesaria la intervencion del Estado para estimular la actividad econémica,
darle direccién y reducirlas fluctuaciones que en ella se dan”.*?

El texto de la ley explicitaba la anticipacion de programas a la toma de
medidas y decisiones administrativas, para generar, lo que denominaba, un
desarrollo material y constructivo. Precisando que la planeacién en México tenia por
objetivo coordinar y encauzar las actividades de las dependencias, incorporando a
los sectores sociales.

Sin embargo, la Planeacion se elabord hasta 1933, por la Comision de
Programa, que concreto el primer Plan Sexenal 1934-1940, para ser ejercido por

125 . . . . . . ~ P
Carmagnani, Marcelo, “Las formas del Federalismo Mexicano”, Circunstancia, México, aio lll, nimero 9,

Enero del 2006, p.5
2% 1bidem, p.152
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Lazaro Cardenas durante su mandato presidencial.

De esta manera se condujo el modelo econdémico adoptado por los
gobiernos posrevolucionarios, como reconstruccién nacional, sin contar con un Plan
Nacional, omitiendo la importancia que ésta tiene sobre la planificaciéon en la
construccion de politicas del sector publico y especificamente sobre la politica
econdmica.

La planificacion del sector publico constituye la realizacion de una de las partes

mas importantes de la politica econdmica, como es la actuacion misma del

Estado. Esto se hace evidente cuando llega el momento de la ejecucion de los

planes, y aparecen con todas sus implicaciones los problemas del financiamiento

y del manejo presupuestario.*?’

Finalmente, en materia de Federalismo cooperativo, durante el periodo
pos revolucionario, se evidencio un retroceso en el avance conseguido durante la
creacion de la Constitucion de 1917, en virtud de las coaliciones y pactos
acomodaticios que se gestaron entre el gobierno Federal y las facciones politicas
mas representativas de cada entidad Federativa al margen de una actuacion
institucional, renovando los caciquismos y disminuyendo la actuacion de las
entidades federativas, tanto, en las decisiones federales como en las regionales.
Tal y como lo precisa Marcelo Carmagnani:

Podemos fechar el progresivo alejamiento del federalismo mexicano del

horizonte cooperativo y liberal democratico con la generacion de los sonorenses

gue con su pragmatismo restablece el orden a través de alianzas y acuerdos
conciliatorios...

En los decenios de 1920 y de 1930 notamos el progresivo alejamiento del

horizonte del federalismo cooperativo y lo constatamos en el hecho de que solo

los poderes federales crecen mientras los poderes estatales se apagan y se

repliegan sobre préacticas sociales y politicas tradicionales.'?®

127 Cibotti, Ricardo y Sierra Enrique, El sector publico en la planeacion del desarrollo, 2a. ed., México, Siglo

XXl editores S.A. de C.V., Editorial Universitaria, S.A. Santiago de Chile, 1973, Textos del Instituto
Latinoamericano de planificacion econdmica y social, p.5
128 . .

Carmagnani, Marcelo, op. cit., nota 9, p. 5.

126



3.1.1. Alvaro Obreg6n (1920-1924).

El Estado Federal pos revolucionario, durante el gobierno de Alvaro
Obregbn, se sujeto a la obtencion de un acuerdo con los acreedores
internacionales respecto de la deuda externa, como condicién impuesta por el
gobierno de Estados Unidos para otorgar el reconocimiento al nuevo gobierno,
indispensable para generar seguridad interna y estabilidad en la implantacion del
nuevo régimen.

El monto de la deuda que el gobierno de Estados Unidos reclamaba a
México era de mas de 504 millones de délares.?°

Con motivo de la inestabilidad politica y social por la que atravesaba el
régimen Obregonista, la seguridad militar requeria afianzarse, se requeria de la
obtencion apremiante de recursos. Esta premisa sumada a la anterior, forzaron
las decisiones y las acciones que en materia econdémica adopto el gobierno.

Durante su gobierno (1920-1924), el presidente Alvaro Obregén no tuvo

suficiente tiempo para enfrentar los principales problemas, pues se vio obligado

a dedicar los primeros tres afios de los cuatro de su administracion a terminar

con las acciones militares que todavia tenian lugar en el pais y a lograr el

reconocimiento de su gobierno por parte de los Estados Unidos. En 1923,

mediante los acuerdos de Bucareli, el presidente Harding reconoci6 el gobierno

de Obregén a cambio de algunos compromisos de éste respecto de las
reclamaciones de ciudadanos estadounidenses por dafios causados por la

Revolucién.™°

Para restablecer el crédito nacional, el 31 de mayo de 1921, promulgo el
decreto que reglamentaba la devolucion y liquidacién de los bancos incautados,
reforz6 la medida con el Plan Pani, que involucraba el pago a los banqueros de

129 gobierno de Obregdn arrastraba las presiones que el gobierno de Estados Unidos habia ejercido contra

Venustiano Carranza, que consideraba cuantiosas indemnizaciones por los supuestos dafios a sus
nacionales durante el movimiento constitucional y la facultad que este gobierno americano detentaba para
la representacion de otros extranjeros afectados. Problematica que se complicé al concluir la primera
Guerra Mundial, cuando el senador por Nuevo México Albert B. Fall, enarbold los intereses petroleros en
conflicto y demandaba el pago de 504 millones de délares en que valoraba los dafios a personas y bienes
estadounidenses durante la fase armada. Cfr Medina Pefia, Luis, op. cit. nota 1. p.89.

B0 Ortiz Mena, Antonio, op. cit., nota 6, p.13.
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los montos que habian sufrido durante la fase bélica de la Revolucién, y redimir el
papel moneda.

En materia fiscal se crearon dos nuevos impuestos: el gravamen de uno al
millar en las transacciones con fincas rusticas, y el impuesto a las exportaciones
de petréleo y sus derivados.™!

El gobierno suscribi6 el 16 de junio de 1923, en materia de deuda externa,
un convenio de reconocimiento de dicho adeudo por un monto de 508.8 millones
de dolares, para redimir la deuda se suscribié un compromiso con los siguientes
rubros: entregar los derechos de exportacion de petréleo; el producto del
impuesto del 10% sobre el ingreso bruto de la empresa ferroviaria, y el total de las
utilidades.***

No obstante que Obregén cedié en la mayoria de las demandas de los
gobiernos extranjeros, no obtuvo los empréstitos solicitados, y dejé las finanzas
publicas endeudadas con un déficit acumulado de 58.6 millones de pesos, en
1924.

3.1.2. Plutarco Elias Calles (1924-1928).

En 1924 se inicia la politica de reactivacion econémica bajo el gobierno de
Plutarco Elias Calles, basada en una ardua labor legislativa y programatica
orientada a reformar al sistema fiscal; concretar el restablecimiento del sistema
financiero nacional esbozado por Obregdén; definir una politica comercial y
monetaria; crear instituciones promotoras de la obra publica, y presupuestos

estatales equilibrados.

131 . P . e ; .
Por lo que hace al primero de los gravdamenes respecto a la compra de fincas rusticas, éste se vio

favorecido en virtud del temor de los latifundistas ser desposeidos de sus tierras, debido a la reforma
agraria, el segundo impuesto fue denunciado como confiscatorio por las compafiias petroleras
estadounidenses que se quejaban de ser victimas del sistema, con lo cual presionaban para empeorar las
relaciones con México.

32 Aunado al leonino convenio suscrito por México con el gobierno estadounidense, se sumaron los
Acuerdos de Bucareli, que como Castro sostiene “...las negociaciones conducirian, no a un tratado en forma
como lo queria Washington, sino a los acuerdos de Bucareli. Estos pactos extraoficiales establecieron, en
términos generales la no retroactividad del articulo 27 constitucional en materia petrolera; derechos de
preferencia en materia de concesiones para la explotacidon petrolera a estadounidenses propietarios de
predios; y la restitucion dentro de lo posible, de propiedades y derechos confiscados indebidamente a
ciudadanos de Estados Unidos durante la Revolucidn. Castro, Pedro, Adolfo de la Huerta y la Revolucion
mexicana, México, Instituto Nacional de Estudios Histéricos de la Revolucién Mexicana y UAM lztapalapa,
1992, p.85.
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La estructura presupuestaria se sujeté al principio de equilibrio3. En
materia de gasto publico, se experimentaron cambios en los rubros de inversion y
crecimiento econodmico, los cuales fueron aumentados en perjuicio de los gastos
militares, como se puede apreciar en el cuadro 1.

Con todo, los gastos de gobierno durante los regimenes de Obregon y
Calles, se destinaron a cubrir los gastos de administracion, “la reconstruccion de
la economia nacional, en un principio se llevd a cabo con poca participacion
directa del Estado. Los gastos del gobierno federal se destinaron, en buena
medida, a costear el aparato administrativo”.*3*

Los rubros de gasto en la materia de desarrollo, econémico y social fueron
desproporcionalmente castigados, en beneficio del gasto administrativo, lo que se

puede apreciar en la grafica 1.

Gréfica 1. Gasto publico en México 1917-1928 porcentaje.

Gasto del Gobierno Federal %

1921-1924
Obregdn 1925-1928 Calles
M Desarrollo Econdmico  m Desarrollo Social Administracion

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos proporcionados por Carlos Tello, Estado y desarrollo

econémico: México 1920-2006.

En materia de Federalismo fiscal, se estableci6 como meta el incremento

y mejora en la captacion de ingresos de la Federacion, a través de la Ley de

3 calles, integré en su equipo de gobierno a, Alberto J. Pani bajo la titularidad de la Secretaria de

Hacienda, mismo que enderezo una politica restrictiva de gasto publico que incluyo la reduccién de sueldos
en todas las Secretarias de Estado, suprimio aéreas burocraticas, eliminé los subsidios, limito las compras al
exterior y redujo las transferencias a Estados y Municipios.

134 Tello, Carlos, Estado y desarrollo econdmico: México 1920-2006, Op. cit., nota 4, p.40.
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ingresos, se introdujo el impuesto sobre la renta para gravar las ganancias
personales y las utilidades de sociedades y empresas, diferenciando el tipo de
renta, que permitié la exencién de la renta minima para vivir*®,

Durante este régimen, se establecid6 la sistematizacion de las
competencias impositivas para concretar las competencias que en materia fiscal
deberian tener Federacion, Estados y Municipios,**® por lo que se convocd, en
agosto de 1925, a la Primera Convencién Nacional Fiscal, misma que designo dos
comisiones para analizar la concurrencia en la materia, y un plan de arbitrios.

La comision de plan de arbitrios propuso: i) la unificacion de todos los
impuestos acorde a un plan nacional uniforme; ii) establecer el pago de impuesto
predial en unidades tipo; iii) gravar la rentabilidad potencial media de la tierra; iv)
sugirio sustituir las tributaciones al comercio y a la industria, concretamente en lo
concerniente a venta, patentes y capitales, por una contribucion Unica basada en
el monto de los negocios; v) se establecidé un impuesto federal Unico que tasara
las proporciones hereditarias en materia de donacion, considerando desde
entonces la calidad vulnerable de mujeres, ancianos y nifios, para disminuir el
costo del impuesto; vi) los impuestos especiales no deberian ser votados por los
estados, que deberian establecerse mediante acuerdos con la Federacion, y vii)
suprimir las contribuciones que versaran sobre actuaciones judiciales.

La comisidbn encargada de vigilar la concurrencia de competencias
fiscales determind: i) una competencia exclusiva de las autoridades locales en los
gravamenes que tuvieran relacion con la propiedad territorial y actos no
comerciales; ii) competencia local para impuestos sobre donaciones y sucesiones,

otorgando una participacion a la Federacion; iii) se imponia como facultad fiscal a

P Mediante la incorporacion del impuesto sobre la renta (ISR) en 1924, persiguié gravar, directa y

progresivamente todo tipo de fortunas, favoreciendo las clases trabajadoras y contribuyendo al bienestar
de las familias. Este impuesto, gradualmente se convirtié en uno de los ingresos principales del gobierno
Federal.

B¢ 1a decision adoptada durante el régimen del gobierno Calles, se adoptdé como consecuencia de la
problematica, abordada con antelacion por el gobierno Obregonista, quien en su informe rendido el 12 de
septiembre de 1924, afirmd, “ ... voy a permitirme decir algunas palabras para encarecer la necesidad de
reformar de reformar radicalmente el régimen fiscal mexicano o, mejor dicho, para destruir la anarquia
gue, en esa materia, consagra la Constitucion misma y hacer la nueva organizacion mas en consonancia con
los principios modernos, econdmicos y politico-sociales...” Cfr. Tello, Carlos, Estado y desarrollo econémico:
Meéxico 1920-2006, Op. cit., nota 4, p.90
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cargo de la Federacion, la imposicion de dos cédulas fiscales, adicionales al
impuesto sobre la renta, una sobre las propiedades agricolas y otra sobre la
propiedad edificada, las cuales serian reintegradas a las autoridades estatales; iv)
se estableci6 como competencia a favor de la Federacion los impuestos al
comercio exterior; la renta de personas fisicas y morales; impuestos al comercio
interior y la industria, pero con una participacién de su producto a cargo de las
entidades federativas.

Estas determinaciones en materia de federalismo fiscal fueron aprobadas,
asi como la periodicidad de celebrar estas Convenciones, por lo menos, cada
cuatro afos y la competencia a cargo de la Secretaria de Hacienda para
determinar los métodos para concretar las decisiones aprobadas.'®’

A su vez, en materia bancaria, se procur6 un impulso en el
restablecimiento del sistema direccionado a los rubros econémicos y sociales y
con mecanismos crediticios, calificados segun Enrique Krauze con espiritu
nacionalista.'3®

Adicionalmente, con la finalidad de reforzar la materia de crédito, se crea
la Comisiébn Nacional Bancaria, con resultados sustancialmente positivos, al
incrementarse el nimero de instituciones crediticias, sus operaciones y disminuir
las tasas de interés, fomentando la confianza interna en el publico ahorrador.

También, durante este gobierno, se concreto la creacion del Banco Unico
con naturaleza juridica, publica, y con facultades de emision de billetes;
regulacion de circulacion monetaria; tasa de interés; redescuento de documentos
mercantiles, y operar con bancos de descuento y de depdésito, mediante ley
expedida en agosto de 1925 bajo la denominacién de Banco de México S.A.

Con la fundacion del Banco de México y las modificaciones a su ley constitutiva
de 1926, 1927, 1928, 1932 y 1935, se logré atender la principal aspiracion
revolucionaria en materia de moneda y crédito: la creacién de un banco unico de

emision. Se logré también reducir la tasa de interés de las operaciones activas

137 . . . . .
Esta fue la primera de las Convenciones fiscales que posteriormente se les conoce bajo el rubro de

Convenciones Hacendarias , con competencia de la coordinacidn fiscal entre la Federacion y los Estados
138 Krauze, Enrique, La reconstruccion econémica. Historia de la Revolucion Mexicana, 1924-1928, México, El
Colegio de México, 1977, pp.31-92
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de la banca y renacer-aunque tardd varios afos- la confianza del publico en el
papel moneda, que se habia perdido durante la Revoluciéon, con motivo del
multiple empapelamiento, tanto revolucionario como bancario. Durante sus
primeros afios, el Banco de México actio mas como un banco comercial que
como un banco central. Con el tiempo, se fue aproximando a cumplir cabalmente

esas funciones.'*

La incorporacion y evolucion del sistema financiero constituy6é uno de los
ejes que soportaron el desarrollo econémico del pais, como lo sostiene Manuel
Gollas : “Un desarrollo importante que ayudé al rapido crecimiento de la economia
mexicana entre 1921 y 1940, fue la creacion, y la rapida expansién, del sistema
financiero. Entre las instituciones financieras mas importantes creadas en estos
afos destacan el Banco de México y Nacional Financiera, esta Ultima fundada en
1934" 140

Con la finalidad de consolidar la materia crediticia, en 1926, se actualizo la
Ley General de Instituciones de Crédito para vincular el sistema asociado al
Banco de México con el de canalizacion de crédito general en el pais. En el
mismo sentido se expide la Ley de Titulos y Operaciones de Crédito, a efecto de
crear la estructura juridica, para la existencia, expansién y circulacion de los
instrumentos de crédito.

Las funciones y tareas realizadas por el Estado durante la consolidacion
del régimen Callista, entrafiaron el caracter intervencionista en el crecimiento y
desarrollo econémico de México, a través de una intensa inversion en obra
publica y equilibrios presupuestales, soportados en politicas de corte ortodoxo y

recursos propios.

3.1.3. Emilio Portes Gil (1928-1930).
El gobierno de Portes Gil se encontré inmerso en eventos nacionales e

internacionales que marca negativamente la evaluacion de su desempefio.

139 Tello, Carlos, Op. cit, nota 4 p.105

Gollas, Manuel, “México. Crecimiento con desigualdad y pobreza (de la sustitucion de importaciones a
los tratados de libre comercio con quien se deje), Serie documentos de trabajo, México, nimero lll, 2003,
p.10

140
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En 1928 se elige Portes Gil como presidente provisional, por parte del
partido oficial Partido Nacional Revolucionario (PNR), hasta en tanto se realizaran
las nuevas elecciones nacionales, en virtud, de la muerte violenta de Obregon.

La depresion de 1929 fue el evento internacional que marcéd la
administracion provisional.

Con la gran Depresion de 1929 se vendria abajo la inversion extranjera. En

cambio, el capital nacional era escaso y, el que existia, no estaba, por lo general,

dispuesto a comprometer su dinero con el pais. A apostarle a México. No
abundaban los empresarios mexicanos. Habia que crearlos (lo que se hizo).

Disefarles proyectos y proporcionarles crédito barato para llevarlos a cabo (lo

gue también se hizo). Regulando y orientando a las fuerzas del mercado. Las

instituciones bancarias privadas no ayudaban. Las posibilidades de crecimiento
econdmico en el pais parecian estar determinadas por la intervencion del

Estado, que era un interlocutor natural y principal, tanto del capital extranjero

como del mexicano. Interprete casi Unico del interés nacional, el Estado tenia y

asumia, cada vez mas, amplias responsabilidades para conducir el desarrollo del

pais.***

Durante este breve periodo presidencial se dio continuidad a la politica
econOmica trazada durante el gobierno de Calles. El reparto agrario se intensifico,
asi como los créditos a los campesinos, a través del Banco Nacional de Crédito
Agricola.

En los afios que corren entre 1929 y 1934, que coinciden con el ascenso mas

pronunciado de las organizaciones mas pronunciado de las organizaciones

agrarias, la politica del gobierno federal en materia de reparto y restituciéon de
tierras fue erratica y sujeta a pronunciados altibajos. El breve gobierno de Portes

Gil habia acelerado el reparto, movido por la lucha contra los cristeros y la

rebelién escobarista, pero descendié drasticamente con Ortiz Rubio...**

Se impulsa el cooperativismo entre la clase obrera, mediante, la politica
de equilibrio o mejoramiento integral, que incorporaba a todas las clases
patronales y obreras para buscar el equilibrio social y econémico de los sectores

concurrentes.

1 Tello, Carlos, Op. cit, nota 4 p.105

2 Medina Pefia, Luis, Op. cit., nota 1, p.79.
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3.1.4. Pascual Ortiz Rubio (1930-1932).

Ortiz Rubio fue designado por el PNR para ocupar el cargo de Presidente
de México, y se le identifica como el legitimador del papel de su partido en la vida
politica y econémica.

La fuerza del PNR se fue consolidando hasta convertirse en un partido de
Estado, generando que las decisiones que debia tomar el gobierno, se tomaran
desde ésta otra trinchera como lo precisa Tello:

El PNR fue creado desde arriba y no se plante6 la meta de incorporar a sus filas

a la poblacién. Mas bien buscé disciplinar, someter, a las organizaciones

politicas y a politicos y caciques regionales. De caracter social neutro, donde

participaban campesinos, obreros, clase media, empresarios e incluso
hacendados, desde el principio el PNR estableci6é una estrecha relacion con
el Estado. Pronto se convirtié en un partido de Estado. Asi era visto. Mas que un
partido era, en realidad, una enorme coalicién de intereses y de grupos. No
era un partido de clase. Tampoco un partido ideoldgico. Era plural. Su afan mas
gue restar, fue sumar. Sumar a todos los que compartian sus amplios
principios y programa...  La discusion se daria, en lo sucesivo, dentro del

partido y, una vez tomada la decisién, todos se someterian a ella.**®

Durante este gobierno se establece como eje rector de la economia
nacional la solucién a las condiciones econdmicas y sociales derivadas de los
efectos de la crisis de 1929.

La gran depresion de 1929 generd la disminucién del gasto publico
federal destinado a infraestructura de obras de irrigacion y de construccion de
carreteras, disminuyendo el ritmo acelerado que se habia establecido como

objetivo de los gobiernos anteriores, como se puede apreciar en la grafica 2.

13 Tello, Carlos, Op. cit., nota 4, p.p.78-79
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Graéfica 2. Gasto publico federal en Infraestructura 1925-1934 porcentaje.

Gastos Publico Federal en Infraestructura 1925-1934 %

OI—‘wamm\‘

1925 Calles
1928 Portes

Gil 1930 Ortiz
Rubio 1934
A.Rodriguez
B % Obras de Irrigacion %O0bras de Infraestructura Carretera

Fuente: Elaboracién propia con base en los datos proporcionados por Carlos Tello, Estado y
desarrollo econdmico: México 1920-2006.

Sumado al impacto econémico que generd en las finanzas publicas la
gran depresion, le siguieron otro namero significativo de efectos en los principales
indicadores macroeconémicos: i) la balanza de pagos presenté desequilibrios
relacionados con la recesion en Estados Unidos y con la reduccion de minerales y
petréleo; ii) la formacion de capital decrecié, como proporcién del PIB; iii) las
reservas disminuyeron; iv) el desempleo urbano e industrial se incrementa, en
virtud, de la repatriacion de los trabajadores mexicanos por el gobierno de
Estados Unidos, y V) se suma a la reduccién de la actividad agricola. Lo anterior
se puede apreciar en la gréfica 3.

Estos problemas agravaron la desigualdad en Meéxico, al impactar

primordialmente en los campesinos y obreros como las clases mas desprotegidas
en el pais.
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Gréfica 3. indices de Depresion 1928-1935

México: indices de depresion 1928-1935
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Fuente: Elaboracién propia con base en los datos proporcionados por Carlos Tello, Sobre la desigualdad en
México.

Se emite la Ley Monetaria en 1931, promulgada para combatir los efectos
de la depresion mundial y, con ello, se generaron las condiciones favorables para
qgue el Banco Central asumiera plenamente sus funciones. Esta ley persiguio
defender las reservas de oro, desmonetizando, permitiendo su libre explotacion.

En 1932, se promulgd una segunda reforma monetaria contraria a la de
1931, que reanudo la acufiacion de plata, con la finalidad de aumentar la masa

monetaria y restablecer el equilibrio econdmico en el conjunto de transacciones.

...Pani, de regreso en la Secretaria de Hacienda, establecié sin decirlo una
politica monetaria expansionaria. La acufiacion de moneda de plata y el uso de
billetes del Banco de México para pagara a la burocracia aument6 la oferta
monetaria 31% en 1932 y 15% en 1933. De hecho se empez6 a abandonar el

enfoque ortodoxo de reducciébn de la masa monetaria y de presupuestos
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equilibrados. Todas estas medidas llevaron a una rapida recuperacion
economica de los efectos de la depresion. Por otra parte, el derecho de
sefioreaje -la diferencia entre el costo y el valor de las monedas acuiadas —se
acredito al Banco de México para establecer las tan necesitadas y hasta
entonces inexistentes reservas monetarias que apoyaban la emisién de
billetes.***

La materia Fiscal, siguio la linea trazada en la Administracion Callista, por
lo que Ortiz, en 1932, fue preparando el camino para la Segunda Convencion
Nacional Fiscal, con la finalidad de darle continuidad a las conclusiones a las que
se habia llegado en materia de Federalismo Fiscal, tales como: i) el plan nacional
de arbitros a cargo de los estados; ii) unificacion del sistema fiscal en toda la
republica; iii) delimitar la competencia de la Federacién, estados y municipios en
materia de impuestos; iv) disminuir los gastos de recaudacion y administracion; v)
simplificar sistemas; vi) corregir la corrupcion, y hacer mas equitativa la

distribuciéon entre los causantes.

3.1.5. Abelardo Rodriguez (1932-1934).

Abelardo L. Rodriguez, a través, de su secretario de Hacienda Alberto J.
Pani, adopt6é politicas monetarias expansionistas, ante la recesion econdémica y
las presiones de las organizaciones agraristas y sindicales que iban en ascenso.

En materia de politica monetaria, se realizaron reformas a la legislacion
monetaria, con el objetivo de promover, expandir y diversificar el crédito en el
pais. lgualmente se reform6 la Ley del Banco de México, para ampliar sus
facultades para fomentar un mercado de dinero. Por otro lado, se le prohibid las
operaciones con particulares, y en contra partida se legisl6 la asociacion
obligatoria de la banca de depdsito y crédito al banco central.

El gobierno mexicano cambié su politica monetaria a partir de ese afio, dejando

flotar el peso y aumentando la emision de moneda de plata y el papel moneda.

La oferta monetaria crecié 31% en 1932 y 15% en 1933, abatiendo la tasa de

interés de 12 a 8% en un afio. La devaluacion del peso en 35% cred, a su vez,

% Medina Pefia, Luis, Op. cit., nota 1, p.103.
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un virtual impuesto a los bienes provenientes del exterior, impulsando la

sustitucion de importaciones.**

El sector industrial gener6 un crecimiento a partir de 1932 y fue en
ascenso hasta la segunda Guerra Mundial, una vez que se inicid la recuperacion
de los efectos de la crisis de 1929 y se consiguié el restablecimiento de los
precios de exportacion, plata y petréleo. Con lo que el Estado Federal mexicano
se perfilaba como uno de los motores econdmicos de crecimiento mas
significativos. Como se puede apreciar en la gréfica 3.

A efecto de dar continuidad a la materia del Federalismo Fiscal, durante
esta administracion, se llevo a cabo la Segunda Convencién Nacional Fiscal,
misma que ya habia sido proyectada por el gobierno anterior y sin lograr mayor
concrecion de las conclusiones y propuestas, como habia acontecido con la
anterior. Tan solo, se dio inicio a los trabajos para lograr una mayor coordinacion
tributaria entre los tres 6rdenes de gobierno.

Vale la pena puntualizar que, durante estos gobiernos pos
revolucionarios, se reconocié la necesidad de concretar el Federalismo
cooperativo, en la materia fiscal, ante la evidente concentracion de facultades que
de facto se venian concentrando en la Federacién en perjuicio de las regiones —
estados y municipios- como lo destaca Tello:

Con la Constituciéon de 1917 se reafirma el caracter federal del gobierno y se

mantiene la coincidencia en materia tributaria. En su texto original la Constitucién

establecio la posibilidad de que tanto la federacibn como las entidades
federativas establecieran impuestos sobre las mismas Fuentes, al sefialar como
impuestos privativos de la federacion, Unicamente los aranceles sobre el
comercio exterior (no hay que olvidar que durante todo el siglo XX y los primeros
afios del siglo XX, los tributos al comercio exterior aportaban el grueso de los
ingresos de los gobiernos). También, en el articulo 73, fraccion VII, de la
Constitucién (copia del articulo 72 de la Constitucion de 1857) se le da

competencia fiscal ilimitada a la federacion al establecer que el Congreso de la

145

Ibidem, p.116.
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Unidn tiene la facultad para imponer las contribuciones necesarias para el

presupuesto.

...De lo que se trata, ni mas pero tampoco ni menos, es de definir con claridad

gué va a hacer cada orden de gobierno y como va a financiarlo. La coincidencia
de facultades impositivas y de gasto, tal y como se ha dado en México, si bien se
ajusta a la Constitucion, ha resultado problemética. Lo fue desde un principio y

aun lo es en la actualidad.**

El rubro del reparto agrario present6 un repunte, en virtud, de la constante

presidon por parte de organizaciones y fuerzas politicas regionales, dando

continuidad a la proyeccion de Calles con relacion a la necesidad de dar certeza

juridica, a través de garantizar la pequefia propiedad para producir, procurando

los recursos para dotar a los campesinos de los conocimientos técnicos para

generar una produccion significativa en esta actividad. La importancia de la

distribucion de tierras durante los gobiernos de 1929 a 1934, se ilustra, a

continuacion, con la grafica 4.
Gréfica 4. Superficie de hectareas distribuidas 1929-1934.

Superficie en hectdreas distribuidas 1929-1934
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Fuente: Elaboracién propia con base en los datos proporcionados por Medina Pefia, Luis, Hacia el

nuevo Estado. México 1920-1994.

146 Tello, Carlos, Op. cit., nota 4, p.p. 89-90.
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3.2. Entorno y politicas publicas en el periodo de 1934-1940. Modelo de
sustitucion de importaciones o Desarrollo Nacional.
El modelo de reconstruccion nacional que puede ser ubicado entre 1920-
1934, también llamado modelo exportador, se vio frustrado por el evento
internacional acontecido en 1929, la gran depresion, que evidencié la debilidad
del modelo y la carencia de una planeacién nacional que volvia aun mas
vulnerable la economia mexicana.
La crisis se sintio de inmediato en las actividades relacionadas con el comercio
exterior, que en esa época eran las mas dindmicas de la economia nacional v,
en esa medida, pronto se difundié y afect6 al resto de la economia. En unos
cuantos afios, entre 1929 y 1932, las exportaciones se redujeron en casi la
mitad, en tanto que lo que el pais importd se redujo en mas de la mitad. En todos
los afios de la depresion el saldo fue favorable a México, pero cada vez era mas
reducido. Los ingresos tributarios del gobierno federal cayeron un tercio y el PIB
por persona lo hizo, en tan solo un afio en casi 20%. Pero la recuperacion fue

rapida. Ya para 1935, el primer afio de gobierno del presidente Lazaro Cardenas,

el PIB habia superado el nivel que alcanzé en 1928.**

Las acciones que se tomaron por parte del gobierno mexicano, buscaron
palear los efectos de la crisis econdémica de 1929, imponiendo medidas drasticas
en materia de politica fiscal; para 1930 se aumentaron las tarifas de importacion,
para contrarrestar las restricciones arancelarias impuestas por Estados Unidos; se
modifica la Ley de Aduanas, para aumenta la tarifa.

En materia de politica monetaria, se devalla el peso y se deja flotar 2.26
pesos por délar, hasta hacerlo llegar en 1933 a 3.50. “El efecto combinado de la
devaluacion y las mayores tarifas limitd, al encarecerlas, las importaciones. Se
estimulo, asi, la sustitucién de importaciones que afios después, seria uno de los
ejes del proceso de expansion industrial en México”.**®

Bajo éste panorama, el gobierno de Lazaro Cardenas, 1934 a 1940, tuvo
una importante estrategia, trazada a través de la planeacion, que si bien habia

sido reconocida en su necesidad por los gobiernos anteriores, solo se concreto

" |bidem, p.141.

% |bidem, p.146.
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hasta esa administracion, y fue el eje rector de la politica econémica del modelo
de desarrollo nacional o sustitucion de importaciones.

El primer Plan Sexenal 1934-1940, se elabor6 por la Comision de
Programa, en la que Cardenas detentaba el cargo de presidente honorario, y en
esa calidad tuvo la oportunidad de influir directamente en la proyeccion de
politicas y en la redaccion de los diferentes capitulos del Plan.

La estructura de la planeacion, contemplaba las condiciones generales de
politica econdmica y social, y circunscribia al sector publico al cumplimiento de los
objetivos detallados en el plan y que sucintamente fueron los siguientes: i)
agricultura y desarrollo del campo; ii) nueva organizacion y desarrollo agricola; iii)
riego; iv) ganaderia; v) riqueza forestal; vi) trabajo; vii) educacién publica; viii)
salud publica; ix) gobierno; x) economia nacional; xi) comunicaciones y obras
publicas; xii) Hacienda y crédito publico; xiii) crédito y politica monetaria y ejercito
nacional.

La materia del Federalismo cooperativo se encontraba contemplada en la
redaccion del Plan Sexenal, inmerso en el rubro de Economia Nacional.

La posibilidad de convertir al pais en una organizacion coordinada entre si, que
garantizara el bienestar de sus habitantes, seria consecuencia de la
transformacion de la estructura econdémica de México y de sus relaciones
comerciales con otros paises. El gobierno nacido de la accién del Partido
deberia considerar siempre, como su obligacion principal, la colaboracion con
otros paises para conseguir normas econémicas convenientes. La adopcion de
una politica nacionalista no llevaria sin embargo, a que el gobierno actuara en un
aislamiento progresivo ante el resto del mundo, sino mas bien deberia propiciar
un estudio cuidadoso de nuestras relaciones comerciales con los paises
extranjeros y hacia la revision del sistema de produccion de acuerdo con las
bases dictadas en el interés de nuestro propio pais.'*

Se precisaba que el Estado regulara las actividades comerciales y

productivas en materia de recursos y derechos del subsuelo, mineria y zonas de

149

21.

Solis, Leopoldo. Planes de desarrollo econémico y social en México, México, SEP SETENTAS, 1975, p.p.20-
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reserva petrolera, con la finalidad de que el pais retuviera el mayor porcentaje
posible de la riqueza.

El papel y funciones del Estado, se estructuraron para que interviniera,
para mantener el orden y la coordinacion econdmica, entre los diversos actores
econdémicos. Por lo que se incorporé expresamente en la redaccion del Plan los
siguientes aspectos: i) que las industrias quedaran sujetas a normas legales
efectivas en toda la Republica; ii) limitar la libertad de competencia, de preferencia
con el consentimiento de las firmas e industrias involucradas, para alcanzar cierta
armonia de precios, de tal manera que no subieran éstos a los consumidores o
bajaran los salarios a los trabajadores; iii) crear industrias para sustituir
importaciones y explotar recursos no utilizados; iv) investigar y mantener servicios
de asesoria técnica a los productores; v) evitar la concentracion de capital, que
elimina a los pequefios productores, cuyas operaciones se sefialaban como
benéficas; vi) elaborar una politica salarial por virtud de la cual se eliminaran las
organizaciones de los industriales que pagaran salarios insuficientes, y vii) formar
consejos consultivos para planificar y regular las actividades de la industria.

La denominacion sustitucion de importaciones que se atribuye a este
modelo econdmico, obedece precisamente al papel interventor del Estado para
implementar la politica econémica necesaria para disminuir las importaciones de
articulos que compitieran con la industria nacional, y que solo se importaran los
articulos que no pudieran manufacturarse en México.

Aunado lo expuesto con antelacion, el contenido del Plan perseguia hacer
congruentes los criterios plasmados en la Constitucién con las politicas de

gobierno.
El Estado Mexicano habra de asumir y mantener una politica reguladora de las
actividades econd6micas de la vida nacional; es decir: franca y decididamente se
declara que en el concepto mexicano revolucionario, el Estado es un agente
activo de gestion y ordenacion de los fendmenos vitales del pais; no un mero
custodio de la integridad nacional, de la paz y el orden publicos. En el Plan se
sentaron las bases de lo que después se denominaria en México la Rectoria de

Estado en las tareas del desarrollo nacional...con la aplicaciéon del Plan Sexenal,
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el pais entrar4 en la primera etapa de un régimen progresivo de economia

dirigida, cuya trascendencia es mayor, sin género de duda.'*

Mediante los objetivos del Plan Sexenal se vislumbra una nueva y
vigorosa etapa en el desarrollo econémico y social de México, que mostré un
crecimiento en el PIB sostenido durante los dos primeros afios del gobierno
Cardenista, como se puede observar en la grafica 5.

En 1936 se acentuaron las politicas econOmicas heterodoxas de
presupuestos deficitarios, estrechamente relacionados con propdsitos de
crecimiento economico y cumplimiento de compromisos sociales, lo que genero
un incremento en el gasto publico, a un ritmo anual del 11% y con un déficit de
1% del PIB que no se rebasa durante el modelo econédmico de sustitucion de

importaciones, como se aprecia en la grafica 5.

Gréfica 5. Principales indicadores macroeconémicos durante 1935-1940

Indicadores econémicos en México durante el regimen Cardenista

1939

1940

M Inflacién M Crecimiento real del PIB% M Ingreso M Gasto Déficit

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos proporcionados por Ortiz Mena, El desarrollo

Estabilizador: Reflexiones para una época.

150 Tello, Carlos, Op. cit., nota 4, p.157.
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De la gréafica 5, también se puede evaluar la estabilidad en el tipo de
cambio hasta 1938, pues para marzo de este afio, se decreta su flotacion, que
gener6 un incremento hasta llegar a 5.00 pesos por ddélar en 1940.

En materia de finanzas publicas, el régimen Cardenista se apego a la
Planeacion proyectada, orientada al desarrollo econémico y social.  Existid6 un
estricto programa de presupuestos equilibrados en funcién del gasto publico, el
cual no fue deficitario en mas del 1%, como se desprende de la interpretacion de
la grafica 5.

Se utilizé6 la politica fiscal como una herramienta contraciclica, para
combatir la recesion externa acontecida en 1938. La politica de gasto publico, no
impact6 negativamente a la fiscal, ya que, no se incrementaron los gravdmenes y
se otorgaron exenciones fiscales a las nuevas empresas. El ingreso tributario se
mantuvo en 5.5% como porcentaje del PIB.

Como se puede observar en las graficas 5y 6, el gasto publico, jugd un
papel estratégico en el desarrollo econémico y social que se reflejé en el resto de
los indicadores macroeconomicos. Se impulsaron por medio de la inversion
publica las obras de infraestructura basica que beneficiaron el fomento de la
inversién privada.

Gréfica 6. Composicion del Gasto Publico en México 1934-1940 (%)

Composicion del Gasto Publico en México 1934-1940 %
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Fuente: Elaboracién propia con base en los datos proporcionados por Carlos Tello, Estado y

desarrollo econémico: México 1920-2006
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La importancia del gasto publico, en el desarrollo econémico de México,
es cuestionada por Jaime Ornelas Delgado, cuando sostiene:

El modelo econdmico impuesto en México desde mediados de los 30's, el gasto
publico en consumo e inversién fue, con mayor o menor eficiencia y hasta los
inicios de la década de los ochenta, el motor fundamental del crecimiento
economico. El gasto publico permitié la construccién y distribuciéon, aun que en
forma desigual en el territorio nacional, tanto de las condiciones generales de la
produccion y reproduccion del capital (generales por qué no son “condiciéon
particular para este o aquel capitalista), como de los medios de consumo
colectivo (MCC), que permiten la reproduccién de la fuerza de trabajo.

La concentracion y centralizacion del capital en determinadas regiones del pais
llevo aparejado el proceso de concentracion y centralizacion de las condiciones
generales de produccion. Asi mismo, la concentracion de la poblacion exigi6 la
construccion concentrada de los MCC reforzandose con ello el papel

predominante, en méas de un sentido, de las areas urbanas del pais.**

El gasto publico, en un principio, fue financiado con deuda privada,
utilizandose el crédito primario del Banco de México para financiarlo, debido a las
condiciones financieras que prevalecian al interior y exterior del pais. “En
diciembre 1938 se reformd la Ley del Banco de México, para flexibilizar el
otorgamiento del crédito al gobierno, y en 1941, se expidi6 una nueva ley
constitutiva que aumentaba sus facultades para financiar al gobierno federal. El
gobierno llev a cabo una politica de gasto sumamente expansionista”.*>?

El modelo de sustitucién de importaciones en México tuvo como finalidad
dirigir las politicas gubernamentales para generar las condiciones econémicas al
interior del pais para fabricar los productos que antes se importaban, protegiendo
el mercado nacional, remplazando la importacion de insumos y cerrando el

mercado local.

151 . . . . . . s . . . .
Ornelas Delgado, Jaime, “Neoliberalismo y ocupacidon del territorio en México”, Revista Latinoamericana

de Economia. Problemas del Desarrollo, México, Volumen XXV, nimero 99, octubre-diciembre de 1994, p.
56.

12 Ortiz Mena, Antonio, Op. cit., nota 6, p.20.
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Durante el régimen Cardenista, se consoliddé una rectoria econémica del
Estado, que se fue fortaleciendo con la participacion del resto de los sujetos
econdmicos, ante la inminente afectacibn que la Segunda Guerra Mundial
representaba. “Dicho de otra manera, la industrializacion -proceso dominante en
la economia mexicana a partir de la segunda guerra mundial”.***

Tello comparte la conclusion anterior al precisar que las funciones del
Estado, durante el modelo de sustitucion de importaciones, se pueden resumir de
la siguiente manera,;

Se acepta que el Estado debe concentrarse en la doble tarea de promover el

crecimiento econdmico del pais y el bienestar de la poblacién. Para alcanzar

esta doble tarea, el Estado debe intervenir en la economia orientando a las
fuerzas del mercado, incluso sustituyéndolas si ello fuera necesario.

El Estado, se convierte en motor del desarrollo nacional. Participa en la

economia orientando, promoviendo, regulando, produciendo, limitando,

prohibiendo y estimulando. Resolviendo conflictos y problemas.***

3.3. Entorno y politicas publicas en el periodo de 1940-1970. Modelo
estabilizador.
El modelo econdmico denominado estabilizador, fue adoptado a partir de
1940 y hasta 1970, persigui6 como objetivo fundamental el promover la
industrializacion del pais, que busc6 consolidarse durante los cinco periodos
presidenciales, inici6 con Manuel Avila Camacho y culminé con Gustavo Diaz
Ordaz, lo que Garcia Moisés denomina etapas, y que se precisa en la tabla 1.
En 1940, asumi6 la Presidencia de la Republica ... Avila Camacho, y a lo largo
de tres décadas ... se fueron perfeccionando las estrategias econdémicas y los
mecanismos politicos para propiciar y mantener la estabilidad en el
pais...comenzd, también una nueva era para el Estado mexicano, pues su
capacidad para intervenir en la economia, iniciada en la presidencia de Calles y
ahondada por la expropiacion petrolera, se expandié y convirtid en el sustento

del crecimiento econémico del pais.*®

>3 Ornelas Delgado, Jaime, Op. cit., nota 36, p. 56.

Tello, Carlos, Op. cit., nota 4, p.157.
Medina Pefia, Luis, Op. cit., nota 1, p.119.
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El modelo conocido como desarrollo estabilizador, incorporé ajustes en su
estructura en funcion de las estrategias adoptadas por la economia de Estados
Unidos, dada la dependencia econdmica con éste pais y las consecuencias de los
eventos bélicos en los que intervino este ultimo.

La industrializacion del pais se persiguid por este modelo, como
indispensable para disminuir la dependencia en la venta de los productos:
agropecuarios, mineros, extraccion de petréleo y fruticolas, inevitables para
obtencion de recursos que se requerian en México para su modernizacion.

Durante los gobiernos de Avila Camacho, Miguel Aleméan Valdés y Ruiz
Cortines, el ritmo de crecimiento de la economia mexicana fue acelerado, hasta
1953 que la economia dejo de crecer, el ascenso obedecio a la intervencion que

tuvo el Estado en la economia, como se puede apreciar en la gréfica 7.

Graéfica 7. Indicadores econémicos de México 1920-1958 (%)
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Fuente: Elaboracién propia con base en los datos proporcionados por Ortiz Mena, El desarrollo

Estabilizador: Reflexiones para una época.
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Esta intervencion estuvo soportada en la Ley de Atribuciones del ejecutivo
en Materia econdémica de 1950 y la reforma al articulo 131 que le otorgaba al
ejecutivo federal una competencia expresa en materia arancelaria y de comercio
exterior.

De igual forma las politicas econdmicas instrumentadas durante el modelo
econdémico denominado estabilizador, condicionaron el papel del Estado.

Los programas Yy las politicas puestas en practica por los gobiernos de Avila

Camacho y Aleman fueron similares. La diferencia, en todo caso, es que durante

el gobierno de Aleman fueron similares. La diferencia, en todo caso, es que

durante el gobierno de Aleman se utilizé el poder del Estado en una direccién
gue estaba mas en armonia con el capital, con el cada vez mas numeroso grupo
empresarial. Se caminé en tamdem con los intereses privados.**®

El gasto publico se direccioné al fomento econdémico, en forma
ascendente, al gasto de inversion, se destinaron mayores recursos que al gasto
corriente y llego a representar més del 40% del gasto total del sector publico hacia
la etapa de desarrollo hacia afuera del modelo estabilizador.

El Estado jugoé claramente un papel como inversionista en los rubros de;
infraestructura basica; infraestructura social y actividades estratégicas. El gasto
publico tuvo un efecto multiplicador sobre el resto de la economia, que genero
una mayor inversion privada.

Grafica 8. Gasto publico federal (%)

Gastos del Gobierno Federal %
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Fuente: Elaboracion propia con base en los datos proporcionados por Carlos Tello, Estado y desarrollo
economico: México 1920-2006

156 Tello, Carlos, Op. cit., nota 4, p.157.
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En materia de politica fiscal, se planteé como principal objetivo de la
estrategia estabilizadora, disminuir los procesos inflacionarios que habia
experimentado México, pues, el desequilibrio fiscal afectaba la formulacién y
ejecucion de los proyectos de inversion industrial, dado que su recuperacion
necesariamente involucraba, un espectro mas amplio de sectores econdmicos,
que los de produccion agropecuaria y de servicios.

La forma de financiamiento del gasto publico, fue a través de impuestos, a
pesar de que durante el periodo nunca se igualaron los ingresos y gastos publicos
lo que l6gicamente ocasioné un déficit moderado, esto no provocd problemas
inflacionarios, debido a la forma de financiarlo, que se realizaba mediante el
denominado encaje legal, instrumento de politica monetaria que permitia al
gobierno federal limitar la liquidez en la economia y a la vez cubrir a un bajo costo
el déficit publico.

PEMEX, aporté cuantiosos recursos durante el modelo estabilizador, asi
como las empresas del Estado, lo que provocd que el financiamiento externo
comenzara a fluir hacia el pais, para apoyar principalmente obras de
infraestructura y posteriormente proyectos de inversion.

Después de la Segunda Guerra Mundial, México fue uno de los primeros
paises que suscribié créditos con los organismos financieros internacionales,
dispuso de créditos que el gobierno de Estados Unidos ofrecia para estimular las
exportaciones de bienes de capital.

En materia de politica monetaria el objetivo principal, consistié en
combatir la inflacion mediante la regulacién de la liquidez utilizando como
instrumento el encaje legal, que cumplié un doble objetivo, por un lado mantuvo
controladas las presiones inflacionarias y por el otro permitio financiar los déficit
fiscales.

La politica de tipo de cambio busc6é mantener sin alteracion la paridad del
peso respecto al dolar con el propdsito de no presionar los precios internos, para
cumplir con este objetivo el sector publico contraté deuda publica externa y para

cubrir los desequilibrios que se presentaron en la cuenta corriente de la balanza
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de pagos y respaldar las reservas internacionales del pais, lo que permitié la
estabilidad del tipo de cambio del peso frente al délar. Lo que se puede apreciar
en la grafica 9.

Grafica 9. Indicadores econémicos de México 1940-1949 (%)

Principales indicadores 1940-1949 %
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Fuente: Elaboracion propia con base en los datos proporcionados por Ortiz Mena, El desarrollo Estabilizador:
Reflexiones para una época.

Por cuanto hace a la politica comercial, esta resultd proteccionista y se
bas6 en el uso una herramienta legal consistente en el permiso previo de
importacion, que consiguié limitar el ingreso de bienes extranjeros que podian
desplazar a los nacionales del mercado, redujo al minimo las importaciones
suntuarias. Otro de los instrumentos que se utilizé en el periodo fue elevar los
aranceles a las importaciones de productos de consumo de personas con altos
ingresos.

Finalmente, los cinco gobiernos que atravesaron la etapa de modelo
estabilizador el incremento intenso de la poblacidn, y con ello elevar las metas del
PIB per cépita, de consumo y de inversion. EI modelo federalista cooperativo se
subordino a la sola la mencién en la estructura de la planeacion pero no se
consolido su aplicaciéon por los gobiernos regionales dada la estructura del partido
dominante y la politica federal.
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3.3.1. Manuel Avila Camacho (1940-1946). Modelo estabilizador. Etapa de
desarrollo hacia afuera.

Durante este régimen se implanta un cambio de estrategia economica,
con la finalidad de consolidar una etapa de desarrollo hacia afuera, en el modelo
estabilizador, con instrumentos politicos de moderacion y unidad nacional,
sumados a los instrumentos economicos de estabilizacion.

La Segunda Guerra Mundial marca este periodo presidencial e historico,
que reforzd las decisiones econdémicas que buscaban una estabilidad en el rumbo
trazado para México.

El reparto agrario continla con la inercia de su predecesor, y se
distribuyen 5, 519,000 hectareas. La politica en materia salarial y de condiciones
laborales disminuye. Se incorporan a las decisiones econémicas las medidas para
apoyar en el evento bélico internacional, con el énfasis en la necesidad del
desarrollo econémico y se disminuye el ritmo de la reforma social.

Las posibilidades de desarrollo de un mercado nacional, durante el
régimen, se habian ampliado, como resultado de: la reforma agraria; la
proteccion, subsidio y financiamiento otorgado a la industria, que provocaba una
mejoria en el nivel de vida de; los campesinos, la clase obrera y empresarial, asi
como la decision de la limitacion al mercado internacional, sustitucion de
importaciones, todo ello en conjunto, amplié las posibilidades de desarrollar el
mercado nacional.

En materia educativa se inicia una campafia para disminuir el
analfabetismo, como herramienta para fomentar lo que llamé unidad nacional.
“Avila Camacho llamé a la Unidad Nacional para ganar la batalla de la produccién
y dirigiéndose a todas las clases sociales insisti6 en que en estos momentos
nadie tiene el derecho de vivir para si propio. A toda la poblacion le pedia

esfuerzo y trabajo”.**’

7 Tello, Carlos, Op. cit., nota 4, p. 278.
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Durante este gobierno, se busco enfrentar dos problematicas estratégicas;
lograr un arreglo con las compafiias expropiadas y concretar los planes para la
defensa hemisférica del continente americano. La presién que genero la Segunda
Guerra Mundial, permiti6 acuerdos para solucionar los conflictos con las
companfias expropiadas. En 1942 los gobiernos de México y Estados Unidos
celebran un convenio definitivo sobre el valor de las compafias expropiadas, que
es aceptado por éstas, ante el abandono que realiza el gobierno americano de
Sus pretensiones.

Por otro lado se elaboran planes de defensa continental entre ambos
paises, para coordinar las materias; militar, social y econémica. En enero de 1942
se acuerda el establecimiento de la Comision Mexicana-norteamericana de
defensa conjunta.

Lo anterior trajo como consecuencia que el Plan Sexenal se dej6 de
ejecutar, y se concibié nuevas lineas de gobierno, mediante el desarrollo de una
politica considerada libre del marco programatico.

Sin embargo, vale la pena precisar que el segundo plan observaba una
seccion relativa al federalismo cooperativo, a temas de planeacion de las
actividades gubernamentales y coordinacién de las diversas dependencias del
gobierno. Se destacé la importancia de mejor el régimen federal establecido por la
Constitucion, mediante la coordinacion de las actividades del gobierno federal con
las de los gobiernos locales y los municipios, que debian realizarse por convenios
que no perseguian sistemas uniformes y rigidos en todo el pais, sino que se
adaptaran a las caracteristicas, necesidades y posibilidades locales.

En un ejercicio de poner en préactica el federalismo cooperativo, se
prendié afianzar la materia programatica, se propuso construir, un Supremo
Consejo de la Nacion, el cual debia ser integrado por todas las fuerzas
econdémicas, sociales, politicas y militares, con las facultades que se les
otorgaran, en términos de las legislaciones que al efecto se emitieran. Este
consejo, funcionaria anualmente, con caracter transitorio y tendria constante
comunicacién con un cuerpo colegiado integrado por representantes de las

dependencias del gobierno federal, para elaborar un proyecto de programa anual
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de ejecucién del plan sexenal sobre diversas materias, para someterlo a la
evaluacion del presidente de la Republica.'®®

El gobierno de Avila Camacho se considera de transicién politica y
econdmica, debido al impacto y necesidades que se habian gestado, en virtud de,
la Segunda Guerra Mundial. Este evento reorienta la politica econdémica.

En 1940 las metas, mas importantes de la politica econ6mica se
direccionaron a la construccion de infraestructura carretera, de ferrocarriles, y
telecomunicaciones, asi como a la produccion de electricidad, hidrocarburos y
obras hidraulicas, como medida para asegurar el suministro de insumos maodicos.
La orientacion de ésta politica se condujo a estimular la inversion privada con la
doble finalidad de crear y fortalecer la industria y la agricultura comercial.

Con lo anterior, se busco asegurar ganancias considerables a la industria
naciente, mediante acciones e instrumentos de: i) proteccion de la competencia
extranjera; ii) politica fiscal favorable; iii) permision de aumentos reducidos en los
salarios reales; iv) mantener los precios de los energéticos, bajos; v) construccion
de grandes obras de infraestructura como soporte de la industria y la agricultura
comercial y vi) politicas crediticias favorables al sector manufacturero.

Avila Camacho y su sucesor presidencial adoptaron como forma de
financiamiento del déficit publico, el ahorro interno, con el objetivo de generar
desarrollo.

El régimen se caracteriz6 por fuertes movimientos inflacionarios. Ver
grafica 10.

El peso habia experimentado una fuerte apreciacion desde 1940. La liberacion

de precios en Estados Unidos implicé una reduccion en la apreciacion real de

nuestra moneda; sin embargo, no fue suficiente para compensar los aumentos
de precios que habian tenido lugar en México. Entre 1940 y 1947 el diferencial
acumulado de inflacion fue de 70.2%, mientras que la paridad permanecio fija en

4.85 pesos por délar.*®

18 Cfr. Solis, Leopoldo. Planes de desarrollo econémico y social en México, México, SEP SETENTAS, 1975,

p.p.50-51.
2 Ortiz Mena, Antonio, Op. cit., nota 6, p. 35.
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Durante casi todo el periodo de gobierno de Avila Camacho, se persiguié
como objetivo mantener la estabilidad, no obstante, la politica econdmica
empleada no fue capaz de disminuir las presiones devaluatorias. La ineficacia en
ellas condujo a una fuga de capital hacia 1948, que disminuy0 las reservas
internacionales. Ante la imposibilidad sostener la paridad, en este mismo afio, se
decide la flotacion del peso, ello durante el gobierno de Miguel Aleman.

La politica de financiamiento deficitario se empleé cuando la relacion
entre la carga fiscal y el PIB era baja. El déficit publico fue agudo y complejo para
ser disminuido con financiamiento externo, debido a las politicas nacionalistas y
de expropiacibn que habian sido adoptadas en periodos anteriores, que
generaron una posicion fragil de México en el mercado internacional. Lo que se
buscéd solucionar con politica monetaria expansiva que aumenté la oferta
monetaria y generd un efecto inflacionario significativo. Como se puede apreciar

en la gréfica 10.

Gréfica 10. Indicadores econdmicos de México 1920-1958 (%)
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Fuente: Elaboracion propia con base en los datos proporcionados por Ortiz Mena, El desarrollo Estabilizador:
Reflexiones para una época [*promedio anual pesos por délar]

Se aplicé una politica de estimulo fiscal a la actividad industrial, que se

apoyé en la Ley de Fomento de Industrias que estimulé una mayor participacion
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del sector privado, mediante la aplicacion de tarifas, subsidios y devaluaciones y
perseguia paralelamente, el fomentd en el extranjero de los bienes producidos en
México.

A partir de 1942 se canaliz0, a través del gasto publico, amplios recursos
al sector agricola, politica de gasto expansiva en este rubro, lo que en los
regimenes posteriores fue disminuido significativamente.

La inversion en infraestructura de irrigacion fue significativa a la que se
destind la mayor parte de la inversion agricola, bajo criterios de federalismo
cooperativo, pero tomados desde el centro, las obras se construyeron donde se
consideraba un potencial de crecimiento, o representaba un grado de desarrollo.

Los proyectos en este rubro se concentraron en las regiones buscando
equilibrar el costo y el beneficio que se obtendria con el aumento de los productos
agricolas.

Se asignaron recursos progresivos a la agricultura de exportacion en
mayor proporcion que a las empresas agricolas privadas y ejidos cuya produccion
se direccion6 al mercado interno.

Pero las relaciones de produccibn en el campo no fueron totalmente
transformadas, incluso si se les compara con el tipo de capitalismo medio
predominante en la Republica. Algunos aspectos cambiaron, pero no fue rota la
subsistencia de antiguas préacticas ligadas a la servidumbre del pasado porfirista
y colonial. Después de 1940 se fue afirmando la preponderancia de los sectores
privados en la inversion industrial y agricola, con lo cual triunfaron las politicas
de localizacion espacial en aquellas zonas donde convenia mas a la creciente
acumulacion capitalista. En el campo tuvo gran influencia la contrarreforma del
alemanismo y a esto se sumaron las arbitrariedades electorales y el dominio de
los caciques regionales.

Ya para los afios setenta se habia conformado la dicotomia distritos agricolas de

alta productividad, por un lado, y paupérrimos sectores ejidales o de

comunidades indigenas en tierras de temporal, por otro. La concentracién
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industrial y de servicios se afianz6 conforme pasaba el tiempo, pues en los

hechos se evit6 introducir modernas medidas planificadoras.'®

Por otro lado, la inversién extranjera aumentd dentro de la politica de
industrializacion.

En aspectos relativos al federalismo, la implementacion de estas politicas
econdémicas generd graves desequilibrios regionales y sectoriales: desempleo y
desigual distribucion del ingreso.

El problema se agravd, porque, en la mayoria de los estados de la
Republica mexicana, una elevada proporcion de su poblacion se dedicé a la
agricultura, los estados mas ricos, disponian de ingresos per cépita de hasta
cuatro veces mayor en comparacion con los mas pobres. La diferencia se
incrementaba significativamente, cuando la comparacion versaba con estados con
un indice de mayor pobreza como Oaxaca, Guerrero, Chiapas y Michoacén.

Durante éste periodo, la poblacion mayor de 6 afios que no sabia leer, era
de 58%. Sumado a ello, el proceso de crecimiento, via industrializacion en
México, se inici6 sin una fuerza laboral calificada ni con conocimientos
tecnologicos para la industria, lo que volvié incompatible el objetivo de politica
econdémica del crecimiento del pais orientada hacia la industrializacion y que lo
volvia ineficaz, inequitativo y gravoso. “Resulta dificil de entender por qué un pais
con una poblacién activa agricola equivalente al 40% del total de la poblacion,
concentrd su esfuerzo educativo y tecnoldgico en la industria, el comercio y los

servicios de los medios urbanos”.*®!

3.3.2. Miguel Aleman Valdés (1946-1952). Modelo estabilizador. Etapa de la
modernidad.
En 1946 asumio la presidencia Miguel Aleman Valdés en el momento en

que los efectos econdmicos derivados de la Segunda Guerra Mundial se

160 i . e . .. . . .
Bassols Batalla, Angel, “Las crisis regionales: polvos de viejos y nuevos lodos”, Revista Latinoamericana

de Economia. Problemas del Desarrollo, México, Volumen XXV, nimero 99, octubre-diciembre de 1994, p.
12.

te1 Gollas, Manuel, Op. cit., Nota 25, p. 16.
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comenzaban a contraer, las plantas de produccion estadounidense se re
direccionaba hacia la normalidad, la demanda de materias primas disminuyo.

Lo anterior, vinculado a la inflacibn generé la disminucién en la
competitividad de los productos mexicanos en el mercado estadounidense.

El programa economico de Aleman se concentré en la produccion de
bienes agricolas e industriales, mediante el apoyo del Estado para combatir la
inflacion, con el objetivo de utilizar una politica econdmica que no fuera
inflacionaria ni deflacionista, que conciliara el fomento a la produccion y el control
de la inflacion.

El proyecto alemanista consider6 dos elementos para ello; las
organizaciones obreras e industriales y el crédito externo para financiar los
programas de inversion gubernamental, no obstante que, éste Ultimo era una
herramienta escasa, en virtud de, que Estados Unidos se habia comprometido en
la reconstruccion de Europa, tras la Guerra Fria.

El elevar los aranceles fue una de las medidas que se utilizd por este
gobierno para proteger la industria, asi como el sistema de licencias previas para
la importacién, como herramientas para regular la economia nacional.

La materia de politica fiscal empleada durante el periodo buscé canalizar
el crédito a la industria, contuvo el incremento de impuestos y reestructurd el
régimen de exenciones fiscales para la industria, en cortos plazos renovables.

Se utiliz6 la herramienta el encaje legal para encauzar el crédito a la
industria, la mitad de los créditos privados se destinaron, en mas del 50% a las
actividades directas del campo industrial, se concentr6 en proyectos de
infraestructura y promocion a la sustitucion de importaciones.

En 1951, se reformd el articulo 131 constitucional, mediante la adicion de
un segundo parrafo que establecia que el Congreso de la Union podia autorizar a
ejecutivo a tomar medidas para “regular... la economia del pais...” y se crea la
Ley sobre Atribuciones al Ejecutivo Federal en materia econémica.

Con estas acciones legislativas se pretendié dar forma y sentido a la
intervencidon Estatal que se fue consolidando en la economia nacional. Aleman

por medio de la ley, ampli6 las facultades del Estado, para controlar los precios e
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intervenir en la distribucion de bienes y con ello contrarrestar las presiones
inflacionarias producto del conflicto en Corea. Esta accion produjo un descontento
en el sector privado, pues se tradujo en una injerencia directa del Estado para
imponer una economia dirigida.

En materia de Federalismo Fiscal, en 1947 se convocO a la Tercer
Convencién Nacional Fiscal, que resultd ser el punto de partida para desarrollar e
instrumentar el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal que prevalece en la
actualidad.

Los objetivos de esta convencion fueron: i) retomar el esquema de un
Plan Nacional de Arbitrios, como un sistema nacional de distribucion de todos los
gastos publicos entre todos los contribuyentes; iii) planear la forma en que la
Federacion, los estados y los municipio, deben distribuirse el costo de los
servicios publicos a cada uno encomendado, capacidad de control sobre los
causantes, facultad de establecer y administrar los impuestos por cada orden de
gobierno, sin que esto se traduzca en un derecho privativo en perjuicio del resto
de los otros dos niveles y iii) determinar las bases de colaboracién entre las
diversas autoridades fiscales, programas de colaboraciéon de los particulares para
reducir el gasto de la recaudacion y el control de los impuestos para generar
mayor satisfaccion de las necesidades colectivas.

La actual administracion considerd desde su iniciacion que el problema de la
concurrencia tributaria debia abordarse partiendo de la consideracién inicial de
gue las diversas entidades politico-econémicas que coexisten en el pais deben
tener posibilidades de participar en el rendimiento del sistema tributario en
proporcion a las necesidades de los servicios publicos que cada una tiene
encomendados; es decir, que la cuestion fundamental a resolver no es dividir
conceptos, sino asegurar la suficiencia conjunta del sistema tributario.*®

Las conclusiones de la Tercer Convencién, se resumen en: i) abolir los
impuestos locales y municipales sobre remuneraciones del trabajo y sobre el
producto de las inversiones de capital, para que sean gravadas en una sola

ocasion por la Federacién; ii) la creacién de una legislacion uniforme en materia

162 peteta Ramoén, Tres afios de politica hacendaria, 1947-1949, Perspectiva y accion, México, SHCP, 1951

p.144
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de impuestos sobre herencias y legados; iii) la materia del impuesto predial que
deberia ser local con participacién a los municipios; iv) la construccién de la
hacienda municipal conformada sobre el producto de los impuestos a las
actividades de caracter local y del pago de derechos por la prestacion de servicios
publicos a su cargo y con las participaciones de los impuestos federales y
estatales; v) se consideraron como actividades para imposicion local, diversiones
y espectaculos publicos, expendios al menudeo de articulos de primera
necesidad, que legislaran los congresos locales, y mercados y comercio
ambulante al menudeo; vi) el agua potable, registro, panteones , cooperacion por
obras municipales de urbanizacion y el otorgamiento de autorizaciones y licencias
se identificaron como derechos municipales; vii) se propuso que las legislaturas
de los estados dictaran una ley que gravara con uniformidad el comercio, y que la
Federacion suprimiera todos los impuestos federales especiales al comercio como
un paso previo para el establecimiento de un impuesto sobre ventas al consumo;
viii) los impuestos especiales a la industria, su rendimiento debia distribuirse en
cuatro porciones fijas, una para cada nivel de gobierno y la ultima para conformar
un fondo de reserva para auxiliar a cualquier estado que sufriera un déficit o
desequilibrio en su presupuesto o para impulsar el desarrollo econémico de las
entidades que lo necesiten, y ix) se recomendd el disefio y aprobacion de un Plan
Nacional de Arbitrios, con el acuerdo de los tres 6rdenes de gobierno que no
perdiera de vista las necesidades de los municipios.

En 1948 se aprobd la Ley del Impuesto sobre Ingresos Mercantiles, que
cred una tasa federal del 1.8% aplicable a toda la republica, y que establecio el
derecho de cobro de una tasa que fijaria la legislatura local que no podria ser
mayor de 1.2%, a las entidades federativas que adoptaran el mismo sistema
federal y derogaran el suyo, dejando en suspensos sus propios impuestos sobre
actividades comerciales o industriales. Las dos tasas, federal y local se cobrarian
juntas.

El sistema se puso en practica mediante el acuerdo que celebraran la

federacion y el estado correspondiente, que se llevé a cabo a través de los
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denominados Convenio de Coordinacién, instrumento mediante el cual, se

establecio cual de los 6rdenes y con qué facultades administrarian el impuesto.

3.3.3. Adolfo Ruiz Cortines (1952-1958). Modelo Estabilizador. Etapa de
proteccionismo industrial.

En 1952 termina la guerra de Corea y asume la presidencia Adolfo Ruiz
Cortines, con lo que se repitid el fendbmeno de castigo econdmico que habia
experimentado México, al concluir la Segunda Guerra Mundial, con una intensidad
menor. ElI nuevo gobierno reaccioné modificando la forma en que los
predecesores habian paleado el fenébmeno.

La especulacioén y el objetivo de enriquecimiento instantaneo, sustituyeron
a los de inversion y fortalecimiento. Lo que coadyuvé para el recrudecimiento de
la inflacidbn, como se puede apreciar en la grafica 7, la cual permanece recurrente
en la economia mexicana con clara tendencia a volverse crénica.

Sin embargo, en poco contribuyeron las politicas econémicas del periodo,
pues se destinaron primero a evitar el deterioro y después a recuperar el
crecimiento econdémico, lo que se bautizaria por los economistas como desarrollo
estabilizador, las politicas empleadas por Ruiz Cortines fueron de corte ortodoxo,
y retrocedieron hacia la politica econémica de los conservadores secretarios de
hacienda del periodo Callista.

En materia de gasto publico, se ordend una drastica reduccion, con el
objetivo de estabilizar los precios internos.

Se lanzé un programa de fomento a la produccién agricola para convertir
grandes extensiones de agricultura comercial a produccion de granos basicos, se
fortaleci6 a la Compafiia Exportadora e Importadora Mexicana (CEIMSA),
antecedente de la CONASUPO, como importadora y distribuidora de cantidades
complementarias de cereal con el fin de regular el mercado de granos y se
impuso un rigido control de precios a cargo de las Secretarias de Economia y

Gobernacion.
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Los mecanismos empleados, contribuyeron a controlar los precios y a
mejorar los salarios reales, pero en contra partida indujeron la desaceleracién de
la economia y el desempleo.

A partir de 1954, se modificd la estrategia econdmica empleada y se
disefid una politica de aumento de gasto publico, que generd un desequilibrio
presupuestal e incremento de la inflacion para beneficiar la produccion nacional.

El gasto se direcciond al impulsé de la produccién agricola por la via de
canalizacion de créditos publico y privados, beneficios fiscales y crediticios a la
industria y una politica devaluatoria del peso para 1954.

Esta politica de devaluacion constituyé el acontecimiento que marcé el
afan para implantar el modelo de estabilizacién econdémica.

No obstante lo anterior, para 1954 se presentd un severo problema en la
balanza de pagos, que evidencio como la Unica forma para mejorar la
competitividad de los productos mexicanos en el extranjero fue la devaluacion, sin
embargo, se subvalué al peso mas de lo necesario, con lo que se desatd de
nuevo la inflacion, para 1955 el costo de la vida aumento 15%.

La devaluacion de 1954 provocd severos problemas politicos, que
sumada a la de 1948-49, gener60 un severo descontento popular que se
transformaron en movimientos de protesta. El primero fue un movimiento de
maestros que culmind con un violento enfrentamiento en la Ciudad de México y el
segundo fue el movimiento sindical ferrocarrilero, que concluy6 con la intervencién
del ejército y el encarcelamiento de sus lideres Valentin Campa y Demetrio
Vallejo.

El descalabro economico provocé la formacibn de movimientos
sociales de protesta que pusieron en dudas las politicas y acciones del
gobierno.

Estas politicas condensadas bajo el llamado desarrollo estabilizador,
fueron la respuesta econdmica al peligro implicito en los movimientos sociales de
protesta por la erosion del salario.

Los asuntos internacionales siguieron la linea de la estrecha colaboracion

con los Estados Unidos, y los organismos internacionales ONU, OEA y otros,
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empiezan a imponer el sistema economico por encima de la soberania de los
Estados.

Este gobierno en materia laboral no presenta cambios significativos con
su predecesor, sostiene la cooperacidon mutua para hacer que el interés de la
colectividad prevalezca sobre cualquier otro interés de personas 0 Qrupos.
Involucra con mayor énfasis la necesidad de definir el papel que debe tener la
iniciativa privada y la publica en la direccion de México.

Cortines sostiene un discurso por virtud del cual le confiere mayor
responsabilidad a la iniciativa privada para promover el empleo, en virtud de ser el
sector que recibe mayores beneficios en la distribucion del ingreso nacional y en
consecuencia le genera mayor responsabilidad para mejorar sus empresas, hacer
inversiones Utiles a la colectividad y dar ocupacion.

Encubierto en el argumento anterior, se pretende limitar el papel del
gobierno para considerarlo, solo un complemento de la inversion privada.

Durante este gobierno, se diversifica la inversion estatal en funciones
estrictamente econdémicas como tratar de prevenir la inflacion, disminuir el costo
de los alimentos, concentrarse en la promocién de productos agricolas y en la
productividad de la tierra. La finalidad ulterior era validar la intervencion

estratégica del Estado para generar “progreso econémico’.

3.3.4. Adolfo Lopez Mateos (1958-1964). Gustavo Diaz Ordaz (1964-1970).
Modelo estabilizador. Etapa de: diversificacion del mercado y control
estatal.

Adolfo Lépez Mateos elabora un programa de gobierno al que se le
denominé revolucion equilibrada, por el objetivo de realizar un esfuerzo
consciente por buscar un gasto equilibrado entre las areas; social, econémica y
administrativa, con una intencion manifiesta de adaptar los ideales de la
Revolucién Mexicana a las condiciones que imperaban durante su gobierno.

Durante el periodo de 1958 a 1970 conocido como desarrollo estabilizador, se
otorgé a la estabilidad macroecondémica una mayor importancia que en los
gobiernos anteriores. La estabilidad se buscaba no como un fin en si mismo, sino

como una condicién indispensable para lograr un desarrollo econdmico y social
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sostenido. La politica econdmica aplicada durante esos afios tuvo su sustento en
los avances politicos, econémicos y sociales logrados desde que concluyé el
movimiento revolucionario.*®®

Antonio Ortiz Mena, fue el creador de la planeacion econdmica de este
gobierno y el de su sucesor, pues planeo una vision global del desempefio de la
economia mexicana, en las dos ultimas etapas del desarrollo estabilizador.

Ortiz Mena, consiguié la confianza de Lopez Mateos para consolidar
mediante mecanismos de coordinacion entre las diversas dependencias y
Secretarias la centralizacion de facultades en la SHCP, con la finalidad de llevar a
la practica el programa econdémico que habia trazado y hacer eficiente el
funcionamiento de la administracion.

Los aspectos mas importantes para Ortiz Mena, se enfocaban en evitar la
fragmentacién de las facultades economicas proyectadas en la planeacién
econdémica, especialmente la gravedad que implica la division de facultades en
materia de ingresos y gasto publico, como parte de la disciplina fiscal para la
estabilidad macroeconomica.

Con lo anterior se garantizO que los principios basicos de la politica
econdémica se mantuvieran constantes y firmes de 1958 a 1970.

La materia de estabilidad de precios, constituyo la prioridad para sentar
las bases para un crecimiento sostenido. Se promovio un desarrollo econémico
estabilizador que fusionara, la generacién de un ahorro voluntario creciente y la
adecuada asignacion de los recursos e inversion con el fin de reforzar los efectos
estabilizadores de la expansion econdmica.

La finalidad de la estrategia de desarrollo consistié en terminar los ciclos
recurrentes de inflaciébn-devaluaciébn que habian afectado a la economia
mexicana.

El objetivo central del gobierno era lograr el crecimiento econémico por la
via de la estabilidad. La estabilidad macroeconémica fue la meta a cumplir

durante los gobiernos de Lopez Mateos y Diaz Ordaz.

%3 Ortiz Mena, Antonio, Op. cit., nota 6, P.9
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Los propdsitos centrales se resumen en: i) crecimiento acelerado; ir) frenar
las presiones inflacionarias; iii) elevar el ahorro voluntario; iv) aumentar la
inversién; v) mejorar la productividad del trabajo y el capital; vi) aumentar los
salarios reales; vii) mejorar la participacion de los asalariados en el ingreso y viii)
mantener el tipo de cambio.

El gobierno del presidente Gustavo Diaz Ordaz, dio continuidad a la politica
econOmica y organizacién administrativa instrumentada por Ortiz Mena, debido a
su ratificacion.

La evaluacion de los resultados que se produjeron con motivo de la
implementacion de la politica macroecondémica durante el desarrollo estabilizador,
resultaron ser positivos, en virtud de los indicadores del PIB y de la estabilidad de

precios.

Graéfica 11. Indicadores econdmicos de México 1940-1994 (en porcentaje %)

Indicadores de 1940- 1994

100
A

zg .\

40 / \

20 /{

0 e
1941-1946  1947-1952 1953-1958 1959-1964 1965-1970 1971-1976 1977-1982 1982-1988 1988-1994
Manuel Avila Miguel Adolfo Ruiz Adolfo Lopez Gustavo Diaz Luis José Lopez Miguel de la Carlos Salinas
Camacho Alemdn Cortines Mateos Ordaz Echeverria Portillo Madrid de Gortari
Valdés . ) Alvarez Hurtado
Modelo del desarrollo et Crecimiento del PIB real anual promedio
estabilizador

=== |nflacién Anual promedio

Ingreso per capita (miles de pesos de 1993)
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Estabilizador: Reflexiones para una época.

En materia de gasto publico se modificO el porcentaje de distribucion
dando mayor auge al rubro social y administrativo, las tareas trazadas fueron: i)
establecer procedimientos y mecanismos mas agiles para el control ejercicio del
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gasto publico; ii) mejorar los esquemas para el pago de salarios y
compensaciones del personal del gobierno federal; iii) mejorar el control de gastos
de inversion de las dependencias del gobierno federal y iv) mejorar el control del
presupuesto del sector paraestatal tanto en lo referente a endeudamiento como a

gasto. Ver grafica 12.

Grafica 12. Gasto publico rubro en (%)

Gastos del Gobierno Federal %
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Fuente: Elaboracion propia con base en los datos proporcionados por Carlos Tello, Estado y desarrollo
econdmico: México 1920-2006.

Tello evalla positivamente el desempefio del gasto cuando afirma. “El

gasto publico continu6 siendo motor de desarrollo econémico y social. Fue mucho

y de muy diversa naturaleza lo que se hizo”.*®*

Por su parte Ornelas afirma:

Por ello a la década de los 60°s bien podemos caracterizarla por la frustrada
busqueda de férmulas encaminada a resolver los problemas que el modelo
histérico enfrentaba. Asi ante la imposibilidad de emprender la reforma fiscal que
aumentara los recursos gubernamentales, o de elevar los precios y tarifas de los
bienes y servicios producidos por las empresas estatales, se recurrié al crédito
externo, con la pretension de mantener los niveles de gasto que reanimaran la
actividad econdmica.

El endeudamiento externo, entre otras cosas, permiti6 grandes inversiones en

las regiones petroleras del pais generando a estos enormes problemas adn no

164 Tello, Carlos, Op. cit., nota 4, p. 418.
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resueltos e hizo que la cuenta por pagar a los monopolios financieros creciera
exponencialmente.

Entre 1969 y 1976 la deuda del sector publica con el exterior se cuadruplico al
pasar de cinco mil a veinte mil millones de délares, para alcanzar los cien mil
millones en 1982, segun afirmé el entonces presidente de la republica José

Lépez Portillo en su ultimo informe de labores. **°

3.4. Entorno y politicas publicas en el periodo de 1950-1970. Estado

Benefactor en México [Modelo Estabilizador]

México, ha experimentado una marcada transicion del modelo econémico
que algunos han identificado como el Estado benefactor, vigente del periodo de
1950- 1970, hacia el modelo neoliberal.

El modelo econdmico vigente hasta finales de los ochentas, de sustitucion
de importaciones, se basaba primordialmente en la presencia e intervencion del
Estado en la actividad economica.

El enfoque del Estado benefactor surge como resultado de la tesis
desarrollada en Alemania, a finales de la segunda guerra mundial, tras el
reconocimiento de la necesidad de la intervencion del Estado en la economia,
bajo la teoria de Eucken y Alfred Muller-Armack, basados en un modelo social de
mercado, el cual se sustentaba en: i) un mercado competitivo como el mejor
mecanismo de coordinacién, que promueve la eficiencia en la asignacién de
recursos, eliminando las ganancias de monopolio; ii) distribucién de potencial de
ganancia entre la poblacion vy iii) libertad de mercado mediante el respeto a la
propiedad privada.

En tales términos, lo que distingue al modelo social de mercado, es, el
reconocimiento, via legitimacion, que el Estado tiene el derecho y la obligacion de
corregir los resultados distributivos, en la economia, debido a la conciencia de que
el mercado no es eficiente en la distribucion del bienestar, asi como, derivado de

la inequidad en la asignacion de los ingresos, sin embargo, ello da pauta en

%> Ornelas Delgado, Jaime, Op. cit., nota 36, p. 56
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términos de la teoria del Estado benefactor, a la intervencion de éste, para
generar ese bienestar mediante una justa y equitativa distribucion del ingreso.

En México, como producto de la Revolucibn Mexicana acontecida en
1910, se retomo esta linea tedrica que plasmé en el texto de la Constitucion de
1917, la reivindicacién derechos sociales'®®, entre los que se encuentran los
agrario, laborales, educativos, y sociales, que consolidé lo que se conoce bajo el
nombre de Estado Social de Derecho.

Bajo esta linea tedrico-estructural, el Estado mexicano, centra su tarea en
la industrializacion del pais, como cimiento de despegue para el crecimiento

econdémico.

Cuadro 2. Comparativo del Destino de la Inversién Pablica Federal (millones de pesos).

ANO Gobierno  Beneficio Social INDUSTRIAL AGROPECUARIO TRANSPORTE
1950 2672 256 796 516 1079
1951 2836 345 732 581 1158
1952 3280 600 697 562 1378
1953 3076 257 825 564 1281
1954 4183 391 1379 628 1474
1955 4408 597 1746 607 1414
1956 4571 856 1446 696 1546
1957 5628 1058 1900 691 1855
1958 6190 876 2375 700 2092
1959 6532 863 2313 861 2377
1960 8376 1885 3133 675 2491
1961 10372 1756 4908 959 2494
1962 10823 2272 4610 858 2707
1963 13821 3982 4842 1421 3135
1964 17436 5553 5447 2368 3543
1965 13049 2413 5779 1124 3409
1966 15475 3424 7719 1267 2902
1967 21057 4769 8520 2405 4902
1968 23314 6199 8749 2461 5461
1969 26339 7365 9593 2897 5841
1970 29205 8196 11097 3921 5525

232643 53913 88606 26762 58064

Fuente: Elaboracion propia con cifras del INEGI (Estadisticas Histéricas)

%% contenidos en los articulo 3, 27, 123 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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Durante el periodo de 1950-1970, el modelo intervencionista de la figura
del Estado en la econdmica del pais, genera un crecimiento econdémico, que se
consolida como promotor y rector del desarrollo econdémico, regulador del
comercio exterior, interventor en el mercado interno de bienes y servicios, asi
como en las areas estratégicas, pero primordialmente y como ya se menciono
resalta la promocion del bienestar social.

Se generd una politica de sustitucion de importaciones impulsada por el
Estado, mediante la inversion en el turismo, el régimen de inafectabilidad de la
pequefia propiedad, que concretd una alianza entre la incipiente clase empresarial
y la clase gobernante para generar desarrollo y estabilidad.*®’

El gasto publico aumenté a mas de 15% del PIB, el Estado continlo con
su papel activo en la economia, por conducto de la llamada Banca de Desarrollo y

Paraestatales. Ver grafica 13

Gréfica 13. Gasto del Gobierno Federal
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167 . . . . .
El sector privado consolido un claro apoyo para sus intereses, que se vieron reflejados en la Ley de

Inversidn Extranjera, mediante la cual se permitié definir las areas exclusivas o de participacién mayoritaria
para el capital mexicano.
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El nivel de reservas, se mantuvo en un nivel aceptable que permitio al
Banco de México, aumentar el crédito destinado al financiamiento del gasto para
las areas de infraestructura, servicios sociales y subsidios fiscales, o que se
traduce en el ejercicio de una politica fiscal expansiva de corte Keynesiano
retomando la justificacion de un mayor gasto del Estado orientado a fomentar la
demanda agregada.

El tipo de cambio actio como ancla para la estabilidad de precios, ya que
entre 1954 y 1976 permanecio estable, 12.5 pesos por ddlar y la inflacion se
controld a un promedio anual de menos del 5%, el simbolo de la estabilidad era la
paridad con el délar.*®®

En estas condiciones, el sector industrial se convirtio en el mas dinamico
de la economia, el gasto publico favorecid6 a la poblaciébn urbana sobre la
poblacién rural, entre 1965-1970 el sector industrial remplazé al agricola para
convertirse en el principal receptor de fondos estatales, al grado de recibir el 40%
de la inversion publica, se otorgaron exenciones fiscales, créditos a la industria
con tasas subsidiadas, aumento de las barreras comerciales del pais mediante
aranceles, cuotas y permisos de importacion™®°.

Aunado al desequilibrio, en el desarrollo agro-industrial, este se traslado a
la materia de empleo, pues la tasa de poblacion empleada cay6 drasticamente,
por la omision en el destino del gasto al sector agrario, asi como, por el
incremento de la poblacion en edad laboral cuyas expectativas laborales no

fueron satisfechas por el sector industrial.

168 Izquierdo, Rafael, La politica hacendaria del desarrollo estabilizador, México, Fondo de Cultura

Econdmica, 1994, pp. 44-45.

' El marco juridico-econémico en México, en el periodo de 1950-1970, se gesté en torno a principios
rectores relativos a: i)el ejercicio del gasto publico que diera prioridad a la inversion en infraestructura, sin
incurrir en gastos deficitarios; ii) una politica fiscal regresiva, que en la practica se mostré insuficiente para
soportar el gasto en infraestructura y suministro de bienes y servicios publicos cuya labor se habia impuesto
el Estado, incurriendo en distorsiones tributarias al otorgar subsidios y tasa preferenciales al sector
industrial, iii) politica monetaria restrictiva para mantener las presiones inflacionarias generadas bajo los
periodos de 1941-1952, iv) una politica crediticia que beneficiaba con el crédito externo al sector industrial,
v) politica cambiaria que privilegiaba la paridad fija entre el peso y el délar vi)Preeminencia de la inversién
nacional sobre la extranjera en industrias estratégicas, y vii) estrategia de desarrollo centrada en la
industrializacién, que implico una subordinacion del resto de los sectores al desarrollo de la industria.
Principios que buscaron su fundamento en el contenido de los articulos 27,28,73,74,75,115,123, 131y 134
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Sin que ello implicara la existencia de un
capitulo expreso de naturaleza econdmica que no surgiria sino hasta 1983.
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Lo anterior, generd severas distorsiones en el modelo econémico que el
Estado Mexicano pretendid incorporar, pues al alejarse de las politicas
inicialmente instrumentadas se fue consolidando un nuevo formato, alejandose
por completo del modelo de Estado benefactor europeo que se habian
desarrollado después de la Segunda Guerra Mundial, tomando en consideracion
que si bien se incorporé una estrategia de intervencion y objetivos sociales, la
cual discrepo de la modalidad de Estado benefactor avanzado, pues el destino del
gasto publico se soporto en concerta-cesiones que impidieron la plena vigencia
de los derechos sociales y si por el contrario generaron una inequitativa

distribucién del ingreso, dejando de lado la tesis central de modelo de Estado.*”

Cuadro 3. Correlaciéon Crecimiento Poblacional contra el crecimiento econémico -PIB.

ANO POBLACION PIB/PER CAPITA

1970 50.59 45,15
1971 52.01 45,57
1976 60.10 53.77
1977 61.92 53.96
1982 70.83 66.49
1983 72.51 62.69

988 80.72 59.42
1989 82.35 60.64
1994 90.26 66.86
1995 91.72 61.70
2000 98.43 74.98
2001 99.71 73.90
2006 104.87 81.06
2007 105.79 82.93
2008 106.70 84.18
2009 110.00 86.04

Fuente: Elaboracion propia con cifras del CAMACRO
Las distorsiones en el modelo econdmico, generaron que el Estado
benefactor mexicano, experimentara tres crisis; la primera de caracter fiscal,

generada por el abuso de una politica fiscal expansiva derivada de la satisfaccion

170, , 2« . . . , .
Vazquez Sanchez, Jorge, “Neoliberalismo y el estado benefactor. El caso Méxicano”, Aportes, Puebla

México, afio X, numero 30, septiembre-diciembre, p. 21.
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ilimitada de las demandas de bienestar social que se reflejo en el incremento
continuo del gasto social; la financiera, derivada de los limites auto impuestos por
gobierno, para recaudar tributos en la medida necesaria para sostener el
constante gasto social, particularmente, destinado al sector industrial; y la llamada
crisis de legitimidad dado el exacerbado niamero de instituciones publicas que
experimentaban problemas de ineficacia, ineficiencia y corrupcién, generando
todo ello, el estancamiento econdmico que impidié el crecimiento del ingreso
nacional y la redistribucion del ingreso.

Gréfica 14. Movimiento Poblacional y Crecimiento del PIB/PER CAPITA
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El ingreso de las familias sufre en el tiempo una depreciacién de su poder
adquisitivo, a consecuencia de contracciones del PIB, al reducirse la movilidad
social, deteniéndose la especializacién profesional de la mano de obra, se
desplaza a los campesinos productivos y se les obliga a abandonar el pais en
busca de mejores remuneraciones en el exterior, el ejército de reserva crece en el
tiempo, y fortalece el sistema agricola norteamericano, estos movimientos se
pueden medir, mediante la tabla de deciles, donde se muestra una concentracion
aberrante del ingreso, desplazandose hacia 1992, afio donde se vuelve a contraer

el PIB, y es previo al efecto tequila de 1995.

Cuadro 4. Distribucién del Ingreso en México por deciles 1950-1994.

Afio DE;?I DEI?IL D];CIIL D]i\(;IL DE\?IL DE(;ILV DECILVII D\EE%L D]i)(EIL D]?((;IL
1950 243 3.17 3.18 4.29 4.93 5.96 7.04 9.63 13.89 10.38
1958 2.32 3.21 4.06 4.98 6.02 7.49 8.29 10.73 17.2 10.24
1963 1.69 1.97 3.42 342 5.14 6.08 7.85 12.38 16.45 13.04
1968 1.21 221 3.04 423 5.07 6.46 8.28 11.39 16.06 14.9
1970 1.42 2.34 3.49 4.54 5.46 8.24 8.24 10.44 16.61 11.52
1975 0.69 1.28 2.68 3.8 525 6.89 8.56 8.71 17.12 13.34
1977 1.08 221 3.23 4.42 5.73 7.15 9.11 11.98 17.09 12.54
1983 1.33 2.67 3.84 5 6.33 7.86 9.76 12.56 17.02 33.63
1984 1.72 3.11 421 532 6.4 7.86 9.72 12.16 16.73 32.77
1989 1.58 2.81 3.74 4.73 5.9 7.29 8.98 11.42 15.62 37.93
1992 1.55 2.73 3.7 4.7 5.74 7.11 8.92 11.37 16.02 38.16
1994 1.59 2.76 3.67 4.64 5.67 706 8.74 1134 1611 o)

Fuente: Elaboracion propia con cifras del INEGI (Estadisticas Histéricas)

3.5. Entorno y politicas publicas en el periodo de 1970-1982. Modelo de

economia mixta o compartida.

Durante el periodo de 1970-1980, el gobierno Mexicano considero
agotado el modelo econdémico anterior, denominado desarrollo estabilizador, y se

pretendié incorporar una nueva politica economica, bajo la denominacion de
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desarrollo compartido, y persiguiendo como objetivos los de: crecimiento
econdémico, estabilidad de precios y tipo de cambio, una mejor distribucion del
ingreso, mayor apertura econdmica que buscaba reducir en forma gradual el
régimen de proteccion existente, las cuales pretendian sin conseguirlo un cambio
estructural que no se logro alcanzar.

La linea de pensamiento tedrica a la que se asociada este periodo
econdémico en México tiene que ver con la obra de la Comisiébn Economica para
Ameérica Latina (CEPAL) de las Naciones Unidas, y cuyo exponente es el
argentino Raul Prebish y del grupo de economistas y sociélogos latinoamericanos,
quienes desarrollan el llamado criterio estructuralista-cepalino respecto al papel
del Estado rector de la politica de desarrollo racional, cuyo objetivo solo puede ser
alcanzado mediante el fortalecimiento y modernidad del Estado. Bajo esta
concepcion la intervencion del Estado en la economia resulta indispensable al
reconocer que el mercado no posibilita el uso de los recursos para alcanzar el
desarrollo pleno. En consecuencia, el Estado debe dictar las medidas monetarias,
fiscales para asi poder encauzar el desarrollo y en caso de ser necesario hasta
convertirse en inversionista para conseguir este objetivo.

Esta concepcion estructuralista del Estado se vincula a la O&ptica
keynesiana, por el lado del reconocimiento de la intervencién Estatal en la
economia, sin embargo, los estructuralistas pretenden una intervencion mas
radical del Estado para lograr el desarrollo.

Ahora bien, el periodo de 1970-1980, en México, lo enmarcar Alejandro
Foxley, en una linea de pensamiento estructuralista de la CEPAL evolucionado,
denominado Neo estructuralismo, o Monetarismo Neoliberal'”*, en cuyos
postulados prevalece su postura critica y militante respecto al centro industrial y
en favor de los paises periféricos, tratando de exhortar a los gobiernos
latinoamericanos a tomar nuevas propuestas en la promocién del desarrollo

econdmico.

7 Cfr. Foxley, Alejandro, Experimentos Neoliberales en América Latina, México, Fondo de Cultura

Econdmica, 1988, p.p.111-116
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Gréfica 15. Movimiento del ingreso familiar 1950-2000.
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Fuente: Elaboracidon propia con cifras del INEGI (Estadisticas Histéricas)

Las politicas de estabilizaciéon desarrolladas bajo el esquema de
monetarismo neoliberal requirieron especificamente en el caso de México,
avanzar en las llamadas tres fases: la primera relativa a la estabilizacion de la
economia que impone la desaceleracion del desarrollo econdmico, creciente
desempleo, reduccion de salarios reales y menores gastos del gobierno, en donde
es mas facil hacerlos, es decir en el gasto de los sectores sociales; en una
segunda, la apertura de la economia y el proceso de privatizacion, impactando
generalmente la poblacion méas pobre con el aumento de precios de las empresas
que se privatizan, y el despido masivo de trabajadores, incrementando el
desempleo con la consecuente pérdida de ingresos salariales y finalmente la
tercera fase es el proceso auto-sostenido de desarrollo. Sin embargo México no
las concreto en virtud de que en todo momento el gasto gubernamental no se
disminuyo, se opto politica fiscal expansiva, se omiti0 en este periodo la
privatizacion de las empresas del sector publico, el desempleo acumulado y el
problema del sector agrario, fueron problemas que se dejaron de lado sin

implementar politicas para su solucion, y especificamente nunca se llego a la fase
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de proceso auto-sostenido de desarrollo, en virtud de que se dejo crecer el déficit
cronico de la balanza de pagos.

Por otro lado la reiterada pretension de neutralidad que plantea el
monetarismo en esta version cepalina, es endeble, tomando en consideracién que
como se ha evidenciado la experiencia mostré6 que las ganancias especulativas
no estan distribuidas en forma equitativa entre la poblacién, la informacion no es
igual, y en consecuencia el programa estabilizador fracas6 porque no se
observaron los efectos distributivos neutrales, pues se fomento la concentracion
de riqueza en un sector especifico de la poblacion.

El periodo de 1970 a 1980, tiene una importancia particular, pues se
establecen las bases para que se detone la crisis econdémica que se presentaria
en el periodo siguiente. Se generan tasas inflacionarias de dos digitos, se agudiza
el déficit publico y se dispara a cifras alarmante la deuda publica.

El Estado mexicano, en la primera mitad del periodo en andlisis, 1970-
1976, busco ser congruente con dos objetivos; el primero de caracter coyuntural,
que perseguia prolongar el crecimiento de la década anterior, a pesar de la
instauracion de una aparente nueva estrategia de politica econdémica y de los
cambios acontecidos en el sector externo y lo que se consider6 como el
agotamiento del modelo industrial de sustitucion de importaciones; el segundo
considerado de caracter estructural, por virtud del cual, se proponia una mayor
intervencion del Estado en la redistribucion de la rigueza bajo el modelo
denominado Desarrollo compartido.'”

Se generd un crecimiento del sector publico, la creaciébn de nuevos
organismos descentralizados para gestionar la politica social, y el incremento de
los fideicomisos y empresas publicas dedicados a la promocion de actividades
econdémicas, sin que esta expansion tuviera como factor de equilibrio un
incremento suficiente en los ingresos para evitar un desequilibrio en las finanzas

publicas, generando un financiamiento a través de deuda publica estratosférica,

72 Cfr. Lomeli, Leonardo y Zebadua Emilio, La politica econémica de México en el Congreso de la Unidn

1970-1982, México, El Colegio de Meéxico, Instituto de Investigaciones Legislativas de la Camara de
Diputados, Instituto Politécnico Nacional, Fondo de Cultura Econdmica, 1998, coleccién Obras de Economia
Latinoamericana.
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que generd por un lado la abrupta devaluacion y la ruptura de la estabilidad
cambiaria y de precios.

De igual manera se atribuyeron como causas de la devaluacion, el
contexto de la crisis monetaria internacional, que se habia iniciado en 1971 al
abandonar Estados Unidos la convertibilidad del dolar en oro, el incremento los
productos agropecuarios, de metales, de petréleo, que obligaron a México a
importar petroleo y alimentos, generando una situacion deficitaria en la balanza
comercial.

En 1976, tras un afio de que el gobierno de México, soporté las presiones
especulativas contra el peso, mediante el recurso de los empréstitos, el Banco de
México decidio implementar una politica monetaria restrictiva con la finalidad de
defender la paridad cambiaria y contener la inflacion sin obtener resultados
favorables dada la contradiccion en la politica fiscal generada, pues el gasto
publico no fue recortado, ni se generé un incremento en la recaudacion, lo que
propicié que en 1976 el Banco de México anunciara su salida del Mercado de
divisas que provocé que el tipo de cambio se disparara a 19.50 pesos por dolar,
lo que represent6 una devaluacion de alrededor de 67%, que alcanzo hasta 22.00
pesos el valor del dolar.

El Banco de México, opt6 por el sistema de libre flotacién del peso, con la
finalidad de resguardar las reservas que quedaban, y el acercamiento al FMI y
Departamento del Tesoro, no se hicieron esperar.

No obstante lo delicado del panorama econémico durante el periodo de
1976 a 1982, se habia proyectado una politica de saneamiento de las finanzas
publicas, mediante la estabilizacion de la economia y la contencién de la inflacion,
bajo el esquema de dos afios de nulo o bajo crecimiento, dos de crecimiento
moderado y los dos ultimos del sexenio de franca recuperacion, sin embargo esta
politica economica no se concreto debido al descubrimiento de nuevos
yacimientos petroleros en Campeche, que generaron la modificaciéon de las
politicas y los acuerdos y recomendaciones del FMI.

La modificacibn constante del la politica econdmica que pretendio

implementar el gobierno mexicano, generd severas distorsiones, el sexenio que
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comprende el periodo de 1977-1982, marco la tendencia del modelo tedrico que

seria adoptado a partir de la situacién econémico-financiera de México.

Cuadro 5. El movimiento de los precios al consumidor y la inflacion

ANO IPC INFLACION
1982 0.22 57.94
1983 0.45 104.15
1988 10.96 125.43
1989 13.15 20.32
1994 27.70 6.97
1995 37.40 34.77
2000 89.71 9.51
2001 95.42 6.39

Fuente: Elaboracion propia con cifras de CAMACRO

Entre 1977-1980, se cambio la estructura de vencimiento de la deuda,

para reprogramar con diferenciales reducidos, aunque a niveles mas altos, lo que

propicio que entre 1981-1982, se aumentara el nivel de deuda, el vencimiento y

sus costos, dada la politica adoptada por el gobierno para mantener el

crecimiento econdmico, inyectd

recursos de exterior debido a la caida en el

precio del petrdleo, y el incremento de la tasa de interés elevada por la Reserva

Federal de Estados Unidos para hacer frente a la inflacibn. Como se aprecia en la

gréfica 16.

Gréfica 16. Movimiento de los precios al consumidor y la inflacién
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Fuente: Elaboracion propia con cifras de CAMACRO

Se estableci6 como objetivo, abrir la economia a la competencia

internacional, eliminando la politica implementada por el modelo de sustitucion de
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importaciones, reorientando la economia con rumbo hacia la exportacion y se
persiguié como objetivo el ingreso de México al Acuerdo General sobre Aranceles
y Comercio (GATT). El sector paraestatal por su parte en este periodo no fue
disminuido.

Durante la primera mitad del sexenio de Lépez Portillo, se logréo una
reduccion del déficit de cuenta corriente, reduccion en el desequilibrio externo y
disminucién de la deuda, con lo que se fortalecieron las reservas del Banco de
México y el tipo de cambio. Se mantuvo un régimen de tipo de cambio, flotante.

Como se puede observar en la gréafica 17.

Gréfica 17. Desplazamiento del tipo de cambio
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Fuente: Elaboracion propia con cifras del Centro de Estudios de Finanzas Publicas.

El auge proyectado, se vio colapsado con la caida abrupta del precio del
petréleo en 1981, las obligaciones financieras del gobierno de Lopez Portillo se
habian supeditado al precio del barril del petroleo, cre6 un escenario desalentador
que incentivo la fuga de capitales, ya que se recurri6 a la suscripcion de
préstamos comerciales a corto plazo para financiar las dos terceras partes de los
requerimientos totales de crédito, generd un incremento exorbitante de la deuda.

Tras este escenario desalentador se formé una desconfianza
generalizada en el ambito nacional e internacional, que tuvo como consecuencia
la salida de capitales del pais, sin embargo, en 1982, se anuncia la expropiacion

de la banca y se adopta los cambios en varios rubros, lo que se tradujo en la
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ruptura entre los sectores publico y privado de la economia nacional e
internacional.

La importancia en el analisis del periodo de 1976-1982, en el presente
trabajo de investigacion, permite ubicarlo en el cambio de modelo econdémico
adoptado por el Estado Mexicano para los decenios siguientes, pues se
experimenta el fenomeno de la triple crisis; fiscal, financiera y de legitimidad, que
generan como consecuencia el desmantelamiento del modelo de Estado
Benefactor, se persiguieron nuevos objetivos; la eliminacion de la produccion
estatal, modificacion del ambito de las finanzas publicas y de la materia de
regulacion de los bienes y servicios.

El Fondo Monetario Internacional, a partir del fracaso de la politica
econdémica adoptada por el gobierno Mexicano, aprovecha la coyuntura generada
por la crisis para promover la aplicacion del modelo neoliberal, cuya estrategia
se basa en la desregulacion y apertura de los mercados financieros, el
adelgazamiento del Estado y su minima intervencion en la economia, politica
monetaria restrictiva que permitiera el pago de los compromisos externos.

Debido a los términos en que se suscribieron los empréstitos, y el corto
plazo, los acreedores internacionales solicitaron el aval del programa de
estabilizacion aprobado por el Fondo Monetario Internacional como un

prerrequisito de renegociacion

3.6. Entorno y politicas publicas en el periodo de 1980-2010. El modelo
neoliberal.

Durante el periodo de 1980-2010, la politica econdmica en México,
incorpord el modelo neoliberal, pretextando la exigencia de los lineamientos que
lo soportan, como una condicionante Iimpuesta por los organismos
Internacionales, Fondo Monetario Internacional y Banco Mundial, para obtener el
financiamiento que se requeria ante las condiciones econémicas imperantes en
México; el alto déficit gubernamental, de deuda externa incrementada por el
financiamiento exterior para la explotacién del petréleo, déficit comercial y de

cuenta corriente, el incremento de las tasas de interés internacionales, y
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finalmente la caida en el precio del petréleo, que sumado a la especulacion contra
el peso, origind la devaluacion en 1982, la caida de las reservas internacionales y
la fuga de capitales. Como se observa en la gréafica 18.

El modelo neoliberal que con entusiasmo adoptaron los gobiernos, promete
mejorar la competitividad, estimular el libre acceso a los recursos de capital y a
los tecnoldgicos y promover una estructura econémica mas flexible...No ha
sido el caso. La politica adoptada de inmediato arrojo, como su primer resultado

para las economias de la regién latinoamericana, la llamada década perdida,

que en realidad para muchos resultaron ser dos las perdidas.*”

Gréfica 18. Incremento de las deudas en México.
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Fuente: Elaboracion propia con cifras del Centro de Estudios de Finanzas Publicas.

En consecuencia la estrategia del modelo neoliberal, en estas casi tres
décadas, no ha evidenciado la concrecion de los objetivos de crecimiento
econémico, redistribucién de la riqueza ni desarrollo econémico’’, como sera

expuesto a continuacion.

El modelo neoliberal implementado en México en el periodo en estudio, se
baso en principios inherentes a esta corriente teorica: i) privatizacion vy ii) el retiro
del Estado de la actividad econdmica como un elemento clave en el modelo que

pretende entre otras cosas la desregulacion econdmica. Ello lo justifican en

173 Tello, Carlos, Op. cit. nota 4, p. 628.

Tal y como lo exige el contenido de los articulos 25 y 26 de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.
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funcién de que el adelgazamiento del Estado, reduce el gasto fiscal y genera
superavit en la cuenta publica. De igual manera, argumentan que se reduce la
oferta de créditos gubernamentales, baja la oferta monetaria y se controla la
inflacion, desapareciendo el efecto de desplazamiento del financiamiento publico,
paralelo a ello se otorga “credibilidad” a la politica econdémica, lo que
incrementaria el ahorro interno a través de la repatriacion de capitales y la
reduccién de la fuga de capitales atraeria ahorro externo .

Desde la optica de los promotores de esta corriente neoliberal, la
desregulacion, la apertura comercial y financiera, y la no intervencion del Estado
en la economia, requiere de la incorporacion de politicas, fiscal y monetaria,
restrictivas y tipo de cambio flexible. Todo ello con la finalidad de generar un
maximo crecimiento econémico, el cual no se ha presentado en México.

Recapitulando la linea historico econémica que ha guiado el desarrollo del
presente trabajo, durante el periodo de 1983-1988 asume la presidencia Miguel
de la Madrid Hurtado, quien pretende direccionar la politica econdmica del pais en
el rumbo antagénico al modelo de Estado benefactor, durante este sexenio da
inici6 el proceso de incorporacion del modelo neoliberal en la economia
mexicana, con un panorama internacional complicado, debido a que los precios
del petréleo continuaban disminuyendo, tasas de interés continuaban elevadas y
en general con una falta de acceso al crédito internacional. Todos estos factores
generaron que la inflacion se dispara hasta alcanzar, al final de 1988, un nivel de
casi 150%.

Asi tenemos que la reaccion neoliberal, asumida por el gobierno en 1983,
ante el nivel de inflacion, generé la contraccion fiscal, mediante la reduccién de
gastos gubernamentales, asi como, contraccion monetaria, aumentando los
precios de los bienes y servicios prestados publicamente, la devaluacion de la

moneda, la liquidacion y desincorporacion de empresas propiedad del Estado

s Cfr.Levy Orlink, Nohemi, “Efectos de la liquidez internacional sobre el déficit fiscal y el crecimiento

econdémico en México, 1983-1987”, en Mantey Anguiano, Guadalupe y Levy Orlink, Nohemi (comps.), De la
desregulacion financiera a la crisis cambiaria: experiencias en América Latina y el sudeste Asiatico., UNAM,
ENEP Acatlan-DGAPA, 2000, pp.365-366
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evidenciando una marcada reasignacion, de facto y no de iure'”®, de las
funciones del Estado en la economia, evidenciando los primeros intentos de
estabilizacion.

Aunado a lo anterior, el fendbmeno natural que sufri6 México en
septiembre de 1985, con el sismo de magnitudes importantes, complico ain mas
los problemas financieros del pais y no obstante que era una oportunidad para no
pagar la deuda externa, el gobierno mexicano, desaprovecho la medida.

Otra de las exigencias del modelo econémico neoliberal adoptado, se gesto
entre 1985-1986, mediante el movimiento de liberalizacion del comercio con el
ingreso de México al GATT, como parte de una estrategia orientada a las
exportaciones.

Derivado de la situacion econdémica critica en el pais, la elevada inflacion
en 1987, se buscoé mediante la incorporacion del Pacto de Solidaridad Econdmica
(PSE), como un proceso de negociacion entre los trabajadores, campesinos,
empresarios y el gobierno, en virtud del cual, se acord6é una congelacion de los
precios y salarios, y el tipo de cambio fue fijado como “ancla nominal del
sistema”.

Ante el panorama economico desalentador, y con severas inconsistencias
en el avance del modelo neoliberal recién incorporado, asume la presidencia
Carlos Salinas de Gortari, para implementar una politica econémica de corte
neoliberal a ultranza 1989-1994, el cual presentd cambios importantes en la
economia mexicana: i) la liberacion del sistema financiero; ii) congelacion de la
tasa de interés; iii) la eliminacioén de controles directos al crédito y la reduccién del
requisito de poseer grandes reservas para los bancos comerciales; iv) se
levantaron limitaciones a la asignacion de créditos y v) se permiti6 operar a
distintos instrumentos financieros.

Durante este periodo, se gestaron numerosas reformas tendientes a
consolidar la incorporacién del proceso de liberacion financiera; en materias de:

inversion extranjera, telecomunicaciones, aduanera, de tenencia de la tierra,

176 . .z . .
De hecho y no de derecho, tomando en consideracion la regulacion de las funciones del Estado

contenidas en los articulos 25 y 26 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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mediante la modificaciéon del articulo 27 Constitucional, el retiro de apoyos
gubernamentales, en materia de Petroquimica se realizé la divisibn en basica y
secundaria, incorporando a sector privado en esta &rea, se incorporo el Sistema
de Ahorro para el Retiro (SAR).

En materia de liberacion financiera se reforzé6 mediante la privatizacion de
18 bancos comerciales, redefiniendo el papel de los bancos comerciales, y de los
bancos de desarrollo, se introdujo un nuevo sistema de pensiones para el seguro
social.

Se creo el Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol), como parte de la
nueva estrategia de redireccion hacian la pobreza, como un mecanismo que
reunia los principales instrumentos de politica social.

Como parte de las reformas se concluyé la privatizacién de la banca, y se
establecio las condiciones propicias para el desarrollo de intermediarios no
bancarios, se instrumentd la figura de los grupos financieros.

Uno de los factores de mayor trascendencia en estas reformas fue conferir
autonomia al Banco de México, con el objetivo especifico de prevenir que el
Banco Central permaneciera como Fuente de financiamiento del gobierno federal,
que evito las crisis acaecidas en 1976 y 1982, por déficit presupuestal.

En el afio de 1989, se incorporaron, por el Gobierno Salinista, dos
instrumentos, los bonos de la tesoreria de la Federacién (tesobonos) y los Bonos
Ajustables del Gobierno Federal (ajustabonos). En 1991, se eliminé el mecanismo
denominado “encaje legal”, y gradualmente se otorga la plena autonomia de los
bancos para operar sus pasivos.

Al inicio de los noventas, se lograron consolidar fuertes entradas de capital
en un corto plazo.

Se incorporé bajo este esquema un Programa para la Estabilidad y el
Crecimiento Economico (PECE), con el idéntico objetivo, que tuvo el programa del
sexenio anterior, disminuir la inflacién, bajo el esquema de un acuerdo tripartito
(empresarios, gobierno y trabajadores), para lograr la estabilidad de la economia.

Durante este periodo, las reformas econémicas producidas por la

administracion buscaban generar mayor competitividad del pais mediante la
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apertura comercial, pero sin sopesar sus consecuencias, respecto de la forma y
términos en que se habia aperturado la economia del pais.

Sin embargo, se continto con el déficit del sector externo, pues tanto la
balanza comercial, como el indicador macroeconomico de la cuenta corriente
consolidaron una caida estrepitosa.

El afio de 1994, entra en vigor el Tratado de Libre Comercio para América
del Norte (TLC), al que se le considera como el punto de partida de un proceso de
reducciones multilaterales a las barreras comerciales de Canada, México y los
Estados Unidos.

Un aspecto econémico de relevancia econdémica es que a finales de 1994
se presentd una lenta tasa de crecimiento, justificando los defensores de la teoria
neoliberal, que ello se debia a que el modelo tenia una aplicacion a largo plazo.

Como se puede observar en la grafica 19.

Grafica 19. Balanza comercial y el devastador efecto tequila.
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Fuente: Elaboracion propia con cifras del Centro de estudios de finanzas publicas.

Lo anterior, originé que en el dltimo mes de 1994, se presentara una fuga

de capitales, y una aguda devaluacion de la moneda, tras la combinaciéon de la
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sobrevaluacion del tipo de cambio, la incertidumbre del tipo de cambio, el gran
déficit comercial, la alza de las tasas de interés en Estados Unidos todos ellos
sumados a los factores a la inestabilidad politica generada por el levantamiento
armado en el estado de Chiapas, seguido de dos homicidios el del candidato
presidencial Luis Donaldo Colosio y el del entonces Secretario General del PRI,
José Francisco Ruiz Massieu, provoco de nueva cuenta, las condiciones para el
desequilibrio macroeconémico del sector externo.

Al mantener el tipo de cambio como ancla nhominal del sistema, el resultado
fue una gran crisis financiera, debido a la insuficiencia de las reservas
internacionales para cumplir con las obligaciones a corto plazo, como la emision
de Tesobonos.

Entre las consecuencias econdmica negativas del modelo neoliberal en el
periodo de 1984-1992, es el aumento de la pobreza extrema, y en consecuencia
una incorrecta redistribucion del ingreso y de la riqueza. Evidencié que en la
experiencia del Estado de México la incorporacion de este modelo no genero
mayor bienestar a toda la poblacion, al basar la concentracién de riqueza en
menos manos Y repercutir a largo plazo, respecto a la distribucion del ingreso.

La devaluacion que se realizd durante el inicio del periodo presidencial de
Ernesto Zedillo Ponce de Lebdn, obedecid a lo que algunos especialistas han
nombrado el error de diciembre, debido a la disminucion de las Reservas
Internacionales, la implementacion de la libre flotacion de la moneda nacional
frente al dodlar, que generd inflacion, el incremento de tasas de interés vy
finalmente la quiebra de empresas y de bancos.

Los efectos de esta devaluacion fueron de dimensiones trascendentes,
pues ante el desempleo se gestd el comercio informal y actividades ilicitas, la
balanza comercial de México ha continuado deficitaria.

Por su parte no se gener6 un crecimiento econémico, ni empleo, lo que ha
perdurado en los dos periodos presidenciales subsecuentes, la economia
mexicana ha atravesado por un periodo de bajo crecimiento que afecta la

dindmica de generacion de empleos y la capacidad de la economia para generar
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nuevas oportunidades de inversion, la distribucion de la riqueza, ha dejado de ser
una de las prioridades del actual gobierno.

Como se observa en la gréfica 20, durante los gobiernos de corte
benefactor el ingreso per capita aumentaba y el nUmero de horas necesarias para
adquirir una canasta basica disminuia, situacién inversa acontece durante los
gobiernos de corte neoliberal, en donde el PIB per capita real permanecio sin
cambios significativos, pero el nimero de horas para adquirir la canasta béasica

aumento casi al doble.
Gréfica 20. indices de Bienestar 1940-2000

indices de Bienestar 1940-2000

Modelo de Estado de S &°
corte Benefactor . <

Modelo Neoliberal
B Ingreso per capita (miles de pesos de 1993)

Horas promedio de trabajo necesarias para adquirir una canasta basica

Fuente: Elaboracién propia, con base en los datos proporcionados con datos de Gollas, Manuel, “México.
Crecimiento con desigualdad y pobreza (de la sustitucion de importaciones a los tratados de libre comercio
con quien se deje)

El modelo neoliberal a ultranza, se consoliddé en México, en el periodo de
1989-2009, bajo la aparente justificacion de la necesidad de financiamiento

internacional por la situacion econémica por la que a travesaba el pais, coyuntura
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que fue aprovechada por el FMI y otros organismos internacionales
estrechamente relacionados a los intereses de las economias de mercado.

El financiamiento internacional otorgado a México, se condiciond a la
aplicacion de medidas monetarias, que se condensan en el llamado Consenso de
Washington, y que podriamos resumir de la siguiente manera:

1. Déficit fiscal. Como la disciplina fiscal, si se presentd una reduccion en
gasto gubernamental, debido al endeudamiento en Piridegas que le hicieron a la
paraestatal PEMEX, existiendo una transferencia financiera del sector energético
al gasto gubernamental, el gobierno redujo su participacion en términos reales,
en los rubros de educacién, salud, vivienda, comunicaciones y transportes,
participaciones en el agro, y enfocando el gasto social, en cambio los programas
de asistencia social ampliamente criticados por el extranjero, ya que fueron
catalogados como programas de corte electoreros, se vieron extraordinariamente
beneficiados sin existir subsidios productivos.

2. Prioridades del gasto publico. Relacionado con la disciplina fiscal y la
reduccion del gasto.

3. Reforma tributaria. Incrementar eficientemente el nivel de recaudacion.
No hubo consenso para realizar una reforma fiscal de la envergadura necesaria,
sin embargo, se siguen gravando a los contribuyentes cautivos sin aumentar la
base gravable del pais, pero si se siguen beneficiando a los grandes empresarios
en el pais negando la posibilidad de una captacion eficiente de ingresos y el
correlativo efecto de redistribucion que deberia generar la politica fiscal.

4. Tasas de interés. Determinadas por el mercado. La banca en México se
extranjerizd y cobrg altas tasas de interés y comisiones, sin que se diera una
intervencion de la autoridad, Banxico y CNBV. Como ejemplo tenemos los casos
de dos de los bancos que obtuvieron mas de 40% ganancias totales solamente de
su sucursal en México (Banamex-BBV-Vizcaya).

El mercado Financiero Bursatil, ha jugado al casino estilo Wal-Street, y no
ha incrementado sustancialmente la participacion de nuevas empresas, ni
tampoco han financiado al sector productivo, mediante papel comercial y
acciones, solamente ha permitido que CITY BANK, CEMEX, SORIANA,
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GIGANTE, VITRO, jueguen con la especulacion bursatil, invirtiendo fuertes
cantidades de sus ganancias no fiscalizables en Futuros y Opciones, donde
perdieron grandes cantidades y estan en peligro sus entidades productivas y de
servicios, por malas decisiones en sus portafolios de inversion especulativas.

Por su parte se han permitido en los ultimos afos, la proliferacion de
empresas con un giro distinto al ambito para el cual se les habia autorizado,
incorporandolas a las actividades de banca comercial, las cuales cobran altas
tasas de interés, mediante los préstamos a los usuarios, sin ni siquiera, observar
que en el caso de un pais capitalista a ultranza, Estados Unidos, el sistema
judicial fren6 mediante una resolucion jurisdiccional la posibilidad de que le
autorizara a la cadena Wal-Mart, para la conformacion de un banco, ya que se
presume que caiga en riesgo moral y en la estafa a los consumidores. Sin valorar
de igual manera que el mercado en México es altamente corrupto, y sin que se
puedan regular las tasas de interés debido a las distorsiones generadas por los
agentes que participan, de tal manera el precio de dinero esta sobrevaluado en
México y su costo es altisimo en comparacion con la zona Euro y los Estados
Unidos.

El consumidor final, que como unidad es infinitamente pequefia, pero que
en conjunto tiene méas dinero que un pais pequefio, (fondos de inversiéon y
pequefios ahorradores, son sagueados de su patrimonio sin que la CONDUCEF,
actue del lado del consumidor como si lo ha hecho su par norteamericano ante la
crisis hipotecaria.

5. Tipo de cambio. Determinados por las fuerzas del mercado que
paralelamente deberia mantener correspondencia con los objetivos de politica
macroeconomica.

6. Politica comercial. La apertura comercial constituia el eje fundamental
de reforma en términos de politica comercial.

7. Inversiéon extranjera directa. Su rechazo es considerado tonto. Resulta
imprescindible para suplir las necesidades de capital, producir bienes necesarios

para el mercado doméstico y contribuir a la diversificacién de las exportaciones.
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La cual se redujo considerablemente, al grado de ya no considerarnos destino
financiero y fue desplazado por el grupo BRIC.

8. Privatizacion. La privatizacion reduce las presiones sobre los
presupuestos gubernamentales. Sin embargo, en México no ha logrado realizar
privatizaciones que generen riqgueza al pais, ya que se ha realizado
procedimientos de privatizacion, previo saneamiento de las empresas publicas y
su entrega al mercado, no han generando beneficios, pero también ha permitido
evidenciar casos como el de FERTIMEX, en donde se ha puesto de manifiesto la
ineficiencia del sector privado para manejar estas empresas publicas.

Asi como el caso de la fraudulenta expropiacion de los ingenios cafieros,
que fueron saneados con recursos gubernamentales, para posteriormente y tras
un muy cuestionado litigio se restituyeran a los particulares.

9. Desregulacion. Considerado como mecanismo para promover la
competencia. La economia mexicana, de todo el laboratorio del FMI, ha sido la
que con mayor insistencia ha logrado la mayor parte de desregulacion para
beneficio de los mercados, sin embargo, ello también ha generado que el grueso
de la poblacion laboral hubiese una batalla legal para evitar la disminucién de sus
derechos laborales adquiridos mediante el movimiento revolucionario de 1910.

10. Derechos de propiedad. Importantes para la dinamica satisfactoria del sistema
capitalista.

Postulados que en el caso de México se han resultado casi observados
en su totalidad, pero que como se ha venido sosteniendo no han generado los
resultados vaticinados para el caso de su cumplimiento, pero primordialmente han
dejado abierta la posibilidad del cuestionamiento de la viabilidad en la instauracion

del modelo neoliberal.
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3.7. Conclusiones a las crisis financieras. Una explicacion marxista al

modelo.

“El Estado de Bienestar es un sistema basado
en un contrato social escrito y tacito que
garantiza la seguridad social, individual y
colectiva, que promueve la justicia social y que
propone férmulas eficaces de solidaridad entre

los hombres y las generaciones”

Ricardo Petrella

Con el modelo econémico ampliamente difundido por la escuela de
Chicago, la economia mundial ha caido en recurrentes crisis, desde su
implementacion en los afios 80°s, y que tienen su epicentro en diversos
continentes.

Debido a la dependencia de la economia mexicana con los Estados
Unidos, se debe analizar el comportamiento del ciclo econémico del principal
mercado mundial.

Los ciclos econdmicos ocurren con frecuencias de 5 a 10 o 12 afios este
periodo de tiempo se ve reflejado en el cuadro que elabore a partir de los célculos
aportados por Rolando de Astarita'’’.

La economia Norteamericana es el espejo de crisis recurrentes en ciclos
econdmicos mas cortos, que se reciclan en economias ligadas al capital de bolsas
de valores, cuyo dinero se respalda en la especulacién rapida y con grandes
ganancias apoyadas en la ingenieria financiera moderna, que aleja el valor real
de las mercancias en pos de revaloraciones de instrumentos financieros como los
swap’s, opciones y futuros, que tienen efecto multiplicar del dinero, y que

distorsionan el mercado de la economia real, a tal punto que elevan el valor de los

Y7 ctr, Astarita, Rolando, “Crédito, Crisis Financiera y Ciclo Econdmico”, Octubre del 2008,

http://rolandoastarita.com/doc.html
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“‘comodities”, y no son sustentados en los sectores productivos y en los circuitos
de consumo.

Las distorsiones en el precio de los activos financieros encuentran su
explicacion en las constantes burbujas especulativas que se generan con la
asignacion del precio real de las nuevas tecnologias, los inversores apoyados en
su légica monetarista de aversion al riesgo y la concurrente correccion del

mercado, se lanzan a la expedicién de sobrevaluar'’® las TIC’s *"°

Explicacion marxista

ANO TASA DE GANANCIA MOTIVO FMI

1960-1980 CAYO 45% Como resultado de un aumento a | Estanflacion
Esta caida es “estructural” largo plazo de la composicion

organica del capital.

1997 la tasa de ganancia calculada | Se produjo en el marco de un | Previamente
como masa de ganancia / capital | debilitamiento de la tasa de |en el afio
invertido en software y equipos y | ganancia por aumento de la | 1996 se
estructuras no residenciales, baj6 | inversiobn de capital constante, | contrajo la
un 24% Parece claro que la | economia

sobreacumulacién de capital de | mexicana,

los noventa, no generd una caida | con el

similar a la ocurrida en las crisis | famoso

del treinta y de los setenta. efecto
tequila

1997-1998. En el periodo de 1997 y 2000. La | Caida de la tasa de ganancia por | Desde 1997

Surge de | tasa de ganancia paso del 7,13% | aumento de la inversion de capital | a 2001 la

manera en 1997 a 5,2% en 2000. A su | constante por obrero seria la | inversidn

sorpresiva la | vez la masa de ganancia se | crisis asiatica residencial
crisis  asiatica, | redujo de US$ 629.600 millones habia
conocida como | en 1997 a US$ 547.000 millones aumentado

efecto dragén. en 2000 el 31%.

178 «

...asi es que durante la década de los noventa, se manifestd un gran dinamismo de la inversion de

capital en equipos y software, que llevd a una fuerte acumulacién de capital por obrero, que estuvo en la
base de la caida de la tasa de ganancia desde 1997, desembocando en la recesion de 2001...” idem

7 [dem
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ANO TASA DE GANANCIA MOTIVO FMI
2001 La | La tasa de ganancia pas6 5,6% la recuperacion fue débil, la | La inversion
recesion fue | en 2001, periodo en recesién; en | inversiébn también se mantuvo | residencial
suave, y durd | contraste con el 2000; aumenta | débil y hubo poca creacion de | de 2001 al
menos de un | la masa de ganancia en y US$ | empleo. pico de
ano. 614.000 millones. EI PNB de 2006
Estados Unidos durante 2001 aumenta un
crecio el 0,8% y la desocupacion 77%; se
aumento al 6,3%. desata la
crisis
bursatil.
2003 Asi, a partir de un crecimiento | Y la actual recesién en puertas en | Periodo de
“desproporcionado” del sector de | Estados Unidos se desata en | expansion
la construccién, e impulsado por | momentos en que la tasa de | del crédito,
la especulacién y la burbuja | ganancia no se habia debilitado | los
inmobiliaria, se fortaleci6 la | sustancialmente, luego de la | inversionista
recuperacion de la economia | fuerte recuperacibn que tuvo | S mueven
desde 2003. El aumento de la | desde 2002. grandes
demanda en la construccion activos
ejerce efectos multiplicadores financieros,
sobre la produccion y el ingreso, a mercados
pero se trata de un desarrollo de todo el
desproporcionado. EI aumento mundo, con
del crédito hipotecario impulsé la poco
acumulacion en el sector de la regulacion
construccion; su extension a las estatal y sin
hipotecas  subprime  agregd compromiso
combustible s con la
inversion
directa.
2000 y 2004 el ingreso real medio de la familia | A esto contribuyd la debilidad de

estadounidense 3%,
revirtiendo una tendencia alcista
entre 1995 y 2000. Para el 2005,

la participacién de los salarios en

bajé

el producto doméstico interno es
de 58,1%.

la recuperacion del empleo en los

primeros afios, asi como la

constante presion de las
importaciones, y mas en general
el clima anti-sindical que se vive
en Estados Unidos desde hace

afios.
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TASA DE GANANCIA

MOTIVO

FMI

2006

Es la fase mas alta de la
expansion, se ve una
recuperacion en términos reales

de los salarios. Crece un 1,8%.

Entre finales de 2005 y comienzos
de 2006 la tasa de desempleo
cay6 del 5 al 45%. La
participacion de los salarios en el
producto domeéstico interno era
del 56,7%,

En los afios
que van de
2003 a 2006
la inversion
residencial
crece 50%.
Los
comodities
sufren una
espectacular
alza,
promovidos
por las
nuevas
tecnologias

financieras.

2007-2009

Crisis
hipotecaria

Fuente: Elaboracion propia Basado en criterios Marxistas, Rolando Astarita

El dinero financiero se diversificé y con ayuda del modelo de libre mercado

y los mecanismos de globalizacion; carentes ambos de regulacion gubernamental,

conquistan continentes completos llevando consigo crisis recurrentes, siempre

mas graves y profundas que las anteriores*®.
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apelativo de bautizo econdmico.

Efecto tequila, dragdn, tango, y la mas desastrosa de los ultimos 80 afios efecto gringo, es a falta de
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Gréfica 21. Crecimiento del PIB global latinoamericano y mexicano, 1980-2008 (porcentaje)
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Fuente: FMI, 2007

El notable el analisis que se desprende de la teoria de los ciclos marxista
con las inflexiones del crecimiento del PIB que aporta el FMI, dadas las
contradicciones en las teorias de origen; los puntos mas bajos en el ciclo
econémico que maneja el FMI, también son rescatados por la teoria de Astarita, la
explicacion es distinta para cada prueba empirica, pero ambas coinciden en que
la cantidad de dinero puesta en juego en el llamado “ casino bursatil de Wal-

Street”,'® resultd extraordinariamente grande y el efecto multiplicador en la

181

|n

Esto porque los ciclos constituyen una rasgo caracteristico del “curso vital” de la industria moderna. En
otros términos, la forma del desarrollo capitalista, con sus “movimientos de expansidn y contraccion
alternadas”, sus “periodos de animaciéon media, produccién a toda marcha, crisis y estancamiento” (Marx,
1999, t. 1 pp. 787-788), debe derivarse de la dialéctica de la mercancia y del capital. De esta manera
factores que muchos presentan como “externos” al sistema, y a los que se les atribuye la causa de la crisis —
tipicamente los problemas de riesgo moral, las dindmica supuestamente auténoma del crédito, y otros
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economia real fue incalculablemente mayor, esta afirmacion se permite, dado que
a estas alturas del afio ningun agente bréker, o individuo académico se atreve a
dar una posible cifra del devastador ciclo a la baja y creador de una crisis de
proporciones mundiales, que los mas extremistas afirman que le costara a la
humanidad por lo menos 20 afios en recuperar el valor de su economia real.
Un ejercicio similar al propuesto por el FMI, se realiza con el PIB per
capita de México, tomando como Fuente las cifras del World Development
Indicators para evidenciar la coincidencia en los puntos mas bajos del
ciclo econdémico mexicano, dado su extraordinaria correlacion con el ciclo
norteamericano, nuestra economia, poco diversificada en su comercio
exterior, ata mortalmente la expansion del PIB, a los vaivenes del
mercado americano. Esta vision también es compartida por Robert
Brenner 1%,
Las caidas abruptas en el PIB mexicano, que sefialan los afios 1983,
1986, 1995, 2001 y la més reciente en el ultimo trimestre de 2008, se explican por
fuga de capitales llamados golondrinos, apreciacion del ddélar contra el peso
modificando sustancialmente el nivel de las exportaciones, ya que el mercado
opta por mercancias cuya moneda sea barata, la inversion financiera impulsa el
valor de las materias primas de las economias emergentes; tal es el caso del
precio del petréleo, México se convirti6 en los ultimos 20 afios en un activo
exportador del hidrocarburo crudo, divisas que entraron al pais de manera
extraordinaria en el periodo comprendido del 2003—-2007 y que se destinaron al
gasto corriente del gobierno, basta con recordar que de cada peso invertido por el

gobierno, 0.40 centavos procedia de la venta del petréleo al exterior, existe pues

lugares comunes del mainstrean— no son mds que manifestaciones de superficie del cardcter
inherentemente contradictorio de la relacion capitalista.

182 “El desastre humano que esto representa para cientos de miles de familias y sus comunidades sélo
puede ser la primera sefal de lo que significa una crisis capitalista. El alza histérica de los mercados
financieros en los afios 80s, 90s, y 2000s -con su transferencia de ingreso y riqueza al uno por ciento mas
rico de la poblacion- distrajo la atencidn del debilitamiento de largo plazo de las economias capitalistas
avanzadas. El desempefio econémico en los Estados Unido, Europa occidental y Japon, segln virtualmente
todos los indicadores estadisticos -crecimiento de la produccién, inversidon, empleo y salarios- se ha
deteriorado, década tras década, ciclo econdmico tras ciclo econdmico, desde 1973”. Robert Brenner es
historiador y economista, tomado de Against the Current N2 132, Detroit, enero-febrero 2008, traduccidn
del PTS (Argentina) Correspondencia de Prensa - Agenda Radical - Boletin Solidario.
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una transferencia de valor a los sectores productivos menos incentivados de la
economia, e incluso le favorece a la recaudacion fiscal, con un monopolio estatal
tan débil, se le quita hasta el 80% aprox. de sus ganancias a la Paraestatal
PEMEX, via impuestos, lo que le permite al gobierno tener una baja recaudacion
hacendaria sin graves contratiempos en el ejercicio del gasto, siendo México el
pais con menor tasa de recaudacion de la OCDE. Se crean las condiciones para
que exista una baja competitividad de los sectores productivos, arrojando como
consecuencia inmediata el desmantelamiento de la manufactura nacional aunado
al empobrecimiento del campo y al poder adquisitivo de los mexicanos, el rango
de polarizacién del ingreso se acentla haciendo que la base de pobreza aumente
en los ultimos dos afios. Todas estas circunstancias permiten que del pais salgan
miles de trabajadores que no encuentran ocupacion y una remuneracion
adecuada a sus necesidades, que a la postre constituyan una de las mas grandes
entradas de divisas a la economia familiar.

Grafica 21. Crecimiento del de Tasas de Crecimiento del PIB per capita y Crecimiento de
Exportaciones de México (porcentaje)
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Fuente: Elaboracion propia con cifras del Word Development Indicators
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En los Estados Unidos se gestan problemas en la base del crédito a los
hogares creando una burbuja inflacionaria de caracter hipotecario, que arrastra a
los fondos de pension a una rapida depreciacion de sus activos, los portafolios de
inversion no tienen el valor que los sustentan y todo hace pensar en el fraude que
las calificadoras internacionales les asignaron a los paises y a los papeles
accionarios de todo el orbe; los grandes corporativos financieros caen fulminados
ante la debacle de las bolsas de valores norteamericanas, no existen entidades
bancarias que no recurran al “salvataje” gubernamental, entonces las distorsiones
del mercado no pudieron ser salvadas por la “mano invisible”, tal como lo describe

183 ho se atrevieron los gobiernos de las economias mas desarrolladas a

Brenner
dejar quebrar a las instituciones financieras para que el mercado con toda su
bondad corrigiera la distorsidbn creada en los precios de las mercancias y
productos financieros, una posible explicacion que se me ocurre es que los
Bancos no son carnicerias.

Como conclusion final se destaca que el modelo econdmico neoliberal
impuesto a México, por el FMI, mediante las reformas estructurales del Consenso
de Washington, presentan una grave distorsion a la Constitucion mexicana, en
sus articulos 25 y 26 que reconocen al Estado Mexicano como el rector de la

economia nacional, el garante de la distribucion del ingreso y la riqueza, siendo

183 . . .
“...peligro subyacente es que los hogares norteamericanos, al ya no poder "ahorrar" a través de la

elevacion del valor de sus viviendas, comiencen rapidamente a ahorrar verdaderamente, elevando al tasa
de ahorro personal, que ahora estd en su nivel mas bajo de la historia, haciendo caer el consumo. Al
comprender cémo el fin de la burbuja inmobiliaria afectaria el poder de compra de los consumidores, las
firmas recortaron la incorporacién de personal, con el resultado de que el crecimiento del empleo cayd
significativamente desde principios de 2007.

Gracias a la crisis inmobiliaria y a la desaceleracion del empleo, ya en el segundo trimestre de 2007, el flujo
total real de dinero a los hogares, que habia aumentado a una tasa anual de alrededor del 4,4% en 2005 y
2006, habia caido hasta casi cero. En otras palabras, si uno suma los ingresos reales disponibles de los
particulares, mas sus ingresos por la diferencia entre el precio de la vivienda y la hipoteca, mas los créditos
para consumo, mas la realizacion de ganancias de capital, descubrira que lo que tienen para gastar ha
dejado de crecer. Bastante antes de que la crisis financiera golpeara el pasado verano, la expansion ya
estaba agonizando.”
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ademas, el regulador de las actividades econdmicas y de aquellas que demanden
el interés general.

Las pruebas empiricas aqui aportadas demuestran que el mercado no
puede por si mismo auto-regularse, como tampoco los individuos actian con
aversion al riesgo; muy por el contario los agentes financieros y el mercado
necesita de normas y leyes firmes que garanticen el desarrollo de los pueblos, la
distribucion equitativa del ingreso, el abaratamiento de las nuevas tecnologias y
sobre todo ante la Globalizacion extendida, es fundamental Estados fuertes,
dotados de armas y dientes juridicos congruentes con el modelo econémico que
sea incorporado a cada Nacién; para actuar de manera colectiva ante el leviatan
de las crisis tan monumentales y devastadoras como la actual., tal necesidad la
reconocio el Presidente Obama aun cuando reconoce el impacto del libre
mercado sobre la economia mas proteccionista y reguladora del mundo

actual.'®?,

METODOLOGIA

Se emplearon series historicas con periodicidades acordes a los periodos
histéricos en estudio, y a las cualidades especificas de las variable e indicadores
necesarios para actualizar la informacién, se consideraron diversas variables
macroecondémicas, desde 1920 hasta el 2010, buscando la disponibilidad de las
mismas, se tomo como Fuente, la informacion proporcionada por el Centro de
Estudios de las Finanzas Publicas, de la Cadmara de Diputados y por el Instituto
Nacional de Estadistica Geografia e Informatica, Centro de Analisis

Macroeconémico (CAMACRO), FMI, Word Development Indicators.

184 La Jornada. Nueva York, 17 junio.del 2009, el presidente Barack Obama presentd sus propuestas para
una amplia reforma del sector financiero, al promover una mayor regulacién para evitar otra crisis como la
que “casi nos llevo a la catdstrofe. “Mi gobierno estd proponiendo una amplia renovacién del sistema de
regulacion financiero, una transformacién a escala no vista desde las reformas que siguieron a la gran
depresion”, declaré. Al destacar el papel central y supremo del “libre mercado”, Obama afirmd: “buscamos
crear un marco en el que los mercados puedan funcionar libre y justamente, sin la fragilidad que en ciclos
de negocio normales llevan al riesgo de colapso financiero”.
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3.8.

Crisis del Federalismo en México.

“ La realidad no es una teoria del Estado
federal, es la diversidad de los sistemas
federales; no es el federalismo auténtico de
Estados Unidos o de Suiza, con exclusién de la
organizacion soviética... La realidad son esas
multiples caras de los federalismos gobernados
por realidades humanas y politicas en contra
de las cuales no podria prevalecer la elegancia
de una teoria...El federalismo no es el
resultado de la aplicacién estricta de un cierto
nimero de normas o0 recetas; no implica
tampoco la adopcidbn de instituciones
preestablecidas; procede ante todo de cierta
tendencia a incluir el maximo de la vida
fundada en las tradiciones y los intereses
locales dentro de un marco que permita
satisfacer los imperativos comunes... La teoria
del federalismo debe consistir entonces en
situar, con relacién al esquema del Estado
federal abstracto, las organizaciones federales

existentes o en proyecto”.

Georges Burdeau.

Federalismo en Meéxico se encuentra presente en el maximo

ordenamiento juridico, sin embargo, los modelos econémicos implementados no

han consolidado en la practica el régimen de coexistencia en el reparto de

facultades econdémico-financieras, entre los diversos ordenes de gobierno, lo que

ha generado un fuerte rezago en las regiones del pais y una marcada

desigualdad.
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El gobierno federal se arroga facultades preeminentes generando una
fuerte centralizacion de las funciones publicas y las posibles fuentes de
financiamiento.

La vinculacion del Estado mexicano con el exterior, primordialmente con
los organismos financieros internacionales, y en el entorno de la globalizacién han
generado que el gobierno federal las asuma, acciones de politica econémica®®
que no contemplan la participacién de los gobiernos subnacionales.

Richard A. Musgrave ha precisado como objetivos del sector publico que:

El gobierno federal debe responsabilizarse de la estabilidad econémica, del logro

de una distribucion equitativa del ingreso y de proporcionar ciertos bienes y

servicios publicos necesarios para todos los habitantes de la nacion. Los

gobiernos locales deberdn complementar estas acciones, ofreciendo ciertos

bienes y servicios publicos que Unicamente son de interés para los habitantes de

la localidad.®®

Desde esta perspectiva se piensa que el gobierno federal cuenta con
mejores y mas efectivas politicas para conducir la estabilidad econémica
en cuanto al pleno empleo y estabilidad de precios, a través de los
instrumentos de politica econémica para evitar las fluctuaciones, politica
fiscal y monetaria.

El Unico recurso con el que cuentan los gobiernos locales para hacer
frente a los problemas de estabilidad regional es exclusivamente la politica fiscal,
sin embargo, por tratarse de un sistema abierto con movilidad de actividad
econdémica, mano de obra y capital, solo tiene efectos a escala regional y no
macroecondmica.

Es precisamente en este punto en donde se presenta la crisis del

Federalismo en México, pues como los recursos publicos son asignados a los

185 o~ L. . . .
La politica econdmica entendida como la estrategia general que trazan los gobiernos en cuanto a la

conduccidon econdémica de un pais. Debido al incremento de la participacion del sector publico en las
economias modernas, la politica economia se ha convertido en uno de los elementos centrales de la politica
de Estado. La politica econdmica se vale de otras politicas como: la monetaria que incluye el control en la
emisién de la moneda, el control de la inflacidn y tasas de interés; la fiscal y la financiera, que involucra
instrumentos como el presupuesto y gasto publico, entre otras.

186 Musgrave, Richard A. y Musgrave, Peggy B. Hacienda publica, tedrica y aplicada, México, McGraw-Hill,
1995, p.p.574 y 575

200



estados y municipios via acuerdo de coordinacion fiscal, se priva a los gobiernos
locales de estimular la asignacion racional en la asignacion de los recursos al
promover y llevar a la practica de un uso eficiente y eficaz del costo de los
programas publicos, en virtud de que las necesidades de gasto, estan mucho mas
relacionadas con los costos necesarios para satisfacerlas, mediante el programa
local de gasto para financiarlas mediante la imposicién local. Con lo anterior se
lograria hacer mas dindmica la participacion de las entidades y municipios en la
satisfaccion de servicios publicos via gasto publico.

Lo anterior resulta incompatible con las decisiones inflexibles que se han
perpetuado en México entre los diversos ambitos de gobierno, al ceder las
facultades tributarias y modificar via ley de coordinacion fiscal, el Federalismo
estructurado en la Constitucion, tornando en ineficaz el modelo Federalista en
México.

Para Gurnnar Myrdal en la teoria econémica y regiones subdesarrolladas: la

responsabilidad de impulsar la politica econémica nacional para llevar a cabo el

proceso de desarrollo recae en el Estado. Por ello cada uno de los paises
subdesarrollados debe elaborar y ejecutar un plan nacional de desarrollo. Este
racionaliza el conjunto de intervenciones e interferencias del Estado en el

sistema economico con el propdsito de eliminar los obstaculos, (rigideces y

cuellos de botella) que impiden el desarrollo. El Estado debe asumir la direccién

total del desarrollo econémico del pais.*®’

En virtud de lo anterior, se puede concluir que en México ha transitado
por un constante proceso de desequilibrios derivado de los modelos econémicos
implementados por el gobierno federal, lo que ha desvirtuado los presupuestos
caracteristicos del modelo federalista no permitiendo la consolidacién de un
federalismo cooperativo, por la fuerte centralizacion en las decisiones politicas,
econdémicas y administrativas en la actuacion del Estado por parte del gobierno
federal, que se intensifica con la falta de desarrollo, atraso econémico y debilidad
politica que existe en la mayor parte de la entidades federativas y municipios que

integran la Federacion.

187 - o ] . .
Myrdal, Gurnnar, ¢Diagndstico correcto y prondstico equivocado?, Economic Theory and Under-

Developed Regions 1957, en Controversias Comentarios Bibliograficos, Eduardo Lizano, Costa Rica 2008, p.
60
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CAPITULO 4

EL FEDERALISMO COOPERATIVO, COMO EJE RECTOR DE LA POLITICA

4.1.

DE GASTO PUBLICO EN MEXICO

“... La participacion del Estado en la economia, la
responsabilidad que tiene en la conduccién del
proceso de desarrollo econdémicos y social, asi
como la naturaleza y las caracteristicas que deben
tener ambas , son temas que centraron la atencion
publica y la discusién —tanto en México como en
otras del mundo- durante buena parte del siglo
pasado. En los afos recientes la temética ha
vuelto a cobrar interés e importancia. Después de
varios lustros en los que se pens6 que el mercado
(y so6lo el mercado) era suficiente para superar los
problemas, asegurando asi el crecimiento
econdmico, hoy se reconoce cada vez mas que la
economia requiere para funcionar de una mayor
presencia y una activa intervencion del Estado .
De esta se consigue un mas rapido crecimiento
econbémico, al mismo tiempo que usan
sustentablemente los recursos consiguiéndose su
mejor aprovechamiento, se genera distribucién de
la pobreza. “Frente a “la mano invisible del
mercado”, ahora se reclama “la mano visible del
Estado”. Ellos para alcanzar el -crecimiento

econdmico con justicia social.”

Carlos Tello.

Experiencias Internacionales del Federalismo cooperativo.

El estado comprometido con el futuro de su sociedad nacional, implica un

distanciamiento natural de los procesos econdmicos que dicta la globalizacion tal
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y como la concibe el modelo neoliberal, esta afirmacidbn es susceptible de
comprobacion empirica, la actual crisis y recesion econémica mundial, es un
escenario idoneo para observar como los gobiernos del orbe han cambiado
radicalmente sus practicas en politicas arancelarias, financieras, de comercio
exterior, correccion del gasto y orientacion de la inversion tanto publica como
privada.

Los gobiernos se ven forzados a verse ante su propio espejo, presionados
por un colectivo cada vez mas exigente que experimenta un creciente desarrollo
de actos que manifiestan la “conciencia sobre si”, este término entendido como
agentes politico-econdmicos que participan en la toma de decisiones publicas.

El mercado interno adelgazado, débil se diagnostica como enfermo, por
tal motivo tiene que verse asistido por las fuerzas econémicas de cada pais, es
fundamental encontrar las soluciones al conflicto de la generacion de empleos y el
delicado tema del salario. Es aqui donde cobra fuerza la estructura del
federalismo cooperativo teniendo como unidad al Municipio (en el caso concreto
de México), los proyectos regionales implican estudios sistematizados de la
potencialidad de cada unidad y su impacto en la economia nacional, debemos
alejarnos de la vision de paises exportadores de materias primas basados en la
teoria de las ventajas competitivas que nos encasillan en este punto.

Es importante crear ambientes eficientes que logren en el corto, mediano
y largo plazo el desarrollo escalonado de objetivos susceptibles de observacion y
medicion disefiando mecanismos  politico-legales que le den certidumbre
econOmica a los proyectos inter-sexenales. La cooperacién de la Federacién debe
ser acotada en el tiempo y en los recursos permitiendo el crecimiento gradual de
los municipios, la segunda institucion que debe recibir ayuda técnica son los
Estados para el caso mexicano, es practica comun que los gobernadores
reduzcan las participaciones a los municipios y en el peor de los casos ahoguen
las economias basicas por ser competidores de diferente partido, la cooperacion
econdémica debe reconocer a sus tres integrantes como partes necesarias para
alcanzar crecimientos medios suficientes que al largo plazo posibiliten el

desarrollo nacional.
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Las politicas publicas deben orientarse al desarrollo de los sectores de la
economia en general y en particular en las ramas productivas de cada zona.
Esquematizando la funcion de la cooperacion del Federalismo, se muestra en la
siguiente figura las instancias a las que recurre el Estado para desarrollar las
propuestas que los actores democraticos con capacidad de toma de decisiones
tienen que articular; de forma horizontal el poder se diversifica y se contiene al
mismo tiempo se imposibilita la idea de un crecimiento centralista, ya que todas
las voces exponen sus necesidades, sus capacidades de desarrollo, sus
progresos y en concreto sus proyectos de trabajo, los tres 6rdenes de gobierno
tienen tareas similares pero resultados muy especificos, en el diagrama sobresale
la participacion del municipio, a la que reconoceremos como unidad econdmica,
es el municipio la entidad territorial minima en donde el trabajo de campo impone
una agenda de conocimientos especializados, Unicos, regionales, y que por otro
lado lo responsabiliza para crear riqueza no sélo por la via recaudatoria, sino que
lo obliga a ser gestor y difusor del progreso de empresas de bienes y servicios
locales con impacto nacional.

Es fundamental el apartado de rendicién de cuentas, en México este rubro
esta desatendido, los funcionarios estatales y municipales no tienen
responsabilidad judicial en la ejecucion del gasto de los recursos publicos,
donaciones y transferencias, hemos padecido la impunidad de gobernadores que
endeudan a los estados locales sin ninguna sancion legal que prevenga el delito,
tampoco existe una institucion Auditora independiente que sefiale la
responsabilidad y su posible castigo, siempre obedecen al gobierno local en turno,
la opacidad en la que cae el uso de los recursos generan corrupcion y pobreza
local.

La distribucion del ingreso se beneficia al dotar a los Estados o Lander de
certidumbre economica y juridica para la generacion de oportunidades locales de
desarrollo, impactando directamente en el mercado interno, es aqui donde las
tradiciones productivas pueden paliar la pobreza municipal, no es necesario una
transformacién de 360° en la actividad productiva para hacer modernos a los

trabajadores y empresarios, es muy delicado imponer verticalmente el cambio,
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basta recordar la desgracia agraria y agricola que padecemos, los campesinos

desaparecidos en un alto porcentaje, genero marginacion y migracion masiva de

mano de obra barata hacia Norteamérica,¢, y todo para qué?, la respuesta una

perogrullada barata, nuestros campesinos convertidos en jornaleros, sin ninguna

recompensa solidaria como son las pensiones, acceso al sistema de salud,

vivienda y educacion basica. Es por razones como esta que la Gestion Publica

Municipal se convierte en pilar basico del detonador de crecimiento y desarrollo

regional.

Esquema V. Funcidon cooperativa del Federalismo.

FEDERALISMO
GOBIERNO COOPERATIVO

FEDERAL

GOBIERNO

La generacion de recursos MUNICIPAL

La distribucion del ingreso

Proyectos de desarrollo cuentas
Regional

Modernizacion de las Politicas Publicas.

7 R/
LA X4

Fortalecer la Gestion Publica Municipal.

Fuente: Elaboracion propia.

GOBIERNO
ESTATAL

La responsabilidad del

gasto con rendicién de

Siguiendo con la linea de investigacién de Jorge Witker al referirse a la

variable econémica sefiala que se deben desarrollar 6 puntos para cuidar la

buena ejecucion de los proyectos emprendidos.
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La representacion grafica que expongo mas abajo implica la accion de
ésa unidad econémica a la que refiero como Municipio, todas sus acciones deben
estar proyectadas bajo estos principios en ellos encontraran la guia minima con
la que deben actuar en su territorio es absurdo crear una refineria alejada de la
explotacion del pozo petrolero, generan costos elevados, ineficiencia en el gasto e
inequidades fiscales, como también es absurdo que la federacion no retribuya a
los estados petroleros el impuesto por dafios al medio ambiente y se imposibilite
a las universidades locales la creacion de carreras técnicas para lo que la region
naturalmente genera y todo por falta de recursos financieros, humanos y de
infraestructura.

Estas anomalias en la planeacion vertical crean en el corto y mediano
plazo distorsiones y vicios tan graves que el sistema colapsara irremediablemente
y el ejercicio del poder se aglutinara en feudos modernos, con dafos sistémicos

que ponen en riesgo la cohesion social.

Esquema VI. Principios de Eficiencia y Eficacia en la ejecucion de proyectos.

I.racionalidad
Accion Estatal Il. prevision
Ul d=clECOnERIEE lll. universalidad
Municipio .
IV.unidad

V.continuidad

VI.inherencia

Fuente: Diagrama de elaboracién propia

La racionalidad se fundamenta en andlisis cientificos (en mi propuesta el
modelo respeta el marco legal de la constitucion, el articulo 27 que afirma en
positivo que todas las riquezas del suelo y el subsuelo de México son de los
mexicanos y los articulos 25 y 26 mantiene la rectoria del Estado en la
administracion de los recursos naturales) es en este punto donde se requiere el
consenso politico para que no se obstaculice el progreso de los proyectos
regionales. Es importante analizar el caso aleman provista su peculiaridad, por su

reunificacion nacional, la presion social condiciono como parte del desarrollo del
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pais la nivelacion de los beneficios en los nuevos lander, el ciudadano comun
tendria que ser ayudado en todos los ambitos para su posterior autonomia

econdmica dentro de su ambito territorial.

Esquema VII. Estructura de la planificacion alemana.

ESTADO SOCIAL KAISER- ANTES —REACCION A UNA
SITUACION DE CRISIS [GUERRA,

PLANIFICACION EPIDEMIA, CATASTROFE NATURAL]

K. STERNER

HIJA DE LA CRISIS [COORDINAR
. SITUACION PUBLICA EN
FUNCION DE LA EMERGENCIA]
METODO ORDINARIO DE
ACTUACION

* * H
CONCEPCION POLITICA GLOBAL: UN INSTRUMENTO Presupuesto *Medidas de
. emergencia
NORMAL DE ACTUACION DEL PODER POLITICO, UN

MEDIO ORDINARIO DEL HACER DEL ESTADO. Instrumento extensivo a toda la préctica del
ejercicio de las funciones del poder publico

PLURALIDAD
DE CENTROS

METODO DE EVALUACION [ RACIONAL, SISTEMATICO Y EFICAZ] DE DECISION
POLITICO-
. . 5 TERRITORIAL
PLANIFICACION DE PLANIFICACION —PLANIFICACION HACIA DENTRO
ES ESTADO

COMPUESTO

PLANIFICAR SECTORES DE INTERES COMUN
DE INSTANCIAS CENTRALES Y TERRITORIALES

PROBLEMA
DESVINCULADO DE
LA CUESTION
COMPETENCIAL

2

CONSTITUCION

MUNICIPAL

FEDERAL ESTATAL

ESTRECHA  INTERCONEXION DE  SECTORES,
MATERIAS, FUNCIONES Y NIVELES. ARMONICAMENTE

\ /

FEDERALISMO COOPERATIVO

FUNCIONALES PARA EL
CONJUNTO SI SE INSERTAN
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|.Racionalidad.

La Alemania unida busco la planificacion cooperativa para asignar tareas
econOmicas y politicas para encarar planes de desarrollo nacional a la
Federacion, pero por otro lado se le instruyo para ser el garante del desarrollo
local, permitiendo a las “unidades econdmicas” lograr con el tiempo la seleccion y
puesta en marcha con de aquellas propuestas viables buscando su
sustentabilidad dentro del crecimiento de su identidad productiva.

En el periodo de 1991 y 1995 el presupuesto federal aporto 556.000 DM
millones se financio a la otra mitad de Alemania mediante la transferencia de
riqueza del sector secundario en pleno crecimiento, a cambio se crearon servicios
educativos, y de infraestructura que permitieran la industrializacion acelerada del
lado este, se formalizaron programas sociales destacandose la creacion de
empleo, es importante sefalar que el mercado interno se reformulo en su
orientacibn de consumo y se fortalecié los lander tendrian como tarea
fundamental fomentar el crecimiento del capital, la innovacion cientifica y
tecnoldgica, y una reorganizacion de la asignacion de los recursos disponibles.

La previsidon y la universalidad implican el diagndstico de las situaciones
presentes que incidan en el futuro, que puedan alterar los planes de trabajo y su
posible reprogramacion y correccién en el tiempo con el propdsito de alcanzar las
metas originalmente disefiadas, todas las instancias gubernamentales deben
abordar los planes generales y sectoriales.

Il. Prevision y la Universalidad.

La Alemania unida incorporo la ideologia liberal abandonando la
estatizacion de la economia, los Lander agregados al territorio reorientaron su
actividad local bajo las nuevas reglas de la economia de mercado
comercializaron con nuevos socios comerciales, se unificO la moneda, la
privatizacion de la propiedad estatal mediante la creacion del “Treuhand ” era una
institucion que administraba la propiedad de las empresa estatales y buscaba su
venta a precios competitivos y cuidando que el mercado fijara el precio. Se
disefiaron incentivos fiscales para que los compradores ayudaran a conservar los

empleos, pero a medida que subian los costos el desempleo crecia, para paliar la
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falta de inversion se inscribieron a la ayuda de la naciente Union Europea,
declararon a 5 lander destinatarios de ayuda financiera y Bruselas apoyé el
proyecto.

Es un magnifico ejemplo del Federalismo Cooperativo Internacional donde
se analiza el papel de los tres niveles de gobierno creando condiciones de
crecimiento local para alcanzar el nacional, cuidando que los fondos no se
malversen y que la corrupcién no destruya la planificacion y ejecucién del gasto.

Agrupo en este esquema los tres ultimos puntos que propone Jorge
Witker, ya que implican el universo de planificacion se pugna por la creacion de
Instituciones especificas para la programacion del plan nacional y de los planes
regionales, teniendo cuidado en la elaboracion del diagnostico, el disefio,
ejecucion y evaluacion de los propésitos y su correccibn ante escenarios
cambiantes, es importante la participacion de los esquemas sociales y el
fortalecimiento de la ciudadania opinante y que exija el cumplimiento de los

programas que se disefiaron para la detonacion regional (rendicion de cuentas).

Esquema VIII. Esquema del universo de planificacion.

Unidad

Continuidad

» Evaluacion y revision de la ejecucion y futura viabilidad del proyecto primigenio

Inherencia

* Organizacion sociopolitica y econémica sujeta a la planificacion

Fuente: Elaboracion propia.

La inherencia robustece el papel del Estado es indispensable que el
Sujeto Planificador sea el gobierno, pero entendamos que la poblacion y sus
organizaciones sociales y politicas forman parte del entramado estatal, esto
permite una fiscalizacién de los recursos y hacen exigibles las proyecciones

regionales en el cumplimiento del marco legal.

209



Y el otro punto que se destaca en el punto de la inherencia son los
objetivos, metas e instrumentos, es decir, la implementacién del proyecto nacional
y regional. Al crear planes de desarrollo bajo la modalidad de federalismo
cooperativo, se tiene que especificar el area que se desea potenciar y asegurar la

inversion que se destinara a tal fin.

4.2. Laconsolidacion del federalismo cooperativo como solucion.

Abordo el subtema sefalando las generalidades del modelo Aleman en su
planificacion econdémica, el estado tiene pleno conocimiento de su demografia, y
sus regiones a las que he llamado Unidades Econdmicas (municipio) y sus
sectores productivos.

El sector primario emplea apenas el 2% de la poblacién y su impacto en el
PIB es del 1%, la produccion agricola se destina para el comercio interno, que
alcanza el 80% y lo que es sorprenden es que mantienen la balanza comercial
agricola en equilibrio, es muy importante acotar que México mantiene déficit en
sus exportaciones agricolas contra las importaciones y pone en riesgo la
sustentabilidad y autonomia alimentaria, para los neoliberales el problema queda
resuelto mediante el argumento de las ventajas comparativas, pero nada mas
falso que este postulado, precisamente es por la seguridad nacional que el tema
de la alimentacion nacional deba estar garantizado por la produccién nacional,
nos enfrentamos a ser victimas del comercio global, tomadoras de precios, ante
mercados internacionales viciados.

El Estado aleman recibe ayuda de los fondos de la comunidad europea
para financiar a sus campesinos, al igual que lo hace Francia, sale caro mantener
a la poblacion rural produciendo, pero tiene sus enormes beneficios, se evita la
migracion a los centros industriales, se mantienen los salarios y se puede hacer
transferencias de riqueza del sector terciario al basico logrando un equilibrio
dindmico. Con el federalismo en nuestro pais los subsidios y las trasferencias al
agro fueron descartadas sumiéndolo en la pauperizacién del mismo.

El sector industrial emplea el 20% de la poblacion es intensiva en

tecnologia y aporta el 26 % del PIB. La Alemania se fortalece y se esmera por
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sobresalir en Europa y en el Mundo mediante el sector de servicios y como
potencia exportadora es de primera linea.

La experiencia Alemana implica inversion inteligente en la investigacion y
el desarrollo humano, veamos las siguientes cifras segun el Banco Mundial,
nuestro pais seleccionado no pierde capacidad en este rubro aun con la crisis
econOmica, los Lander aplican las estrategias dictadas por la Federacién para
lograr que las PYMES no se destruyan en el sector secundario pues representan

el 90% de empleo y reflejan el 42% del PIB de ése sector.

Gasto en investigacion y desarrollo (% del PIB) BM.

PAIS ANOS

2007 2008 2009
Alemania 2,53 2.68 2.82
Canada 1,91 1.84 1.95
Francia 2.08 2.12 2.23
México 0.37 N.D N.D.
Suiza N.D 3 N.D

Elaboracion: Propia con informacién del Instituto de Estadistica de la Organizacién de las Naciones Unidas
188

para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO).

Los gastos en investigacion y desarrollo son gastos corrientes y de capital
(publico y privado) en trabajo creativo realizado sistematicamente para
incrementar los conocimientos, incluso los conocimientos sobre la humanidad, la
cultura y la sociedad, y el uso de los conocimientos para nuevas aplicaciones. El
area de investigacion y desarrollo abarca la investigacion bésica, la investigacion
aplicada y el desarrollo experimental.

El cuadro siguiente pone de manifiesto la importancia que representa para
nuestros paises de estudio la salud de su poblacion y es muy plausible que
mantengan el gasto en las instituciones de salud como una medida de politica
social efectiva, pese al deterioro de las condiciones econémicas mundiales, aun

cuando el dato aportado no refleje en particular a que rubros se refiere el

188 . .
Fuentes Indicadores del desarrollo mundial

http://datos.bancomundial.org/indicador/GB.XPD.RSDV.GD.ZS
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presupuesto estatal, espero que no se vaya el grueso de los recursos a salarios y

prestaciones burocraticas.

Gasto publico en salud (% del PIB) .BM 2011

PAIS ANOS

2005 2006 2007 2009
Alemania 8.2 8.1 8.00 8.01
Canada 7.00 7.00 7.1 7.1
Francia 8.8 8.7 8.7 8.7
México 2.7 2.6 2.7 2.7
Suiza 6.7 6.4 6.4 6.4

Elaboracion: Propia con informacion del Instituto de Estadistica de la Organizacion de las Naciones

Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO).

El gasto publico en salud consiste en el gasto corriente y de capital por

parte del presupuesto del gobierno (central y local), préstamos externos y

subsidios

(incluyendo donativos de agencias

internacionales y de

organizaciones no gubernamentales) y fondos de aseguradoras de salud

sociales (u obligatorias).

189

Table 1 - Human Development Index and its components

GNI per
Human Gross National capita
Development Index Income (GNI) per rank
(HDI) capita minus HDI
rank
HDI Rank Value (Constant 2005 PPP$)
2011 2011 2011
VERY HIGH HUMAN
DEVELOPMENT
6 Canada 0.908096324 35,166 10
9 Germany 0.905090521 34,854 8
11 Switzerland 0.902540799 39,924 0
20 France 0.884360967 30,462 4
57 Mexico 0.770005794 30,462 2

Fuente: Elaboracion Propia con datos de Human Development Report 2011 - Sustainability and
Equity: A Better Future for All

A mayor GNI per capita mayor desarrollo en el indice HDI por inequidad

en ingreso, educacion y salud respectivamente.

189
Idem.
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Este dltimo cuadro es muy revelador para Alemania hay una correlacion
impresionante entre el gasto solidarios con su poblacion y lo que obtiene de
beneficio en el valor agregado su poblacién, no hay mucha diferencia entre el
gasto de México y Alemania es apenas del 14% y sin embargo la ganancia en la
preparacion de su poblacion representa 5 veces su valor, tal vez la clave de
nuestro fracaso econdémico lo representa la Estructura del Federalismo
Cooperativo Teuton.

Otro punto que tocamos en nuestro diagrama del federalismo cooperativo
fue la recaudacion fiscal. En 2008, dentro de los 30 paises de la OCDE, la carga
impositiva al salario (en orden descendiente) los municipios no tienen la menor
idea de hacer eficiente la imposicion tributaria ain cuando estén dotados para tal
ejercicio, lo ignoran ya sea por debilidad politica, por omision, o simplemente
porque resulta conveniente aceptar todas las transferencias petroleras que
perciben de la federacion aun cuando no produzcan nada importante para la
economia local y nacional, ser polizontes en un mundo cada dia mas competitivo
es muy grave para la estructura de un pais que se disefio para ser Federal. La
relacion entre el puntero y el ultimo lugar es de 4 a 1, signo inequivoco que el
Estado Mexicano subsidia a los ricos y empobrece a 80 millones de pobres todos
los dias, y la fuerza ciudadana no tiene conciencia de que para tener a un pais
fuerte habra que pagar con una tributacion creciente segun ingresos, implica
corrupcion, inequidad y alta concentracion del ingreso, con serios retrocesos en el

desarrollo econémico y social de México.

4.3. Federalismo cooperativo como eje de cohesion social.

El federalismo cooperativo, es un fendmeno multidimensional que
involucra aspectos organizacionales, politicos, institucionales, financieros, pero
preponderantemente econémico y éticos.

Como quedo acotado en lineas anteriores, y para los efectos de esta

investigaciéon, el federalismo cooperativo es un modelo que se centra en los
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procesos de financiacion, disefio, prestacion y administracion de los servicios
publicos, con la preponderante coparticipacion de los tres 6rdenes de gobierno.

El federalismo cooperativo involucra la colaboracion, solidaridad y

cohesion social como elementos fundantes que vinculan a los tres

ordenes de gobierno, permitiendo, por un lado, el uso masivo y

generalizado de técnicas cooperativas y, por otro, la creacion de

instrumentos especiales de colaboracion como la llamada planificacion
conjunta para el desarrollo.**

En el sistema mexicano, la colaboracion se hace evidente durante la
segunda mitad de los afios noventa, en virtud de la presidn ejercida
fundamentalmente por los propios entes subnacionales, propiciando la
descentralizacion, pero tan solo, como un paliativo a las presiones locales.

Las secretarias federales establecieron diversos procesos de
colaboracion con los gobiernos de los estados, generando acuerdos de traslado
de funcionarios e infraestructuras de 6rganos desconcentrados a los estados, sin
embargo, la influencia del gobierno federal continla siendo muy grande e
independiente del mecanismo formal de coordinacién, por lo general las
secretarias consideran a los estados como unidades ejecutoras de sus
programas, forzandola para que asuman la mayor parte de sus procesos de
gestion, lo que ha sido permitido por un numero considerable de entidades
federativas. Asi, las actuaciones estatales aparecen como complementarias de
los programas federales, o bien son fuertemente incentivadas para que se ajusten
a los objetivos y criterios federales.

En esta tesitura, la colaboracién no ha sido pactada en un ambito de
cooperacion e igualdad, generando un muy limitado margen de actuacion y
desarrollo de la capacidad de autogobierno, dado que no favorece el aprendizaje
en la definicion de politicas de los actores en el nivel estatal, ni han mostrado un
esfuerzo satisfactorio en la actividad recaudatoria.

Los programas de solidaridad y desarrollo social resultan ser un ejemplo

especifico del proceso de descentralizacion “acotado”, que se inician a finales de

%0 véase capitulo 1, p. 16
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los aflos ochenta, los cuales estuvieron dirigidos e impulsados por el ejecutivo
federal, y permitian una participacion limitada de los niveles locales y
municipales.™!

La dindmica se centraba en la obtencion de los objetivos politicos del
gobierno federal, con la participacion y colaboracion de los gobiernos locales,
aprovechando también las estructuras burocréticas pre-existentes en los niveles
subnacionales, los recursos se transferian directamente a las comunidades y
municipios, sin que los gobiernos estatales fueran sus intermediarios.

En la politica de lucha contra la pobreza, se produjo un cambio a partir de
1997, cuando algunos estados toman la responsabilidad de dirigir el desarrollo
social en su territorio. Esto se tradujo en una descentralizacion del 65% de los
recursos de este programa a los estados, la creacién de un nuevo fondo para
transferir los recursos, y el mantenimiento de un 35% de los recursos para
programas centralizados.

No obstante, en el rubro social subsisten programas federales que
mantienen una logica centralizadora, algunos de ellos son programas clasicos, de
disefio muy simple, basados en la distribucion de alimentos, tortilla, leche,
mientras que en otros casos, como el caso de PROGRESA, el gobierno federal
experimenta con sofisticados programas de intervencién multisectorial en entorno
de extrema pobreza.*®?

La colaboracion se tratdé de consolidar, mediante la férmula de los
convenios para establecer relaciones intergubernamentales, mediante el
Convenio Unico de Desarrollo (CUD) que incipientemente se habia incorporado

en la década anterior, pero se amplié durante los afios noventa, siendo retomada

“Enla primera mitad de los afios noventa, el programa PRONASOL, apoyado por el presidente Salinas para
combatir la pobreza focalizada y fomentar el desarrollo regional, constituye un ejemplo de esta nueva
modalidad de intervencion, por la cantidad de recursos que administrd, y especialmente por el estilo de sus
operaciones.

%2 En el caso de PROGRESA, el programa aprovecha recursos de los estados, en cuanto requiere elementos
de la oferta educativa y de salud de éstos, que luego vincula con otras intervenciones, pero lo hace de una
forma complementaria, sin que los estados participen realmente en el disefio, la gestidn y el control de este
programa.
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en otros rubros de las politicas publicas como mecanismo de coordinacion de
politicas entre distintos niveles de gobierno.

En el mismo rubro, las relaciones entre el municipio y estados, el
instrumento mas utilizado fue el de los Convenios de Desarrollo Municipal
(CUDEM), mediante los cuales los estados transfieren recursos a los municipios
para impulsar proyectos de desarrollo local. Sin embargo, el patron de relaciones
entre estados y municipios no esta lo bastante desarrollado, al depender de la
regulacion estatal, y la administracion federal no ha tenido politicas muy intensas
en este cambio, aunque ha llevado a cabo actividades de refuerzo institucional, y
protege hasta cierto punto a los municipios, mediante el establecimiento de
fondos orientados directamente a sus necesidades.

La reforma constitucional de los afios ochenta estimuld la reforma
municipal, les otorgd nuevas posibilidades de desarrollo para reforzar su
capacidad de autogobierno, pero, durante el proceso de descentralizacion de la
segunda mitad de los afios noventa, los estados concentraron la mayor parte de
los recursos y responsabilidades recibidas, sin permitir la colaboraciéon de los
municipios en las todas las areas de gestion.

A finales de 1999, se consolidé una nueva reforma constitucional, con el
objeto de reforzar la autonomia municipal frente a la expansién de los estados,
otorgando una lista de servicios publicos basicos: aguas; limpieza, calles;
mercados, etcétera, precisando sus responsabilidades fiscales, y las obligaciones
de los estados.

Las relaciones de colaboracién entre los 6rdenes de gobierno para el
ejercicio de las politicas publicas, no han resultado equilibradas, aun cuando, en
algunos ambitos se han formalizado los sistemas nacionales de coordinacién, con
comisiones mixtas que constituyen 6rganos formales, en los que se reunen
periodicamente representantes de distintos niveles de gobierno: seguridad
publica; area fiscal y educacién. Estas comisiones mixtas son formulas y
utiizadas por el gobierno federal para homogeneizar las politicas

descentralizadas y establecer controles sobre la implementacion.
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Ahora bien y en los casos en que las relaciones entre niveles se
encuentran menos institucionalizadas, acontece idéntico fendmeno, se articulan
basicamente mediante convenios singulares, sin que la coordinacion y
colaboracion resulte mas equilibrada.

De lo que se concluye, la debilidad que han mostrado los gobiernos
subnacionales para definir colectivamente sus posiciones y establecer un marco
de negociacion, utilizando estos mecanismos formales de coordinacion-
colaboracion propuestos por el gobierno federal para defender sus intereses.

A diferencia de paises con un modelo cooperativo, México ha
superpuesto al proceso de descentralizacion, las llamadas negociaciones ad-hoc,
a través de las cuales cada uno de los gobiernos estaduales y el gobierno federal
alcanzan acuerdos y firman convenios especificos, en los que la influencia del
gobierno federal es manifiesta, independientemente del mecanismo formal de
colaboracion, por lo que la formula centralista persiste.

El segundo de los elementos en el modelo cooperativo implica la
solidaridad, que en principio, y tal y como lo define el diccionario de la real
academia de la lengua espafola expresa “la adhesion (circunstancial) a una
causa o a la empresa de otros”, “especialmente aquella que se presta en
situaciones dificiles”.

En este sentido, la solidaridad implica una garantia colectiva. La
importancia del concepto solidaridad social ha sido objeto de estudio y analisis por
parte de la Comisibn Econémica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL), la

cual la ha definido como:

La existencia de un proyecto comun. Se trata de valores y normas
compartidas que hacen que los miembros de una sociedad tengan un sentido de
pertenencia a un mismo cuerpo social.

Ciertamente, todos los factores sefalados influyen en el grado de
pertenencia a la sociedad que las personas sienten. Ese grado de
pertenencia se relaciona no solo con la magnitud de las brechas objetivas,

sino también con la calidad de las instituciones politicas, del Estado, y del
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mercado, que median entre las brechas objetivas y los sentimientos que
sobre ellas tienen las personas.'®®

Estudios estadisticos realizados por el organismo econdémico CEPAL,

arrojan interesantes resultados en torno a la percepcion de la solidaridad, en la

grafica 22 se plasman la suma de las respuestas “muy solidario” y “bastante

solidario” a la pregunta “;diria usted que los (nacionalidad) son muy, bastante,

poco o nada solidarios?”.

Gréfica 22. Percepcion de solidaridad ciudadana.

America Latina (17 paises: percepcion sobre solidaridad,
1996/1998 y 2003 en porcentajes

Guatemala Honduras ,
3% 3% Peru .
4% Brasil
5%

Bolivia
5%

Nicaragua
5%

Argentina
8% Colombia
5%

El Salvador
5%

Venezuela
(Rep.Bol. De)
6%

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Cepal 2007 y Latinobarémetro, 1996 a 1998 y 2003.

En la siguiente grafica se contiene la suma de las respuestas “muy de acuerdo” y

“de acuerdo” a la pregunta “por el bien del pais, ¢ la gente deberia estar preparada

para sacrificar su interés personal?”.
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CEPAL (Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe) Cohesidon social: inclusidén y sentido de

pertenencia en América Latina y el Caribe. 2007, Santiago de Chile, diciembre, p.41

218




Graéfica 23. Percepcion de la solidaridad como un proyecto comun de sociedad.

Predisposicion a la solidaridad en un proyecto
comun de sociedad percepcion 2003.

Uruguay Guatemala Honduras
Chile 5% 4% 6%
5%

Perd
7%

Total
6% ‘

Argentina
6% Brasil

6%

Paraguay
6% Bolivia
6%
Costa Rica
5% .
Nicaragua
México 5%
0,
6% Colombia

Venezuela (Rep.Bol. 7

De)
6%

El Salvador

Panama Ecuador 5%
5% 5%

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Cepal 2007 y Latinobarometro, 2003.

La interpretacion que arrojaron los nimeros son aun mas satisfactorias
para el objetivo de esta investigacion ya que en los paises donde la poblacién
percibe mayor solidaridad social de los demas, son los que resultan mas
fortalecidos en la institucionalidad de la politica social (Uruguay, Chile, Argentina y
Brasil), con una lucha méas activa contra la pobreza y donde se expresa, en
general, mas confianza. Sin embargo, no se dejé en claro que la percepcion
positiva sobre el grado de solidaridad de los deméas vaya acompafiada por una
valoracion favorable de la subordinacion de los intereses propios al bien comun.

En otro estudio realizado por el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) en 1997 y el Centro de Estudios Publicos (CEP), llevaron a
cabo la encuesta nacional sobre seguridad humana, sobre la base de una
muestra representativa de 1.504 personas. El 63,8% estuvo de acuerdo con la

afirmacion “Es dificil que hagan algo por los demas sin esperar algo a cambio”, y
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un 76,1% estuvo de acuerdo con que “Las personas no consideran a los demas

con tal de conseguir sus objetivos”. Lo que se representa en la siguiente:

Grafica 24. Seguridad humana

Encuesta nacional sobre seguridad humana
1997

No es dificil que
haga algo por los
demas sin esperar ___

algo a cambio
36%

Es dificil que haga
algo por los demas
sin esperar algo a
cambio
64%

Fuente: Elaboracion propia con datos del PNUD y CEP 1997.

Los resultados arrojados por la encuesta antes mencionada, permiten de
alguna manera, perfilar la necesidad de incorporar el modelo cooperativo de
federalismo y sus principios de colaboracion, solidaridad y cohesion social, bajo el
sencillo argumento de que lo que se obtendrd a cambio serd un beneficio mayor,
al sacrificio requerido. Esto es la pobreza y los problemas que ésta acarrea a
nadie benefician y si generan un perjuicio social muy elevado.

La solidaridad, como elemento del modelo cooperativo también se
relaciona con la justicia social y desarrollo regional, que desde luego reitera la
idea fundamental de modificar la estructura del régimen de coordinacion fiscal
imperante en México, para que por medio del fortalecimiento del elemento de
solidaridad social, se logre hacer una transferencia mas eficiente y eficaz de los

recursos donde realmente se necesitan.
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El principio de solidaridad se establece como un punto de partida para
generar mejores condiciones de vida para los mexicanos, persigue el equilibrio de
la brecha de disparidad regional que impera en el territorio mexicano, asi como
cubrir las necesidades mas apremiantes en situaciones en las cuales requieran la
intervencion de los demas estados y municipios a traves del gobierno federal.

La cohesion social resulta ser un eje central del federalismo cooperativo,
pues solo en funcién de ésta, se concibe a éste Ultimo como la solucion mas
viable a las tensiones y los conflictos del orden econémico-social que amenazan
a las ciudades modernas, como la exclusion social, la pobreza y la violencia. Se
refiere no solo a los mecanismos instituidos de inclusion y exclusion en la
sociedad, sino también a cémo estos influyen y moldean las percepciones y
conductas de los individuos ante una sociedad o comunidad en particular.

Alude a “la sensacién de pertenecia”, a la idea de union, integracion,
inclusién de una sociedad. Implica otros conceptos, como ausencia o limitacién de
conflictos, postulados de justicia e igualdad, respeto de derechos o ciudadania.
Asi entendida la cohesién social, no solo coadyuva al combate a la pobreza sino
también contra la desigualdad. En consecuencia, requiere la existencia de
instituciones reconocidas, respetadas y asumidas por todos y un claro papel del
Estado y de los servicios que presta.

La experiencia europea para enfrentar la cohesion social resulta ser
altamente fructifera para justificar la incorporacion en América Latina en atencién
a que:

I. Si bien, no existen modelos de validez universal. Advertir sobre la

heterogeneidad de los paises, especialmente tras la conformaciéon de la

zona euro, redunda en una experiencia enriquecedora.

ii. Destacar la importancia otorgada a la cohesion social como factor

clave de la estabilidad social.

iii. Larelevancia de un mayor sector publico controlado. Mayor peso de

las instituciones, el valor de la seguridad en América Latina y el papel de

los gastos sociales.
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iv. El valor de la integracion regional como medio para garantizar la

estabilidad econémica y fortalecer a las regiones menos desarrollados.

v. La exigencia de recursos, basicamente tributarios (pacto fiscal) para

financiar recursos valorados por los ciudadanos.

vi. Los procesos de descentralizacion. Reparto territorial del poder:

autonomia y garantia de solidaridad y cooperacion.

El siguiente cuadro resume la importancia de la cohesion social en Europa

y América Latina.

Importancia de la Cohesién Social

Europa

Ameérica Latina

1. La cohesién social, ha trascendido como
un simbolo de identidad de los miembros
que integran la Unién Europea y se asume
como factor preponderante de |Ia
estabilidad social.

1. Resulta ser un factor esencial para potenciar el
crecimiento econdmico y fortalecer un cambio de
paradigma en la incorporacion del modelo
cooperativo en la regién.

2.  Constituye el elemento esencial en el
proceso de integracion europeo. Sin
embargo Europa se ve amenazada ante la
existencia de nuevos retos: una poblacion
envejecida, la necesidad de incorporar a
nuevos ciudadanos con pautas de
comportamientos y referencias culturales
distintas al proceso regional.

2. No obstante de las reformas estructurales
emprendidas desde los afios ochentas, cuando se
consideraba a América Latina como un
laboratorio experimental, el logra de la
estabilidad macroeconémica y el aumento del
crecimiento no se han visto reflejados en la
distribucion de la renta y la situacion de pobreza.

3. Implica una relacidn satisfactoria entre el
crecimiento y la redistribucion de la riqueza
y la renta.

3. El papel que ha llevado a cabo el sector publico
ha sido y alin hoy es muy modesto.

4. El respeto a las instituciones y el
reconocimiento del sector publico juegan
un papel relevante. El pago con generalidad
de los impuestos ayuda a construir el
sentido de la ciudadania.

4. El logro de la cohesidn social requiere no sdlo
de politicas econdmicas de crecimiento con
equidad sino también de politicas publicas
destinadas a mejorar el grado de gobernabilidad.

Fuente: Elaboracién propia con datos del seminario del Pacto Social, Pacto Fiscal miradas
cruzadas Union Europea y América Latina.
Las finanzas publicas, en el modelo de federalismo cooperativo, deben

vincularse con el objetivo de la cohesion social. En este sentido, debe conciliarse
la voluntad de cohesion social y los acuerdos financieros a partir de ciertas reglas
generales del juego dentro de las cuales se compromete a actuar la autoridad

financiera. Solo respetando las limitaciones impuestas por esas reglas es posible
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dar viabilidad financiera a las metas y los contenidos del federalismo cooperativo,
apoyado en la cohesién social, en cuyo marco la ciudadania no solo demanda
derechos, sino que acuerda formas de garantizarlos y hacerlos exigibles.

La experiencia europea y su analisis comparativo se resume en el cuadro

siguiente.

DESIGUALDAD Y POLITICA FISCAL.

Europa América Latina

1. Diferencias entre paises, niveles |1. Regidn con indicadores mds elevados de
razonables de igualdad desigualdad en el mundo

2. Elevados niveles de presidn fiscal 2. Bajos niveles de presidn fiscal

3. La accidn de la politica fiscal, debido al efecto
3. La accién de la politica fiscal mejora la |regresivo de los impuestos, desmejora Ia
distribucién distribucion de los ingresos

4. El gasto publico coadyuva a compensar

el efecto casi proporcional de los 4. El gasto publico, de alguna manera, compensa
impuestos el efecto regresivo de los impuestos

5. Controles institucionales (rendicidn de 5. Debilidad de los controles institucionales (alta
cuentas, lucha contra la corrupcién) desconfianza de la ciudadania en las instituciones)

6. Una ciudadania mas participativa e |6. Una ciudadania apatica y menos informada
informada.

Fuente: Elaboracién propia con datos del seminario del Pacto Social, Pacto Fiscal miradas

cruzadas Unién Europea y América Latina.

El rol de la ciudadania para acordar la cooperacion y cohesion social es
fundamental para que la autoridad gubernamental opere con racionalidad,
velando por la proteccién incluso en ciclos adversos y dentro de limites fijados por
el potencial de la economia y la carga tributaria socialmente aceptada. En el
contexto de esas limitaciones se definen reglas fiscales claras para apoyar
financieramente objetivos de la politica social, buscando promover el mayor
acceso a prestaciones sociales y de formacién de capital humano y productivo,

sobre todo de los sectores con mayores dificultades de acceso a ambos.
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La “participacion ciudadana” ha trascendido en ambitos internacionales, a
través de organismos como el Banco Mundial (BM) y el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), quienes han reconocido e institucionalizado la participacion de la
sociedad, en los proyectos que involucran un beneficio publico, social, econémico
y politico en paises en desarrollo como México.

El BM y el BID, utilizan en forma indistinta los términos, sociedad,
sociedad civil, ciudadania, lo que interesa es la forma en que este poder social se
ha legitimado, en funcion de su intervencion en las tareas publicas con beneficios
gue permean a toda la sociedad, inclusive a la sociedad mundial. Los organismos
internacionales utilizan dos modalidades para distinguir la participacion de grupos
organizados de la sociedad y asi los designan como; Organizaciones de la
Sociedad Civil (OSC), como sujetos que integran una realidad compleja y
heterogénea, integrada por una pluralidad de organizaciones con multiples
visiones, intereses y conflictos, la que se considera como el género y a las
Organizaciones No Gubernamentales (ONGs), como la especie, al ser éstas, un
segmento minoritario de las primeras, ambas han servido como entes
legitimadores en la participacion y presencia de la sociedad civil en el crecimiento
de los &mbitos nacional e internacional.

Las instituciones son determinantes en el fortalecimiento y la participacion
de las OSC, como un mecanismo fundamental de participacion democratica, para
lograr la modernizacion y gobernabilidad, asi como un factor legitimador de la
eficacia, eficiencia y oportunidad en la ejecucion de las politicas y los proyectos
publico, que tienden al desarrollo que es el objetivo del apoyo y cooperacion
internacional.

La importancia de la participacion ciudadana en las decisiones y acciones
de los recursos publicos resulta ser una circunstancia imprescindible para
sustentar, desarrollar y evolucionar la participacion del Estado en las direcciones
deseadas. En estos términos, se debe entender la necesidad de la participacion

del cuarto poder ciudadano®®* como un factor cuya presencia es imperiosa, no

194 . . . . .y .
El constructo cuarto poder ciudadano, es el resultado de un trabajo de investigacién anterior “La

fiscalizacion y rendicion de cuentas publicas a cargo del cuarto poder ciudadano en México como
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s6lo por sus implicaciones de naturaleza politica, democratica o juridica, sino de
relevancia, eficacia y sustentabilidad de las acciones emprendidas, que incluyen
el derecho ciudadano a la informacion, a la consulta e iniciativa, a la transparencia
en la gestion de lo publico, pero mas aun a la fiscalizacion de las politicas
publicas en beneficio de la colectividad.

En un analisis realizado por el BM, con relaciébn a las etapas que

estructuran sus relaciones con las OSC, afirma:

... pasaron por cuatro etapas; 1) una primera etapa de bajo nivel de interaccion,
2) hacia fines de los afios ochenta se da una interaccibn creciente,
principalmente con Organizaciones No Gubernamentales intermediarias, pero
signada por una relacién antagénica; 3) una tercera etapa, iniciada a mediados
de 1990, en la que se reduce el antagonismo dado que el Banco Mundial,
comienza a incorporar un discurso mas participativo en su enfoque de desarrollo
; 4) la cuarta etapa, mas compleja, incluye: esfuerzos del Banco Mundial, por
relacionarse con una gama mas amplia de Organizaciones de la Sociedad
Civiles y comprender los diversos intereses en juego; creciente aprendizaje;
respeto mutuo y una comprension profunda del rol de cada una de las partes; y
necesidad de contar con un enfoque de alianzas en pro del desarrollo.**®
En los términos expuestos, se precisa que los factores que han sido
determinantes en la participacién de las OSC han sido esencialmente el dialogo y
gestion de proyectos y politicas publicas, considerados por el BM, “como la

necesidad imperiosa de un nuevo Contrato Social y las nuevas normas de

gobernabilidad cimentadas a nivel mundial como politicamente correctas™°

, este
proyecto implica necesariamente el respeto del &mbito de jerarquizacion juridica
interna de los paises en desarrollo, pues sélo de esta manera se estaria en
posibilidad de concretizarlo; no obstante, requiere no olvidar los principios de la

democracia representativa, y en consecuencia justificar la participacién de la

mecanismo para disminuir corrupcion”, tesis que para obtener el grado de especialista en finanzas publicas,
de Zavala Cueva Flor de Maria.

% Fuentes: Sitio web del Banco Mundial, Social for Development Banco Mundial 1998. The World Bank,
ONGs and Civil Society. World Bank, Voices of the Poor.

% fdem.
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ciudadania cimentada en el impulso de la consulta, los consensos, las redes, las
alianzas, lo que se traduce en un ejercicio de democracia directa.

La globalizacién unida al avance tecnolégico que se ha generado por el
correo electronico y el internet, son los factores que estan gestando la posibilidad
de la institucionalizacion de un “sociedad civil global”, al permitir un mayor y mas
eficiente contacto con el mundo exterior, realizando una labor de conciencia y
educacion, acercarse al ciudadano comun, facilitando el acceso a la informacion,
lo que implica un ejercicio frecuente de participacion ciudadana, y de acceso a la
rendicion de cuentas, la transparencia de la informacion y de las acciones,
gubernamentales.

Los recursos publicos, pueden satisfacer una amplia gama de objetivos
relacionados, como aumentar la cooperacion, solidaridad, y la cohesién, siempre
y cuando se vislumbre una mayor proporcion de las contribuciones subsidiadas
que distribuye se destinen al agente que afilia contribuyentes con menores
ingresos y mayores riesgos.

Vinculado al tema de los recursos publicos, se encuentra el tema de la
rendicion de cuentas e inmerso en ambos, el tema de la corrupcién.

La corrupcién es un fendmeno asociado a la distorsion en el ejercicio de
las funciones del poder. No existe una definicion legal de este fenomeno, sin
embargo, de una interpretacion de los articulos de la Constitucién que regulan la
actuacion de los servidores publicos, y del ejercicio de los recursos publicos, bien
se puede acceder a su explicacion.

La actuacién de los servidores publicos, obliga a que estos desemperfien
sus funciones en estricto cumplimiento de los principios de legalidad, honradez,
lealtad, imparcialidad®®’, debiendo adecuar, todas sus acciones en forma estricta
a los términos establecidos en las normas juridicas.

Lo mismo acontece con el tema de la planeacion, programacion,

presupuestacion y uso de los recursos publicos en ejercicio del gasto publico, es

97 E| titulo cuarto de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, relativo a la materia

Responsabilidades de los Servidores Publicos y Patrimonial del Estado que contiene los articulos 108 al 114,
regula los procedimientos y principios que, al ser violentados por los servidores publicos generan su
responsabilidad y delinean las consecuencias que estas conductas contrarias a derecho generan, resultando
inmersa la materia de corrupcion.
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decir, la ley exige el cumplimiento de principios en el ejercicio de los recursos
publicos, los cuales deben ser administrados con eficiencia, eficacia, economia,
transparencia y honradez para satisfacer los objetivos a los que estén destinados.

En funcién de lo anterior, validamente se puede concluir que la corrupcién
implica una actuacion contraria a la normatividad y a los principios juridicos que
deben ser observados. Especificamente, la corrupcién en el &mbito que constituye
el objeto de estudio, recae en la responsabilidad de los servidores publicos por el
manejo ineficiente, ineficaz, oneroso, opaco, deshonesto y desleal, que no tiende
a satisfacer los objetivos a los que estén destinados, los recursos publicos.

En México, el fendmeno de la corrupcién ha generado el cuestionamiento
de la sociedad en torno a la legitimidad de sus instituciones y de la actuacion del
Estado, obligandolo a transparentar la evaluacién no solo de los ingresos, uso y
destino de los recursos publicos, sino de, las politicas publicas, empleadas para
el cumplimiento de los objetivos y fines del Estado.

En los Jdltimos doce afos en México, se han incrementado
considerablemente el nimero de iniciativas para combatir la corrupcion. Si bien,
muchas de ellas se han concretado en reformas a las diversas leyes que se
vinculan con el fenbmeno, también ha tenido que recurrir a estudios serios, que
establezcan formas de medir, la eficiencia y eficacia, asi como el impacto en la
disminucién del fenébmeno.

La independencia en el érgano fiscalizador, del aparato gubernamental,
permitiria disminuir el problema sistémico de la corrupcion en México, lo que no
ha sido concretado por ninguno de los poderes constituidos, a pesar, de que los
especialistas consideran que la autonomia juridica y presupuestal del 6rgano
fiscalizador externo al Estado, es un mecanismo eficiente de contrapesos y
control de la corrupcion .

El Programa Nacional de Transparencia y Combate a la Corrupcion
(PNTRC) incorpora tres indices para medir la corrupcion; i) indice Nacional de
Corrupcion y Buen Gobierno; ii) indice de Percepcion de la Corrupcion vy iii)

Indicadores de Gobernabilidad.
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El indice Nacional de Corrupcion y Buen Gobierno (INCBG), se genera en
funcion del estudio derivado de la Encuesta Nacional de Corrupcion y Buen
Gobierno que se realiza, cada dos afios’®® por conducto de, Transparencia
Mexicana (TM), como parte del capitulo de Transparencia Internacional en México
(T1).

Con base en los datos que arrojan las encuestas realizadas, por
Transparencia Mexicana, se calcula el INCBG, a nivel nacional, por entidad
federativa (INCBGe) y por cada uno de los 35 servicios publicos en los tres
niveles de gobierno (INCBGSs). El indice utiliza una escala de 0 a 100, en el cual,
un menor valor implica menos corrupcién y lo que mide, son experiencias acerca
de la corrupcién con un mismo instrumento.

El INCBG, se basa en una muestra estrictamente probabilistica de 14,836
hogares a nivel nacional: 32 encuestas, una por entidad federativa’® con los
datos procesados en las encuestas que realiz6 TM en el periodo 2001 a 2007, se
consolido la serie histérica del INCBG nacional, en donde se evidencia por la
institucion que, México sigue estancado en sus niveles de corrupciéon, pasando
de 10.1 puntos en 2005 a 10.0 puntos en 2007, niveles equiparables a los de
2001, cuando el indice alcanz6 una frecuencia de 10.6 puntos.

TM afirma que el INCBGs registra el nimero de veces en que se pago un
soborno o “mordida” por cada 100 veces que se realizé un tramite o se obtuvo un
servicio publico. El indice muestra informacion relevante sobre el costo que tiene
la corrupcion para los mexicanos, demostrando que la corrupcién es una
erogacion ilicita que afecta los ingresos de los hogares mexicanos, tal y como se

expone en el siguiente cuadro

1% E| INCBGs 2001, 2003, 2005 y 2007 integra la primera serie histérica del pais en materia de corrupcion.

199 . . . ™ .
Segun Transparencia Mexicana, los datos y muestras, se utiliza para desagregar resultados a nivel de

entidad federativa (entre 237 y 501 cuestionarios). Contempla la estructura urbano-rural que la del Conteo
de Poblacidn y Vivienda del INEGI 2005. Y se auto-atribuye un margen de error para resultados nacionales
menor al 1%.
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PUNTUACION DE[MILLONES DE ACTOS COSTO EN MILLONES DE

ANO INCBG* DE CORRUPCION COSTO X MORDIDA |PESOS
2001 10.6 214 $109.50 $23,433.00
2003 8.5 101 $107.00 $10,807.00
2005 10.1 115 $177.00 $20,355.00
2007 10 197 $138.00 $27,186.00

*A mayor calificacién mayor grado de corrupcion.
Fuente: Elaboracion propia con datos de Transparencia Mexicana.

La formula para calcular el indice general (35 servicios):

INCBG = Numero de veces en los que se dio mordida en los 35 servicios. X 100

Numero total de veces que se utilizaron los 35 servicios.

La formula para calcular el indice por servicio:

INCBGs = Numero de veces en los que un servicio se obtuvo con mordida. X 100

NuUmero total de veces en los que se utilizé el mismo servicio.

El INCBGe, realizado por TM, ha arrojado interesantes resultados en materia de
evaluacion y combate al fenébmeno de la corrupcion, lo que ha influido inclusive en
materia de inversion tanto puablica como priva, al resultar un indicador que permite
confrontar, el uso y asignacién eficiente y eficaz de los recursos publicos en el
rubro del gasto, pero también la calidad del servicio publico ofrecido en cada uno
de los diversos estados de la federacion, el indice sugiere que las entidades mas
corruptas en el periodo del 2001 al 2007 han sido el Estado de México, Puebla y

el Distrito Federal, tal y como a continuacion se describe en la siguiente grafica.
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Gréfica 25. indice de Corrupcion y buen gobierno 2001-2007

INDICE NACIONAL DE CORRUPCION Y BUEN
GOBIERNO POR ENTIDAD FEDERATIVA 2001-2007.
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del indice Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno
2001-2007.

El indice Nacional de Corrupcion y Buen Gobierno por servicio, se
consolida en el cuadro que a continuacion evalla el grado de corrupcion por cada
uno de los tramites y servicios que se realizan en las entidades federativas, el
cual se esquematiza en el cuadro siguiente.
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Cuadro. indice Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno por Servicio.

TIPO DEACTO

INCBGs [INCBGs | INCBGs [ INCBGs

Tramite de Predial 16 14 0.3 0.3
Tramite para obtener una incapacidad o un justificante de salud 28 15
Tramite fiscal en la Secretaria de Hacienda: RFC, devolucién, etc. 32 17
Tramite relacionado con el servicio telefénico 29 23
Arreglar que se atendiera urgentemente a un paciente o que éste ingresara antes de lo programado en
unaclinica 43 25 57 32
Tramite parala conexién o reconexiéon de gas a domicilio 29 2.8
Tramite para recibir apoyo o incorporarse a programas del gobierno. 59 28 28
Tramite para obtener la cartilla militar / exentar el servicio militar 39 3 2
Recibir correspondencia 38 3.2 2.2 15
Tramite para obtener un crédito o préstamo en efectivo para su casa, negocio o automovilen
instituciones privadas 5 32 36 35
Tramite para obtener una fi cha de inscripcién a una escuela oficial 38 33 2.7 29
Visitar a un paciente en un hospital fuera de los horarios permitidos 3.7 33 4.8 6.9
Tramite para obtener constancias de estudios o exdmenes en escuelas publicas 47 34 49 3.1
Tramite parala conexié n de teléfono 3 39 2.6 2.1
Tramite parala obtener o acelerar el pasaporte en el SER. 6.4 5.1 54 3
Tramite para la introduccién o regularizacién de servicios publicos 85 6.3 6.1 6.1
Tramite para obtener el servicio de poda de arboles 13.1 75
Tramite para obtener o acelerar actas de nacimiento, defuncién,etc. 10 79 6.7 6.6
Tramite para obtener un crédito o préstamo en efectivo para casa, negocio o automoévil en
instituciones publicas como el INFONAVIT 94 8.1 8.1 7
Tramite parala conexién o reconexién de luz a domicilio 10.7 8.3 9.4 9.9
Tramite parala conexién o reconexion de agua y/o drenaje de domicilio 0.8 8.6 7.7 7.7
Obtener el servicio de vigilancia de la delegacién o municipio 9.7 8.9
Tramite para obtener una licencia o permiso de uso de suelo 10.1 9.2 9.8 10
Regularizar cualquier tramite de su vehiculo (cambio de duefio, etc.) 7 9.3 ne 10.9
Tramite para llevar o presentar un caso en un juzgado 5.4 0.8 5 u7
Obtener agua de la pipa de la delegacién o municipio 29 n3 0.7 19
Tramite para aprobar la verificacié n vehicular us5 ns B3 7.1
Tramite para obtener la licencia para conducir u5 no 10.9 10.6
Tramite para obtener una licencia o permiso de demolicién, construccion o alineamiento y numero
oficial 6.8 B2 B9 5.1
Tramite para trabajar o vender en via publica 8.7 16 234 75
Tramite para obtener el servicio de limpieza de alcantarilla (desazolve) 285 6.5
Tramite para evitar la detencién en el M inisterio P Ublico / realizar una denuncia, acusacién o levantar
un acta/ seguimiento a un caso 283 213 236 241
Pedir al camién de la delegacién o municipio que se lleve la basura 27 244 228 271
Tramite para pasar sus cosas en alguna aduana, retén, garita o puerto fronterizo 285 2538 313 28.8
Tramite para recuperar su automaoévil robado 303 26 289 24
Estacionar elautomovil en la via publica en lugares controlados por personas que se apropian de
ellos 56 459 53.1 58.2
Evitar ser infraccionado o detenido por un agente de transito 545 50.3 50 56.2
Evitar que un agente de transito se llevara su automovil al corralén/ sacar su automaévil del corral6n 57.2 53.3 60.2 50.1
Solicitar una beca para pagar algun tipo de estudios 15 0.7
Ingresar a trabajar al Gobierno 6.2 6.1
Solicitar un permiso de instalacié n de un negocio o abrir un establecimiento 6.7 9.7
Solicitar constancia de uso de suelo u otro tramite al Registro P Ublico de la Propiedad 71 38
GENERAL 10.5 8.5 10.1 10

Fuente: Elaboracién propia con base en el indice Nacional de Corrupciény Buen Gobierno (INCBGs)

Datos de Transparencia Mexicana
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Otro de los indices utilizados en el programa Federal de combate a la
corrupcion PNTRC, es el sugerido por TI. Consiste en el indice de Percepcién de
la Corrupcién (IPC) de TI, mismo que, clasifica paises segun el grado de
corrupcion que se percibe entre los funcionarios y los politicos. Se trata de un
indice compuesto, de una encuesta y percepciones, que parte de datos
relacionados con la corrupcibn que se obtienen de expertos y encuestas
empresariales llevadas a cabo por una gran variedad de instituciones
independientes y acreditadas. El IPC refleja opiniones de todo el mundo, incluidas
las de expertos que residen en los paises que se estan evaluando.

La puntuacion del IPC, se basa en las percepciones del grado de
corrupcion segun la ven los empresarios y los analistas de cada pais. Va de 10
(altamente transparente) a 0 (altamente corrupto).

El IPC de Tl se centra en la corrupcién del sector publico y la define como
el abuso del servicio publico para el beneficio particular. Las encuestas utilizadas
para la composicién del IPC plantean preguntas relacionadas con el abuso del
poder publico para el beneficio particular o aspectos que demuestran la solidez de
politicas anticorrupcion, incluyendo la corrupcion administrativa y politica. En la
grafica 26 se resumen las calificaciones que el organismo internacional ha dado a
México como pais miembro.

Grafica 26. indice de percepcion de corrupcién México.

PUNTUACION DEL IPC/MEXICO**

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

®PUNTUACION DE IPC**

**Entre mMAs cercano a cero mayor percepcién de corrupcion.

Fuente: Elaboracién propia con base en los datos de Tl [ en los afios 2010, 2011 la puntuacién de
México fue de 3.1 y 3.0, sin embargo para el 2012 obtuvo 3.4 IPC que publicé Tl en diciembre del
2012, ocupando el lugar 105 de una lista de 176 paises]
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El fendmeno de la corrupcion se vincula, por la mayoria de los organismos
internacionales, que miden el fendmeno incluyendo a Tl, con el rezago social; sin
embargo, en la gréfica 11, se compararon la totalidad de las entidades
federativas, en el afio 2005, respecto de la posicion que ocupan en materia de
rezago social confrontandola con la posicién en materia de corrupcion, sin que se
encontrara la correspondencia que sugiere TI, por lo que el uso y finalidad de
estos indices, debe ser tomado con prudencia, no obstante el indicador de rezago
social si encuentra correspondencia con el monto del gasto social, como ya ha

sido evidenciado por los diversos estudios realizados por la CEPAL.

Gréfica 27. Comparativo entre rezago social y corrupcion por entidad federativa

ANALISIS COMPARATIVO DE LAS POSICIONES QUE OCUPAN LAS
ENTIDADES FEDERATIVA EN LOS RUBROS DE REZAGO SOCIAL Y
CORRUPCION 2005.
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* Entre mas cercano a 0 la entidad se considera con un nivel de rezago social Mas Alto.

**Entre mas cercano a 0 la entidad se considera como menos Corrupto.
Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Indice Nacional de Corrupcion y Buen

Gobierno 2005 e indicadores, indice y grado de rezago social, estimaciones del CONEVAL con

base en el Il Conteo de Poblacién y Vivienda 2005.
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Finalmente el programa gubernamental incorpora los indicadores de
Gobernabilidad, aprobados por el BM, el cual mide seis esferas del buen gobierno
que abarcan los principales elementos: i) voz y rendicion de cuentas, mide el
grado al que los ciudadanos de un pais pueden participar en la eleccion de su
gobierno, asi como la libertad de expresion, la libertad de asociacion y la libertad
de prensa; ii) estabilidad politica y ausencia de violencia, mide la probabilidad de
que el gobierno esté sujeto a actos de desestabilizacion a través de medios
inconstitucionales o violentos, incluidos actos de terrorismo; iii) efectividad
gubernamental, mide la calidad de los servicios publicos, la capacidad de la
administracion publica y el grado al que es independiente de presiones politicas;
la calidad de la formulacion de las politicas; iv) calidad regulatoria, mide la
capacidad del gobierno para establecer politicas y reglamentaciones acertadas
gue permitan y promuevan el desarrollo del sector privado; v) estado de derecho,
mide el grado al que los agentes confian en las reglas sociales y las obedecen,
con inclusion de la calidad de la ejecucion de contratos, los derechos de
propiedad, la policia y los tribunales, asi como la probabilidad de que se cometan
delitos y actos de violencia y vi) control de la corrupcién, mide el grado al que se
ejerce el poder publico en beneficio privado, asi como la corrupcién en pequeia y
gran escala, y el control del Estado por minorias selectas e intereses privados.

A pesar de no formar parte de los indices oficiales de medicion del
fenbmeno corrupcion, existe otro indicador que se encuentra estrechamente
relacionado al fendmeno de la corrupcion en México y a la transparencia en la
asignacion, uso y destino de los recursos publicos, se denomina Indice
Latinoamericano de Transparencia Presupuestaria, se basa en la valoracién de
percepciones sobre el entorno en el cual se realiza la toma de decisiones, la
participacion y la incidencia en la asignacion de recursos publicos para medir la
transparencia presupuestaria.

Los resultados se reportan con dos unidades o escalas. Por un lado, la
calificacion sobre las condiciones de transparencia en general y las calificaciones

por etapa o proceso son los promedios obtenidos en la encuesta de expertos
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usando una escala de 1 a 100. El indice General de Transparencia
Presupuestaria estd dado por una calificacion de este tipo.

Por otro lado, se reporta el porcentaje de respuestas positivas o de
acuerdo total y de acuerdo (valores 4 y 5) entre el total de respuestas validas. En
la grafica 28, se puede observar que casi en todas las variables que integran el
indice, México ha disminuido en el avance hacia la transparencia en un analisis

comparativo de los periodos 2005 y 2007.

INDICE LATINOAMERICANO DE TRANSPARENCIA PRESUPUESTARIA
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Fuente: Elaboracién propia con base a los datos proporcionados por el indice Latinoamericano de
Transparencia Presupuestaria.

La gréafica 28 evidencia que México, registré un retroceso en el indice
General de Transparencia Presupuestaria que también se expresa en la
valoracion negativa generalizada de las variables utilizadas para la evaluacion, al

fueron calificadas negativamente por la mayoria de los expertos consultados.
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Ninguna variable registré una calificacion de los especialistas positiva por
encima del 48 por ciento, y se han calificado como aspectos criticos de la
transparencia, la ausencia de mecanismos para que los ciudadanos incorporen
sus preferencias y opiniones durante el proceso presupuestario, la falta de
contrapeso que juega el poder legislativo en las decisiones de modificacion del
presupuesto durante su ejercicio, evidencian que los excedentes de ingresos han
permitido al ejecutivo federal contar con sumas millonarias adicionales sin mediar
un mecanismo eficiente de control, lo que finalmente se ve reflejado en la
creciente falta de confianza en la Contraloria Interna, la SFP y en la propia SHCP.

En consecuencia y sin debatir, respecto a la fiabilidad de los
instrumentos nacionales e internacionales de medicion del fenémeno de la
corrupcion en México, es de destacar que existe un consenso generalizado, que
califica negativamente, el rezago en materia intervencioén del poder ciudadano en
la evaluacion y transparencia de los recursos publicos. Fortaleciendo la hipétesis
de la necesidad de incorporacion de este mecanismo de control para disminuir la
corrupcion.

Bajo esa tesitura, las finanzas publicas ejercidas por el modelo
cooperativo de federalismo ofrecen alternativas en el fortalecimiento Ila
participacion ciudadana y con ello la vigilancia permanente las finanzas publicas
de los diversos 6rdenes de gobierno, asi como la posibilidad de apoyar objetivos
sectoriales especificos. En primer término, pueden actuar en forma
multidimensional sobre la pobreza, no solo aliviandola, sino rompiendo con sus
mecanismos de transmision inter generacional. El Estado debe comprometerse
con transferencias que sean condicionales a la disponibilidad de una oferta y una
demanda de prestaciones sectoriales que reduzcan factores de riesgo de esta
transmision de la pobreza, tales como el abandono escolar, la desnutricion y la
falta de capacitacion.

Las prestaciones sociales garantizadas a lo largo del tiempo implican, en
materia de finanzas publicas, conferir transparencia y gobernabilidad a la toma de
decisiones. Ello requiere identificar pasivos contingentes de la politica social para

anticipar pasivos que se desencadenan debido a garantias estatales como
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consecuencia de cambios demograficos, epidemiolégicos o de otra naturaleza
previsible. Para lo cual se requiere de este principio de colaboracion y
cooperacion por parte de los tres érdenes de gobierno en la planeacion nacional.

Existe una necesidad de que en estos procedimientos sean conocidos por
la ciudadania y sus resultados deben evaluarse para fijar metas exigibles.

El modelo de federalismo cooperativo que tenga por eje la cohesion social
se debe consolidar en un pacto o acuerdo financiero combinado con los sistemas
contributivos permite consagrar el vinculo entre finanzas publicas y cohesion
social. Ello imprime legitimidad a politicas de financiamiento publico que buscan
compatibilizar la viabilidad econdmica con el impacto social, entendiendo este
como la expansién del acceso a prestaciones sociales y canales de formacion de
capital humano en los sectores mas desprovistos.

La interaccion de las finanzas publicas en el modelo cooperativo y la
proteccién social puede concebirse a la vez como punto de partida y de llegada
de la cohesién: como espacio de dialogo sobre la base de un lenguaje compartido
y de reglas procedimentales aceptadas por todos los actores y como esencia para
una politica de Estado que apunte a mejorar niveles de equidad, reducir la
exclusién y consagrar derechos sociales para todos los érdenes de gobierno.

En suma el modelo de federalismo cooperativo, basado en un pacto o
acuerdo de cohesion social como eje toral, también se vincula con la
consolidacion de principios ético-econdmicos que brindan certeza al Estado de
derecho, y se traduce en establecer las condiciones minimas elementales para la
gobernabilidad y una adecuada agregacion de intereses sociales, y con la
instauraciéon de redes de responsabilidad y de rendicion de cuentas, en tanto que
los actos de todos los agentes, privados y publicos, estén sujetos a controles
apropiados y legalmente establecidos. Ya que seguir por la via de la desigual en
la participacion de los diversos ordenes de gobierno, implica desde luego la
negacion de importantes derechos y garantias sociales y econémicas a buena
parte de la poblacién y los limites que tiene el goce efectivo de los derechos

sociales han contribuido a la fragilidad del federalismo y del mismo Estado no solo
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en México, sino en casi todos los paises de la region, generando condiciones de

desigualdad, marcadas brechas de pobreza inter-generacional y nulo desarrollo.

4.4. Evaluacion de los indicadores oficiales que sustentan la eficiencia

del federalismo cooperativo como eje rector de la politica de gasto publico.

La pauta econdémica y social que México debe adoptar en las préximas
décadas como una funcion de direccion e intensidad de los impactos que se
causen a partir de la incorporacion del modelo cooperativo de federalismo, seré la
llave que permita la construccion de las politicas publicas y el desarrollo nacional.

Con este objetivo, resulta oportuno evaluar cualitativa y cuantitativa de los
indicadores oficiales de empleo, educacion, desarrollo, salud, correlacionados con
el ingreso y gasto sector publico federal, asi como los rubros de ingreso y gasto
de los gobiernos de las entidades federativas y los municipios (indicadores
macroecondémicos Yy sociales), a partir de las cifras publicadas por el INEGI en el
2011, con la finalidad de evidenciar que el simple crecimiento de la economia no
hace que disminuyan las desigualdades regionales, el modelo federalista de iure y
centralista de facto, adoptado por los estados y los municipios en la suscripcion
de acuerdos y convenios, solo han reforzado las inequidades que concentran el
ingreso per capita en las regiones marcadas del territorio.

La inadecuacion del modelo federalista cooperativo en la economia
nacional, ha evitado que se logren cambios estructurales que conduzcan al
desarrollo del pais, tomando en consideracion la ausencia de politicas publicas
integradoras de los componentes y necesidades regionales que sean
incorporadas a la planeacion nacional. Las necesidades y percepciones de las
poblaciones locales no influyen en las decisiones centrales.

Inclusive la carga fiscal por nivel de gobierno, resulta ser extrema, tal y

como se puede apreciar en las siguientes graficas.
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Gréfica 29. Carga fiscal por nivel de gobierno.

Carga fiscal por nivel de gobierno 2005-2009 (en %)
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Fuente: Elaboracion con datos del INEGI serie ingreso-gasto publico 2011.

Gréfica 30. Carga fiscal por nivel de gobierno.

Carga Fiscal federal por nivel de gobierno serie anual
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Fuente: Elaboracién con datos del INEGI serie ingreso-gasto publico 2011.
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La caracteristica preponderante en las regiones de México es el
desempleo y el empleo informal que afectan a aproximadamente a mas del 50%
de la poblacion. El BID ha estimado que en materia laboral se observan cuatro
grandes tendencias: i insuficiente creacion de trabajos bien remunerados —55%
de los trabajadores gana menos de tres salarios minimos (US$15/dia); ii baja
productividad laboral —en el sector industrial, la productividad laboral respecto a
EE.UU cayo de 80% en las ultimas cuatro décadas; iii bajo nivel educativo de la
fuerza laboral —la escolaridad promedio de la poblacion econGmicamente activa
es de solo 9 afos; y iv crecimiento del sector informal, donde se observa que dos
terceras partes de los trabajadores no tiene acceso a los servicios de salud que
provee el empleo formal.?®

El objetivo estratégico en este sector es promover una mejor insercion
laboral, apoyando la focalizacion de politicas para lograr una intermediacion
laboral encaminada a mejorar la insercion en empleos formales bien
remunerados. Pues el problema no ha podido ser resuelto a través de medidas de
politica global que parten de la base de considerar el territorio como una entidad
econdémica homogénea, la creacion de empleos debe abordarse regionalmente,
observando las condiciones peculiares de los mercados regionales, considerando
en todo momento que las inversiones tienden a concentrarse en regiones
privilegiadas del pais (Distrito Federal, Estado de México, Nuevo Ledn), pues las
regiones poco desarrolladas son de antemano descalificadas por los
inversionistas debido al riesgo que esto conlleva.

En el rubro de educacién, se sigue presentando un rezago considerable
por la ausencia de infraestructura y factor humano calificado que considere las
necesidades regionales, a fin de estructurar planes y programas que contemplen
estas carencias, y que formulen una oferta profesional que llene las demandas
que genere el propio desarrollo regional. Lo que puede ser apreciado en la

siguiente gréfica.

200 . . s . . , s . .
Banco interamericano de desarrollo, México estrategia de pais BID con México noviembre 2010 -

diciembre 2012 p.16
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Gréfica 31. indice de educacion 2008-2010 por entidad federativa.
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Fuente: Elaboracion con datos de Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo El indice
de Desarrollo Humano en México: cambios metodoldgicos e informacion para las entidades
federativas, publicacién 2012.
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La grafica anterior evidencia por un lado, como entidades como Oaxaca,
Chiapas, Guerrero y Michoacén, tienen un considerable rezago educativo, que en
términos del analisis de ingresos que se realizo previamente, permiten la
correspondencia esperada de que a menor ingreso, mayor rezago educativo.

Ahora bien el Estado de México es un caso de suma importancia, es una
de las entidades con mayor ingreso y no se ha visto reflejado en el indice
educativo, es decir, no encuentran correspondencia, lo que permite concluid que
el destino del gasto publico no se ha direccionado al rubro educativo.

Los indicadores de cobertura y calidad educativa colocan a México en los Ultimos
lugares de la OCDE. El problema de cobertura y deserciéon se acentla en la
educacién secundaria y media superior, donde la cobertura apenas alcanza un
94.2% vy 60.9%, y existe una elevada desercion (6.8% y 15.3%
respectivamente).
En cuanto a la calidad, los resultados en las pruebas nacionales (ENLACE) e
internacionales (PISA) muestran un desempefio muy bajo. En 2009, 67.2% de
los estudiantes de primaria obtuvo un nivel de logro insuficiente o apenas
elemental en espafiol y 68.9% en matematicas (ENLACE). Los problemas de
cobertura y calidad afectan particularmente a comunidades de alta marginacion.
En 2005, en las localidades de menos de 2,500 habitantes, un 6.5% de los nifios
de 8 a 14 afios no sabia leer ni escribir y los alumnos presentaban un minimo
aprovechamiento educativo. Por otro lado, un gran nimero de escuelas carece
de servicios basicos de agua, electricidad y drenaje, asi como de infraestructura
adecuada. En 2007, un total de 33,445 escuelas fue evaluada con condiciones
de infraestructura “malas” o “pésimas”. De ellas, 85% se encuentra en
localidades rurales y, de ellas, 67% se ubica en localidades de alta y muy alta
marginacion.?*

Las implicaciones regionales derivados de la interrelacion de desarrollo
urbano y rural, se ha visto marcada con grandes brechas de desigualdad regional,
debido a la disociacion entre instrumentos y acciones regionalizadas concretas.

La propuesta concreta en el nivel subnacional, implica el desarrollo de la

capacidad de planificacion, administracion y gestion fiscal de las entidades

> bidem, p.15
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federativas poniendo particular énfasis en los de mayor atraso financiero,
incorporando la participacion ciudadana en la definicion y alcances de los
problemas locales y de sus soluciones.

De acuerdo con las estadisticas®®® del Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) publicadas en el informe mundial 2011, sobre
Desarrollo Humano, México ocupa la posicion 57 del orden internacional con un
indice de Desarrollo Humano (IDH) de 0.770.%%

Tomando en consideracion los mas recientes ajustes que se realizaron al
IDH, México se ubica en el segundo grupo de paises con mayor desarrollo
humano, aclarando que esta categoria solo agrupa al 25% de paises con
desarrollo humano alto.

Segun la nueva metodologia aplicada para la obtencion del IDH, México
avanzo dos posiciones entre 2006 y 2011

Las estimaciones arrojaron que el IDH, con la informacién disponible
2010, ubican a México como pais en un 0.7390; al Distrito Federal a Nuevo Leo6n
y Baja California Sur como entidades con mayor IDH, que han alcanzado niveles
de desarrollo humano similares a paises como Republica Checa, Polonia y
Croacia, respectivamente y que entidades como Chiapas, Oaxaca y Guerrero
siguen siendo las entidades en las Ultimas posiciones desde hace mas de tres
décadas.

Como se aprecia en el cuadro y graficas que se formula a continuacién a

partir de este indicador, el bienestar social en el modelo federalista mexicano, solo

202 . . ; . s . .
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo El indice de Desarrollo Humano en México: cambios

metodoldgicos e informacidn para las entidades federativas, publicaciéon 2012.

°% E| IDH sintetiza el avance promedio de tres aspectos basicos del desarrollo humano, medido en un rango
de cero a uno, en el que los valores mdas cercanos a uno significan mayor desarrollo humano.
Recientemente el Informe Mundial sobre Desarrollo Humano 2010 introdujo una nueva metodologia para
el calculo del IDH que depura las dimensiones de educacion e ingreso y ajusta los referentes internacionales
de sus variables y la manera en que éstas se sintetizan. Los cambios en el rubro de educacién persiguen
captar con mayor puntualidad las diferencias en la adquisicion y el manejo de conocimientos individual y
socialmente valiosos, ajustando el indice de educacién a las variables de la escolaridad esperada y los afios
de escolaridad promedio para personas menores y mayores de 25 afos, respectivamente. Los cambios en la
dimensidn de ingreso persiguen la precision en los recursos internos del pais al emplear el Ingreso Nacional
Bruto (INB) per capita en Poder de Paridad de Compra (PPC) en ddlares americanos. La agregacion de los
tres componentes con una medida geométrica, introduce la nocién de complementariedad entre las
dimensiones y le da un lugar a la desigualdad entre ellas.
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permite evidenciar la disparidad que guardan la gran mayoria de gobiernos sub-
nacionales entre si, y la permanencia de esa disparidad en el tiempo, que implica
gue el modelo econdémico-financiero adoptado por México, no ha impactado
positivamente a las entidades federativas. Y que mas del 75% de los gobiernos
sub-nacionales registran un débil progreso que contrasta con el 25% que
corresponde a 7 estados del pais que por décadas han mostrado signos de
desarrollo.

Gréfica 32.

Indice de Ingreso por entidad Federativa
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Fuente: Elaboracion con datos de Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo El indice de
Desarrollo Humano en México: cambios metodoldgicos e informacion para las entidades federativas,
publicacion 2012.
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El indice de salud mide el logro relativo de un pais o un estado respecto a
una norma internacional minima, de 20 afios de esperanza de vida al nacer, y una
maxima, de 83.4. Todas las entidades del pais mostraron una tendencia de
crecimiento positiva en cuanto al valor del indice de salud entre 2008 y 2010.
Respecto a este indicador Quintana Roo, el Distrito Federal y Baja California
ocupan las primeras tres posiciones en el ordenamiento nacional, mientras que
Guerrero, Veracruz y Chiapas ocupan los tres ultimos lugares respectivamente. Lo
gue se puede apreciar en la siguiente gréfica.

Gréfica 33. indice de Salud por entidad federativa.

Grafica. Indice de Salud por entidad federativa.
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Fuente: Elaboracion con datos de Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo El indice de
Desarrollo Humano en México: cambios metodoldgicos e informacion para las entidades federativas,
publicacién 2012.
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La brecha entre las entidades que se ubican en los extremos es mucho
menor a la registrada por el IDH, pues Quintana Roo obtiene 1.05 veces el indice
de salud de Guerrero. Esto significa que mientras un habitante promedio del
estado de Quintana Roo tiene una esperanza de vida al nacer de 76.5 afos, para
uno de Guerrero es de 73.8 afios.

El ingreso en el IDH, se contiene como sustituto de todos los demas
aspectos del desarrollo humano que no estan reflejados en una vida larga y
saludable ni en los conocimientos adquiridos.

Gréfica 34. indice de Desarrollo Humano por entidad federativa.

Grafica. IDH por entidad federativa 2008/2010
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Fuente: Elaboracion con datos de Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo El indice de
Desarrollo Humano en México: cambios metodoldgicos e informacion para las entidades federativas,
publicacion 2012.
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Las entidades con mayores niveles de ingreso son el Distrito Federal,
Nuevo Leodn y Baja California, en tanto que Chiapas, Oaxaca y Guerrero ocupan
las tres ultimas posiciones del total de entidades evaluadas.

Grafica 35. Ingreso-Gasto por entidad federativa.

Grafica. Ingresos =Gasto, publicos por entidad federativa
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indice de Desarrollo Humano en México: cambios metodolégicos e informacién para las entidades
federativas, publicacién 2012.
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Como se puede apreciar en la grafica siguiente, se muestra en términos
de este indicador del IDH que el Distrito Federal obtiene 1.34 veces el indice de
ingreso de Chiapas, lo cual significa que mientras un habitante del Distrito Federal
tendria, en promedio, un ingreso per capita de $20,088, el de un habitante de
Chiapas seria de $5,308 (en dodlares estadounidenses a precios de agosto de
2005). También permite observar que las dimensiones de educacion y salud, no
necesariamente se corresponden con el ingreso pues existen entidades que no
muestran mejora en estos dos primeros rubros, no obstante de haber obtenido
mayores ingresos.

La distribucion de la inversion publica federal, resulta ser otro factor
determinante en la inequidad regional, un claro ejemplo es el Estado de México
gue ha sido uno de las entidades mas beneficiadas por este reparto federalizado y
no se ha correspondido con un desarrollo regional estadisticamente superior al
Distrito Federal, quien en los ultimos dos sexenios presidenciales se ha visto
disminuido en el monto y destino de los recursos. Lo que se desprende del
analisis conjunto de las graficas anteriores.

El planteamiento concreto como propuesta, es la creacion de una nueva
politica econdémica con fundamentos sociales, que deben ser prioritarios sobre la
apertura indiscutible de mercados. Se debe tomar en consideracion las
peculiaridades de cada regién, y las que se proyecten a mediano y largo plazo
para que permitan el ajuste global de las estrategias de desarrollo.

El componente novedoso, en la creacion de esta nueva estrategia de
desarrollo, lo constituye la implementacion del modelo federalista cooperativo, con
un fuerte componente de acciones regionales coordinadas y con objetivos viables,
eficientes y eficaces de impacto interregional y nacional.

Finalmente se deben armonizar las variables macroeconomicas de
politicas globales con los objetivos regionales, de empleo, comercio exterior,

crecimiento sectorial y proteccion al ambiente, cuando menos.
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4.5. Restructuracion de las relaciones financieras intergubernamentales y la
distribucion territorial de los recursos publicos en México, en virtud, del
federalismo cooperativo.

Resulta evidente que el modelo federalista cooperativo, en México no se
ha consolidado, ya que como se ha analizado a lo largo de esta investigacion,
existe un centralismo pactado en virtud del sistema nacional de coordinacion
fiscal, que se ha hecho extensivo a la tutela y precision las actividades de los
estados, generando un muy reducido margen para que los estados pongan en
practica sus propias politicas publicas; las reglas electorales y los mecanismos
institucionales no promueven la estabilidad de los gobiernos estatales y locales, vy,
limitan que éstos puedan conseguir influencia en la conformacion de una
planeacién nacional, generando condiciones de debilidad y finalmente, aunque se
ha buscado disminuir existen claras intervenciones del gobierno federal sobre
politicas publicas territorializadas que se basan en Ordenes o imposiciones de
facto, tanto en el plano fiscal como en programas muy focalizados, y aqui vale la
pena hacer un paréntesis, pues si bien el federalismo cooperativo involucra una
presencia de los tres O6rdenes de gobierno en la toma de decisiones
regionalizadas, también lo es que en el modelo actual no existen ambitos de
deliberacion con carécter previo a su implementacion, ni instancias eficaces de
resolucion de conflictos.

El arreglo constitucional y de las leyes secundarias, aun cuando tienen un
espiritu  descentralizador, no han reflejado en un mayor dinamismo e
independencia de los gobiernos locales, los cuales han seguido la inercia del
reparto federal participable en cuanto al monto y destino del gasto, lo que no ha
permitido un desarrollo regional ni de evolucion de las entidades federativas
(Chiapas, Oaxaca, Hidalgo, Campeche) que siguen siendo consideradas con un
alto rezago en materia de educacion, salud, vivienda y en consecuencia dentro de
la poblacion en situacién de pobreza extrema, lo que indiscutiblemente se debe a
el actual modelo de distribucibn de la inversion publica federal, que ha

incrementado la inequidad regional.

249



Gréfica 36. Resultados de Pacto Fiscal. Impuestos recaudados por nivel de gobierno 2008, como
% del PIB.
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Fuente: El ingreso y el gasto publico en México, 2009. INEGI

Partiendo de experiencias internacionales tanto de paises europeos como
de americanos que han implementado el modelo cooperativo, se han realizado
estudios que retoman la necesidad de evidenciar la necesidad de armonia entre la
distincién y la busqueda de principios unitarios.

Existe un resultado positivo en los actuales procesos de descentralizacion
y de lo que los tedricos europeos llaman la autonomia asimétrica, ambos
principios se basan en la habilidad para alcanzar un equilibrio entre el derecho
constitucional a la independencia de los gobiernos subnacionales o comunidades
territoriales, por un lado, y en el principio de igualdad en el disfrute de derechos
econdmicos y sociales y de solidaridad entre territorios, por otro.

Especificamente, en sistemas constitucionales de claro contenido social
es posible identificar clausulas generales que requieren la implicacion del Estado

federal, como el caso de México, para prevenir la difusion de la autonomia,
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especialmente para evitar que se expanda de un modo contrario a la afirmacion
del deber de solidaridad y al principio de igualdad de oportunidades.

Un ejemplo claro lo ofrece la autoridad federal en Canada, la British North
American Act de 1967 autoriza a la federacion a intervenir en los asuntos
reservados a las provincias, cuando esto sea necesario para asegurar la paz,
orden y buen gobierno de Canada.?®*

El articulo 117 de la Constitucion italiana, por su parte, reconoce la
exclusiva competencia parlamentaria para la determinacion de los niveles
esenciales para las prestaciones relativas a los derechos civiles y sociales que
hayan de quedar garantizados en todo el territorio nacional.

La autonomia debe y puede desarrollarse dentro de una estructura
cooperativa representada por principios constitucionales y por el ordenamiento
juridico general. La autonomia es, de hecho, un status diferente en comparacion
con la soberania y, consecuentemente, no implica desde luego escision sino
colaboracion en el marco de la organizacion juridica y econdémica del Estado en
Su conjunto.

El reconocimiento de condiciones constitucionales que apoyan la
autonomia es acompafado de la definicién especifica de medidas autorizando a
los organos de gobierno del Estado federal para intervenir en defensa de la
unidad del sistema, asi como para prevenir que las razonables existentes entre
las diversas comunidades regionales no terminen perjudicando el deber de
solidaridad entre territorios y de la federacién en su conjunto articulo 41y 73 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

De un modo similar, el articulo 72 de la Constitucion alemana, el gobierno federal

puede decidir en asuntos que generalmente estén reservados a los Lander,

siempre y cuando una ley federal sea vista como necesaria para homogeneizar

las condiciones de vida dentro del territorio federal, 0  para preservar la unidad
econdmica y juridica en el interés general del Estado.?®
El desarrollo del regionalismo asimétrico basado en el modelo cooperativo

y bajo los correctamente concebidos principios de autonomia, colaboracién,

%% ver capitulo 2, p.58.

% ver capitulo 2, pp. 58 y 59.
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solidaridad politica, econémica y social, como criterios para la asignacion de los
recursos financieros entre niveles institucionales y entre las diferentes gobiernos
subnacionales generan mayor equilibrio y desarrollo arménico.

Es muy importante reiterar que en México se debe respetar el federalismo
cooperativo de iure y de facto, pues si bien el texto de la Constitucién preceptua
un adecuado comportamiento y reglas procedimentales, pues toda colaboracion y
cooperacion entre los diversos 6rdenes de gobierno esta inspirado por el principio
de supremacia constitucional y federal.

La incorporacion del modelo cooperativo conlleva a entender el curso de
un sistema estructurado basado en el reconocimiento de los principios de
coexistencia y autonomia de los gobiernos subnacionales o comunidades
territoriales que soOlo pueden ser efectivos si todos los sujetos institucionales
adoptan un acercamiento cooperativo, lo que al final deviene como decisivo para
la eficiencia de todo el sistema federal. Es decir, la mayoria de las relaciones
federacidon-estado, federacion- municipio y estado-municipio; deben ser regidas
bajo principios cooperativos.

A la luz de las diferentes experiencias de Derecho comparado, los
instrumentos de cooperacion-promocion pueden ser divididos en instrumentos
multilaterales o bilaterales, o mejor en métodos de cooperacion organicos o
funcionales.

La cooperacion multilateral es considerada como el principal instrumento
para promover una homogénea transmisién de poderes politicos; la cooperacion
bilateral por su parte rebaja el acercamiento uniforme a la autonomia, ya que
considera la reduccién de las diferencias la causa para la atenuacion de la
unicidad territorial.

La colaboracion organica requiere de especificos organismos mixtos, que
representen tanto al Estado como a los gobiernos subnacionales, en tanto que la
cooperacion funcional, se dirige a promover la participacién de las diferentes
partes en especificos procedimientos administrativos.

Si bien es cierto, ha resultado estadisticamente muy positivos las

experiencias de los diversos paises en de los procesos de descentralizacion y de
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autonomia asimétrica esta basado en la habilidad de alcanzar un equilibrio entre
el derecho constitucional a la independencia de los ordenes subnacionales, por un
lado, y la afirmacion del deber de solidaridad y del principio de igualdad, por otro.

En el caso particular de México, las relaciones formales entre el gobierno
federal y los estados para la gestion de las politicas publicas descentralizadas,
siguen alternativamente dos pautas muy distintas.

I Se fundamentan formalmente en leyes generales, que son de
aplicacion en todo el territorio, como la Ley General de Educacion
o la Ley de Coordinacion Fiscal, suele establecerse algun tipo de
comisién mixta, con reuniones periddicas, para la coordinacion
entre niveles, o bien

il. Se soportan en los llamados convenios de coordinacion y
colaboracion administrativa, resultando muy poco frecuentes los
mecanismos de coordinacion formal cuando las secretarias
impulsan la descentralizacion mediante convenios especificos con
los estados.

Esta division en las relaciones formales de descentralizacion obedece a
que de las leyes generales se derivan convenios o acuerdos de adhesion, en los
que cada estado concreta la aplicacién de la ley general en su ambito. Sin
embargo ante la inexistencia de estas leyes generales, el margen para la
indefinicion de las responsabilidades puede ser bastante mas amplio. Y que
desde luego no implica en ninguno de los dos casos una descentralizacion de
desarrollo regulatorio autbnomo en cada estado.

El federalismo en México tal y como se encuentra concretado en la
practica contempla otro problema relativo a la regulacién de competencias y es
gque tampoco existe ninguna norma legal para regular y ordenar, bajo algunos
principios  organizativos y de orientacion general, las relaciones

intergubernamentales y las transferencias de responsabilidades y competencias.

Identificar la existencia de ritmos y velocidades distintas de la

descentralizacion de competencias y responsabilidades en los ordenes de
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gobierno puede concretarse mediante el ajuste gradual pero constante en virtud
de las capacidades de cada estado.

La coordinacion que se ha impuesto por el gobierno federal en el area
financiera a los gobiernos subnacionales bajo el llamado sistema nacional de
coordinacion fiscal, evidencia que éste tiende a estar preferentemente basado en
normas legales secundarias que justifican la renuncia expresa de facultades y
robustecen los convenios, en detrimento del desarrollo de mecanismos formales
que permitan procesar respuestas, consultivas o ejecutivas, en las diferencias en
el desarrollo e implementacién de las politicas publicas que existen entre diversos
niveles de gobierno. Esto es, se centraliza no solo la Planeacion Nacional, sino la
regional.

Si bien, se establecen frecuentemente comisiones mixtas para numerosos
temas, el predominio del gobierno federal en tales comisiones es muy elevado, en
atencién a que los organos federales disponen de mayor capacidad técnica,
incentivos selectivos y abundantes recursos financieros. Por lo que ello redunda
en la justificacion de la necesidad de replantear el federalismo que se esta
desplegando en Meéxico y otorga elementos adicionales para justificar la
necesidad de reestructurar las relaciones financieras intergubernamentales y la
distribucién territorial de los recursos publicos en México, a partir del federalismo
cooperativo.

En México, la estructura de las relaciones intergubernamentales fiscales
se encuentra muy poco desarrollada, dada la reducida capacidad fiscal autbnoma
de los estados y municipios,?® evidenciando el papel de la federacién altamente

predominante.

206 . e . ~ .
El sistema se basa fundamentalmente, desde inicios de los afios ochenta, en un procedimiento

centralizado de recaudacidon, con impuestos generales definidos por el gobierno federal, y una
redistribucion posterior a los estados de un porcentaje fijo de los ingresos recaudados. El Sistema Nacional
de Coordinacion Fiscal fue creado en 1980 mediante una Ley de Coordinacion Fiscal, en la que se definia el
funcionamiento del nuevo sistema, que tenia por objeto poner fin a la descoordinacion y a la debilidad de
recaudacion fiscal de los gobiernos subnacionales. La ley establecié un mecanismo de adhesién voluntaria
por parte de los estados (segun la constitucidbn mexicana, estos tenian soberania respecto al tema
impositivo) mediante la firma de un convenio de adhesién con el gobierno central, mediante el que se
comprometian a dejar de recaudar por su cuenta las contribuciones, a cambio de ingresar en el sistema
fiscal federal. En la practica, todos los estados participaron en el nuevo sistema, sin ninguna negociacién
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El régimen imperante en la actualidad del sistema federalista financiero en
México se basa en la llamada Ley de Coordinacion Fiscal, al cual se encuentran
adheridos via convenio la totalidad de los estados y el Distrito Federal. A partir de
esta ley, el gobierno federal ofrecio a los estados un porcentaje fijo de todos los
ingresos impositivos, incluyendo los beneficios de la venta de petrdleo y mineria
bajo la denominacion de ‘“recaudacion federal participable”. A la postre, el
porcentaje iria aumentando a lo largo de los afios ochenta, y en forma mas
compleja, también durante los afios noventa, al incorporarse un nuevo conjunto
de transferencias mas finalistas.

Con los recursos derivados de los porcentajes sobre la recaudacion, la
ley establecio diversos fondos, cada uno de ellos con un criterio de distribucion
distinto. El Fondo General de Participaciones, el mas importante en volumen de
recursos, constituye una transferencia no condicionada a los estados, que
empez6 siendo un 13% de la recaudacion global, y actualmente alcanza a un
20%. Otros fondos mucho mas pequefios se introdujeron a inicios de los afios
ochenta, como un fondo de desarrollo municipal, (el Fondo de Fomento
Municipal). Los estados, a su vez, estaban obligados por la ley a transferir un
porcentaje minimo del fondo general a los municipios, asi como la totalidad de lo
que recibian por el segundo.

El criterio de distribucidon del fondo general entre los estados, el fondo de
mayor volumen, fue redefinido en 1990, y se basa en un porcentaje 45,17%
ajustado a la poblacion, mientras que otro porcentaje igual se ajusta al esfuerzo
fiscal de cada estado y el 9,66% restante se distribuye en relacién inversa a la
contribucion fiscal. La ley de Coordinacion Fiscal sefiala que los municipios
deben recibir por lo menos un 20% de este fondo, pero deja en manos de los
estados, la formula de distribucion a emplear, lo que conduce a situaciones muy
variadas, repitiendo el efecto perverso que genera el centralismo de la federacion

a un mini centralismo territorial en el &mbito subnacional.

politica real, dado el peso del partido hegemdnico y su gran centralizacion, que se mantenia inalterable
durante los afios ochenta.
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La Ley de Coordinacion Fiscal ha estado sometida, continuamente, a
ajustes y pequefias modificaciones, afio tras afio, sin que dichas reformas se
hubiesen traducido en fortalecimiento del sistema financiero mexicano ni en la
participacion directa de los estados en tales ajustes.

Para lograr la restructuracion de las relaciones intergubernamentales, el
fortalecimiento de las haciendas publicas locales y el desarrollo nacional, resulta
menester que se consolide el federalismo cooperativo a partir de los principios de
colaboracion, cooperacion, cohesion social y todo en un &ambito de
descentralizacion que involucre mecanismos estabilizadores eficaces. La
propuesta concreta que ha arrojado esta investigacion implica que los
mecanismos privilegiados para ello, son los financieros, pues se debe evitar el
error recurrente en que han venido incurriendo gran parte de los especialistas al
considerar que solo la forma de ingresar recursos forma parte de la actividad
financiera del Estado, antes al contrario se debe involucrar a los gobiernos
subnacionales en la llamada planeacion nacional, mediante la aportacion de las
planeaciones regionalizadas por cada una de las entidades federativas que a su
vez contengan la llamada planeacién municipal, como una primera accion de
reestructuracion de las relaciones intergubernamentales a partir de los principios
de colaboracion, solidaridad y cooperacion que sustentan el modelo de
federalismo cooperativo.

Tras la creacion de una planeacién conjunta y no como actualmente
acontece a través de la figura del ejecutivo nacional.

Por otro lado los mecanismos fiscales tienen importancia crucial en la
creacion de pautas normativas para institucionalizar el proceso del federalismo
cooperativo, por lo cual no existe una divergencia con la mayoria de las
propuestas que priorizan la necesidad del incremento recaudatorio de los
municipios y las entidades federativas, muchas de las cuales han asumido una
actitud parasitaria en torno a la recaudacion federal participable y no han
evidencia muestra alguna de esfuerzo recaudatorio, motivo por el cual se deben
generar las condiciones econdémico-financieras para incentivar estos territorios

para la inversion y la produccion.
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En materia de ingresos, se pretende dar soluciéon a los resultados
obtenidos de los mdultiples diagnéstico elaborados por organismos financieros
internacionales, que ponen de manifiesto la insuficiencia de los ingresos fiscales
del pais; dependencia excesiva de los derechos de hidrocarburos y sobrecarga
fiscal a Petréleos Mexicanos (PEMEX); centralizacion de la politica fiscal;
limitacion extra constitucional de las facultades de las entidades federativas;
evasion y elusion importantes; y sistema fiscal con elementos innecesariamente

complejos y costosos.

Gréfica 37. Estructura de los ingresos fiscales federales.

Estructura de los ingresos fiscales del gobierno federal por tipo (%)
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Fuente: El ingreso y el gasto publico en México, 2009. INEGI

A causa de las recomendaciones que los organismos financieros
internacionales como, OCDE, BM, BID, CEPAL, entre otros, han hecho al
gobierno de México, se han re direccionado algunas estrategias fiscales, en
materia de la estructura de los ingresos fiscales totales, a propoésito, del
porcentaje de composicion de éstos y el papel preponderante que juega el
petrdleo en el pais, tal y como se pone en evidencia con la siguiente grafica en
donde muestra una disminucion del ingreso por concepto del rubro petrolero y un
aumento del rubro de los ingresos fiscales no-petroleros. Esta disminucién de la
dependencia del rubro petrolero en la materia de ingresos, también esta sujeta a
la disminucion de la extraccion de barriles de petroleo que en cifras oficiales ha
sido publicado por la SHCP e INEGI.
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Gréfica 38. Estructura de los ingresos fiscales totales.

ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS FISCALES TOTALES DEL GOBIERNO
FEDERAL POR TIPO 2005-2009 (por ciento)
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Fuente: Elaboracién propia con base en la las cifras aportadas por INEGI, en el documento, el
ingreso y el gasto publico sectoriales 2011, series y estadisticas.

En materia de gasto publico, se plantea la necesidad de reformular la
distribucion competencial de las principales funciones del gasto publico entre los
ambitos de gobierno, con el propésito de fortalecer el federalismo cooperativo de
una manera integral e identificar los mecanismos para su financiamiento,
mejorando los procesos de asignacion de recursos, asi como la calidad y la
eficiencia de los procesos de su realizacién, fortaleciendo la equidad, la
transparencia y una mejor rendicién de cuentas.

Los analisis comparativo que con gran frecuencia realiza la OCDE (2009,
2010, 2011) han puesto de manifiesta que, México, es uno de los paises
miembros que menor nivel de gasto publico tienen y se argumenta que dadas las
limitaciones en materia de ingresos México es también uno de los paises con
menor gasto social.

La grafica 39 permite establecer una comparacién dramatica del gasto

social que México ejerce en relacion con otros paises.
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Graéfica 39. Gasto social comparativo entre paises de la OCDE.

OCDE (30 paises): Gasto social privado como
porcentaje del PIB (1980-2003)
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Fuente: Elaboracidn propia con cifras de Social Expenditure 1980-2003.

Es de hacer notar, a la vista de esa misma informacion, que México:

i.Es el segundo pais que menor porcentaje del PIB, del presupuesto
publico y de la recaudacion dedican al gasto social.

ii.Se puede demostrar, utilizando para ello los datos que proporciona el
documento de Banxico, que México es de los paises, tanto de la OCDE
como de América Latina que observan una gran disciplina presupuestal.
Lo anterior se puede observar en virtud de que es de los paises que
financian completamente su gasto con lo captado por la via recaudatoria.

iii.México es uno de los paises con mas baja inversion en ciencia y
tecnologia, al destinar un porcentaje insuficiente e insignificante en este

rubro.
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iv.México tiene un alto nivel de concentracion del ingreso, en donde muchas
personas reciben poco y unas pocas reciben mucho, es dificil esperar
obtener un incremento significativo en la recaudacion sin pedir una mayor
contribucion a la minoria méas beneficiada.

Con el argumento de no impactar en forma negativa la actividad
econOmica, se ha dado mas importancia en el pais a impuestos al consumo en
general y especificos; dejando el objetivo de redistribucion a la politica de gasto
gue es uno de los ejes torales de esta investigacion.

Parado¢jicamente México es uno de los paises que mantiene la disciplina
en materia de finanzas publicas sanas, sin embargo esta entre los que menos
presupuesto destinan al Gasto Social.

En materia de gasto publico, las propuestas y acciones se encuentran
orientadas a eficientar del gasto publico en los tres 6rdenes de gobierno, con lo
que se consolidaria una fortaleza del federalismo cooperativo y se lograria
identificar las debilidades y se disefiarian los mecanismos para su financiamiento.

De entre los temas que mas de persigue abatir es el relativo a la pobreza,
canalizando los llamados impuestos de equilibrio o re nivelacion a este objetivo,
desde las entidades federativas que mejor y mas alto nivel de desarrollo posean
en favor de las mas afectadas, pero también a través de un porcentaje directo de
los ingresos tributarios, direccionados a satisfacer las necesidades que atiendan
el desarrollo del pais, un manejo adecuado de la politica econémica que atienda a
un incremento en el Producto Interno Bruto (PIB), la distribucion de la riqueza, una
estrategia eficaz para el combate a la pobreza, todo ello en el &nimo de fortalecer
el federalismo cooperativa como modelo de desarrollo, por lo tanto la politica
econdémica no debe limitarse a la recaudacion de impuestos sino a promover el
desarrollo econdmico y social del pais.

Finalmente ha quedado demostrado por evidencias empiricas que el
gasto publico es un instrumento eficaz para atacar el problema de la pobreza y de
la distribucién del ingreso; y es precisamente lo que se sugiere con la

incorporacion del modelo cooperativo de federalismo, el afrontar uno de los
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principales desafios de la estrategia econdmica: la selectividad y calidad del gasto
para mejorar la condicion de vida de los sectores sociales mas necesitados.

Es trascendente dejar en claro que el problema no radica tanto en la
magnitud del gasto, sino en la orientacion del mismo. Una situacion pendiente,
entonces, es iniciar esfuerzos orientados a aumentar la eficiencia del gasto,
sometiéndolo a procesos previos de evaluacion para asegurar la rentabilidad
social de los proyectos con el propdsito de maximizar el bienestar social; en este
sentido, la asignacion éptima del gasto significa procurar la mejor distribucion
inter-temporal del sacrificio social necesario para lograr el patron de crecimiento
deseado, pero que indiscutiblemente reitera la propuesta de la planeacion

nacional- regionalizada en forma conjunta.

4.6. Coherencia normativa que haga factible el desarrollo econémico del

pais, a partir del Federalismo cooperativo.

México es un Estado constituido en una republica federal, integrada por
31 Entidades Federativas, divididas a su vez en 2,477 Municipios; y de un Distrito
Federal conformado por 16 delegaciones politicas. El modelo centralista que en la
praxis se ha sido consolidado, obedece a pactos, acuerdos y arreglo fiscales entre
la Federacion, los Estados y los Municipios que tiene sustento en Ley de
Coordinacion Fiscal, sobrepuesta al modelo federalista estructurado organica,
funcional y financieramente, en la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

Los ordenes de gobierno estatal y municipal, siguen una dindmica de
participacion en los ingresos provenientes de los ingresos federales. El actual
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal llevd a las entidades a no gravar las
mismas fuentes que la Federacion, a cambio de recibir parte de la recaudacion
por impuestos federales y derechos petroleros y mineros.

La forma organizacional de los ingresos y egresos es definida desde el

gobierno federal como se expone en el siguiente esquema:
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Esquema IX. Estructura de planificacion.
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Fuente: Elaboracion propia.
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En 1980 con la introduccion del IVA, este esquema armonizé la
imposicién, eliminando las distorsiones a las actividades productivas por la
diferencia en la carga fiscal entre regiones y por los numerosos impuestos locales
sobre la produccion y el consumo. A cambio, el sistema de coordinacion fiscal ha
inhibido la eficiencia en el gasto publico y desincentivado a los estados y
municipios para desarrollar fuentes propias de ingreso y contribuir de este modo a
la suficiencia en la provision de bienes y servicios publicos.

El esquema anterior se complementa con la grafica 40, en la que se
aprecia, el constante crecimiento de las transferencias federales ha provocado
una dependencia presupuestal de entidades y municipios cada vez mayor, y Si
bien, originalmente el esquema de participaciones tuvo como fin resarcir a los
estados por la renuncia a sus potestades tributarias. Sin embargo, los elementos
incorporados han contribuido a inhibir el esfuerzo recaudatorio y al descontento
de entidades con un potencial recaudatorio superior al que se reconoce en las
participaciones.

Grafica 40. Comparativo de los ingresos en los tres niveles de gobierno.
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Fuente: El ingreso y el gasto publico en México, 2009. INEGI
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De igual manera, las transferencias federales cada vez mayores han
provocado una gran dependencia financiera de los gobiernos locales hacia los
recursos federales.

Los ingresos federales repartidos a los Estados, se realizan a través del
Fondo General de Participaciones, el cual se realiza conforme a criterios de
recaudacion y produccion local, la poblacién como un elemento redistributivo, asi
como un componente que evita fluctuaciones entre el ejercicio actual y el anterior.

El sistema actual de coordinacion no ha generado un equilibrio estructural
en las finanzas de los diversos gobiernos subnacionales, trayendo como
consecuencia desequilibrio en el crecimiento y en el desarrollo humano como se

puede observar en la siguiente gréfica.

Grafica 41. Crecimiento promedio anual del IDH, 2008-2010.
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Fuente: El indice de Desarrollo Humano en México: cambios metodoldgicos e informacion para las
entidades federativas. www.undp.org.mx/desarrollohumano.
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Los Estados Adheridos al SNCF reciben también el Fondo de
Fiscalizacion, por un monto equivalente al 1.25% de la RFP.

Por su parte los Municipios reciben el 1% de la RFP, ademas de
compensaciones adicionales para los municipios fronterizos como el 0.136% de la
RFP en los que se lleve a cabo la entrada y salida de bienes, o la salida de
hidrocarburos, los cuales reciben el 3.17% de la RFP por derecho sobre
extraccion de petrdleo.

En la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF) se determina que, las
Aportaciones Federales son recursos que la Federacion transfiere a los Estados y
Municipios, y su gasto esta condicionado a la consecucién y cumplimiento de
objetivos federales, segun el tipo de fondo:

I. Fondo de Aportaciones para la Educacién Basica y Normal,

Il. Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud;

[ll. Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social;

IV. Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y
Demarcaciones del D.F.

V. Fondo de Aportaciones Mdltiples;

VI. Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnologica y de Adultos;

VII. Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del D.F.;

VIIl. Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas.

La realidad regional ha evidenciado que esta forma de organizacién
centralista no ha permitido el desarrollo de las regiones, tal y como se puede
observar de la interpretacion de las graficas 20, 21 y 22, en las que se confrontan
los indicadores de ingreso e IDH por entidad federativa, y donde se deja en claro
que la falta de desarrollo econémico y social de las regiones se ha convertido en

endémico.
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Gréafica 42. Gréfica 43.

Grafica. IDH por entidad Indice de Ingreso por entidad
federativa 2008/2010 Federativa
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Fuente: Elaboracidon propia con datos de Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo El indice de Desarrollo
Humano en México: cambios metodoldgicos e informacidn para las entidades federativas, publicacion 2012.
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Con relacion al impuesto al valor agregado los estados adheridos al SNCF

para recibir las participaciones en los términos de la LCF, no deben mantener

Impuestos locales o municipales sobre:

VI.

VII.

VIII.

Los actos o actividades por los que deba pagarse el IVA, ni sobre la
produccion de bienes cuando por su enajenacion deba pagarse dicho
impuesto.

La enajenacion de bienes o prestacion de servicios cuando se exporten.
Los bienes que se integren al activo o sobre la utilidad o el capital de las
empresas, excepto por tenencia de vehiculos.

Intereses, titulos de crédito, operaciones financieras derivadas y los
productos o rendimientos derivados de su propiedad o enajenacion.

El uso o goce temporal de casa habitacion.

Espectaculos publicos que en su conjunto superen un gravamen a nivel
local del 8% calculado sobre el ingreso total que derive de dichas
actividades.

Enajenacidn de billetes de loterias, rifas, sorteos o concursos organizados
por organismos publicos descentralizados de la Administracién Publica
Federal.

Tampoco mantendran impuestos locales o municipales de caracter
adicional sobre las participaciones en gravamenes federales que les

correspondan.

De 1980 a la fecha, la LCF ha experimentado diversas reformas, entre las

gue destacan:

Incremento del porcentaje del FGP para ubicarse en 20% de la
Recaudacion Federal Participable.

Permitir a las Entidades Federativas establecer gravamenes sobre el
hospedaje y sobre tenencia o uso de vehiculos.

Abrogacién del impuesto federal sobre adquisicion de inmuebles para

transferirlo a los Estados.
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iv.  El restablecimiento de la Ley del Impuesto sobre Automoviles nuevos,
otorgando la totalidad de los ingresos a los Estados.

v. Participacion a los Municipios del 80% de la recaudacion obtenida de los
pequefios contribuyentes que registren como resultado de actos de

verificacion.

El actual régimen fiscal de coordinaciéon no ha generado una planeacion
del desarrollo en las regiones, mediante un objetivo concreto gue le permita
reforzar la economia local, sumado el conjunto de planes regionales que
mantengan una coherencia rigurosa con un plan global de desarrollo, integrando
la politica econdmica regionalizada al PND.

Las Entidades Federativas demandan mayores ingresos Vvia
participaciones federales o bien de fuentes impositivas mas productivas (IVA,
basicamente). Sin embargo, muchas entidades federativas muestran una falta de
infraestructura para las labores de fiscalizacion.

En el pasado los problemas de corrupcién en las devoluciones de IVA
hicieron necesario que la administracién de la recaudacion del IVA se regresara a
la federacion.

Sin embargo la centralizacién coordinada y pactada en el rubro fiscal

genera los siguientes problemas:

>  Problemas de baja recaudacion en los niveles de ingresos bajos en
la administracién por convenio del ISR.

»  Rendicién de cuentas deficiente, ya que un nivel de gobierno obtiene
los ingresos y otro los ejerce, lo que disminuye el incentivo a exigir el buen
uso de los recursos.

»  El fortalecimiento de las haciendas publicas locales a través de
transferencias federales llegé a su limite, por lo que se debe buscar
fortalecer su capacidad recaudatoria.

» Reduce los incentivos a ser mas eficiente en la implantacion vy

recaudacion de ingresos locales.
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» La dependencia a los ingresos federales hace vulnerables a los

gobiernos locales ante fluctuaciones negativas del ciclo econémico.

En términos concretos y tras el analisis financiero se puede llegar a la
conclusibn de que este arreglo de las leyes secundarias por encima de la
constitucion, aun cuando tienen un espiritu descentralizador, no se ha reflejado en
un mayor dinamismo e independencia de los gobiernos locales. Los ingresos
estatales se encuentran conformados por un 50.1% de Aportaciones Federales y
el 34.9% de Participaciones Federales. El 15% restante lo constituyen los
ingresos por impuestos, derechos, productos, aprovechamientos, contribuciones
de mejoras (7%); y por financiamiento, por cuenta de terceros y disponibilidad
inicial (8%).

Gréfica 44.
B Participaciones y aportaciones federales

® Impuestos, derechos, productos, aprovechamientos y contribuciones de mejoras

I Otros ingresos, financiamiento, por cuenta de terceros y disponibilidad inicial

Fuente: Finanzas publicas estatales y municipales de México, 2005-2008, INEGI, México.

El 7% obtenido en materia de impuestos, y la diversidad de rubros en los
que se podria ejercer una potestad tributaria, sugieren la posibilidad de fortalecer
la recaudacion y de diversificar el peso porcentual de cada uno de ellos, para dar

mayor autonomia a los ingresos propios.

269



Gréafica 45.
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Fuente: Elaborado por la Unidad de Politica de Ingresos, con datos de INEGI

Las aportaciones y participaciones Federales conforman el 68% de los

ingresos de los municipios, seguido por los ingresos propios, es decir los que

obtienen por impuestos, derechos, aprovechamientos y contribuciones de

mejoras, que representan el 21%. El 11% restante proviene de otros ingresos

distintos a las contribuciones y por financiamiento.

Gréafica 46.

1.5
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Aprovechamientos,
y Cont. De Mej.

Fuente: Elaborado por la Unidad de Politica de Ingresos, con datos de INEGI
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La organizacion municipal tampoco se ha visto beneficiada ni en
desarrollo en este pacto fiscal, tomando en consideracion que de los ingresos
propios, el 54% corresponde al impuesto predial, el 34% a impuestos por
enajenacion de bienes muebles e inmuebles. El resto es por impuestos al
comercio, al hospedaje, espectaculos publicos, loterias y juegos de azar, turismo

y otros

» A mas de 20 afios del SNCF, los avances han sido limitados en
materia de recaudacion, administracion y control de los impuestos locales
y los que los Estados y Municipios administran para la Federacion.

» La baja recaudacion fiscal de los gobiernos locales, asi como la
dependencia de las transferencias federales, explican la dificultad que
tienen para resolver las demandas de servicios y gasto social de la
poblacion.

»  La dependencia a los ingresos federales ha propiciado que no se
generen incentivos adecuados para la eficiencia del gasto publico y para
gue los gobiernos locales no realicen esfuerzos por conseguir fuentes

propias de ingresos.

La importancia en la eficiencia y eficacia del gasto publico, nos conduce
ha su evaluacién para que solo en funcion del estricto control en el destino de los
recursos publicos se genere el desarrollo econémico que se persigue como meta
social. El procedimiento de fiscalizacion, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 79 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y la Ley
Fiscalizacion Superior de la Federacion, consiste en la revisién y evaluacion del
Informe y Avance de Gestion Financiera y la Cuenta Publica ejercida por la
Auditoria Superior de la Federacion (ASF), érgano con autonomia técnica y de
gestion en el ejercicio de sus atribuciones y dependiente de la Camara de

Diputados®”’.

7 Sin embargo, la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, articulos 5 inciso f, 23

parrafos siete y ocho, 58, 110 y 111 establece la obligatoriedad de las dependencias, entidades, y érganos
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La fiscalizacion es un mecanismo de control inter-organico, por virtud del
cual, el érgano legislativo fiscaliza el ejercicio del gasto publico, ejercido y
evaluado en primer instancia por el Ejecutivo por conducto de la SHCP. La
fiscalizacion se rige por los principios de anualidad, posterioridad, legalidad,
definitividad, imparcialidad y confiabilidad.

La rendicion de cuentas publicas en México, se integra por las
evaluaciones trimestrales, que realiza la SHCP, desde el ambito de la contabilidad
y que a su vez forman parte del SED, relacionandolos con la evaluacion que en
términos de la legislacion anterior a la actual reforma, se encontraba a cargo de la
Secretaria de la Funcion Publica (SFP) bajo el nombre de Programa de Mediano
Plazo (PMP). Los documentos que integran la cuenta publica son sometidos a
consideracion de la Camara de Diputados por conducto de la ASF, para su
fiscalizacion.

El articulo 79 de la Constitucion, ha sido parte de las reformas tendientes
a uniformar las fases que integran el proceso presupuestario, para armonizarlas e
interconectarlas, con los resultados y con la llamada rendicion de cuentas. Como
parte de estas modificaciones, se establece la obligacién de todas las entidades
fiscalizadas de llevar control y registro contable, patrimonial y presupuestario de
los recursos de la Federacion que les sean transferidos y asignados, asi como de
proporcionar informaciéon y documentacion que les sea requerida por la entidad de
fiscalizacion.

Se precisa la fiscalizacion directa a cargo del 6rgano federal, de destino y
manejo de recursos Federales, que ejerzan los Estados, Municipios y el Distrito
Federal.

Las auditorias externas que realiza la ASF, se pueden ejemplificar a través del

siguiente cuadro.

auténomos de remitir informes mensuales y trimestrales, a la SHCP, para que a su vez, ésta, los integre en
el informe trimestral que debe remitir a la Cdmara de Diputados, ello, implica que desde ese momento el
6rgano legislativo tiene a su alcance documentos que deben ser evaluados, sin perjuicio, de retomar esta
valoracién en las dos intervenciones de control que constitucionalmente detenta; la de discusion,
modificacion y aprobacién del presupuesto y la propia fiscalizacion.
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Tipo de Auditoria 2000| 2001| 2002 2003( 2004 | 2005| 2006| 2007

De Desempeifio 24 30 24 24| 44 51 72| 190

Programas Institucionales

Programas y Subprogramas Sectoriales

Sujetos a Reglas de Operacién

Tematicos

Actividades Institucionales

De Regularidad 257| 286 260 249| 312 522 615 716

Financieras yde Cumplimiento

Obra Publica e Inversiones Fisicas

Sistemas

Recursos Federales a Entidades Federativas

Recursos Federales a Municipios

Especiales 31 39 52 56| 52 44 57 54
Seguimiento 9 13 9 8 2
Requerimiento de Revision de

Situacién Excepcional 3 1 2
TOTAL 312| 355 336| 338| 428 627| 754| 962

Fuente: Elaboracién propia con datos de los Informes Ejecutivos de la ASF, respecto a la
Fiscalizacién de las Cuentas Publicas 2000, 2001, 2002, 2003, 2004, 2005, 2006 y 2007.

La intervencion de la ASF, en la evaluacion vy fiscalizacion de la cuenta
publica ha sido mejorada, ya que por virtud de las reformas juridicas se visto
beneficiado el procedimiento de evaluacion cuantitativamente como se destaca en
la grafica 47.

Gréfica 47. Auditorias de la cuenta publica federal 2000-2007

TOTAL DE AUDITORIAS DE LA CUENTA PUBLICA FEDERAL

ETOTAL DE AUDITORIAS DE..

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Fuente: Elaboracion propia con datos de los Informes Ejecutivos de la ASF, respecto a la
Fiscalizacion de las Cuentas Publicas 2000, 2001, 2002, 2003, 2004, 2005, 2006 y 2007.
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Mediante la concrecion del PbR, se ha pretendido, evolucionar en torno a
los mecanismos de control y evaluacion de los recursos publicos, el combate a la
corrupcién, el control del gasto, la organizacién de estructuras programaticas®®®, la
generacion de indicadores, la mejora regulatoria y la incorporacion del principio de
eficiencia del gasto.

Los mecanismos de control del gasto, son herramientas internas que se
generan por las propias dependencias, entidades y dérganos autdbnomos, con
aprobacion de la SHCP, para concretar los objetivos, planes y programas
aprobados con antelacién y con una estricta sujeciéon al monto del presupuesto
autorizado y a las medidas que determine la SHCP via reglamentaria.

Estos mecanismos de control de gasto, son calificados por la ley como
inter-organicos, pues son ejercidos por contralores, y fiscalizadores internos de
las dependencias, entidades y érganos autonomos.

Los responsables y ejecutores del gasto, se encuentran sujetos a los
llamados sistemas de control presupuestario®®, que de igual manera son

coordinados por la SHCP.

% | os requerimientos minimos de la Estructura Programatica se encuentran enlistados en el articulo 27 de
la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, y se consideran como parte de estos
mecanismos de control del gasto, pues son generados para sujetar no solo a los anteproyectos, de
presupuesto, sino al ejercicio del gasto.

% pe conformidad con el articulo 10 del Reglamento de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, el desarrollo e implantacién de los sistemas de control presupuestario se realizara bajo un
enfoque integral del proceso presupuestario, y comprendera los siguientes:

I.-Sistema del Proceso Integral de Programacién y Presupuesto;

I.-Sistema de Control Presupuestario de los servicios Personales;

Ill.-Sistema de Programas y Proyectos de Inversion;

IV.-Sistemas globales de control presupuestario:

a)Sistema del Ramo general de control presupuestario, de provisiones salariales y econémicas;

b)Sistema de control de adecuaciones presupuestarias;

c)Sistema de seguimiento del estado del ejercicio presupuestario;

d)Sistema de adeudos de ejercicios fiscales anteriores

e)Sistema de Control y Transparencia de Fideicomisos

V.-Sistema de Administracidn Financiera Federal

VI.-Sistema Integral de Informacién de los Ingresos y gasto publico

VII.-Sistema de contabilidad gubernamental;

VIII.-Sistema de Evaluacién del Desempefio; y

IX.-Los demas sistemas de control que se requieran en el proceso presupuestario.
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La incorporacion del PbR, por parte del Ejecutivo Federal por conducto de
la SHCP y la SFP, pretende adicionar estos mecanismos de control
preestablecidos y armonizarlos a nivel nacional, tratdndose del caso de los
recursos publicos federales.

Sin embargo, resulta oportuno destacar, que en términos de lo dispuesto
por el inciso c, fraccién Il del articulo 110 de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria, se reconoce la necesidad de un examen imparcial,
independiente y transparente a cargo de evaluadores externos.

En el contexto nacional e internacional, el Estado Mexicano, ha
perseguido como uno de sus objetivos centrales en materia de presupuesto y
gasto publico, la creacion de una politica de rendicién de cuentas, la cual en el
teoria, pretende poner a disposicion de la sociedad, el SED que constituye el
vinculo directo entre los generadores de informacion, los que toman decisiones y
los usuarios de la misma. Este sistema se proyecta como un instrumento que,
ademas, permitir4 evaluar al pais en diferentes aspectos, dando seguimiento a los
planes y programas de gobierno de las diferentes dependencias y a los diversos
compromisos internacionales.

210 con el

Con lo anterior, se pretende relacionar la fase de evaluacion
resto de las etapas que integran el proceso presupuestario, y que sea en virtud de
una evaluacion rigurosa, como se determine la viabilidad de los proyectos.

En este contexto, se persigue mejorar la asignacion y ejecucion del gasto
mediante la evaluacién de los resultados alcanzados por los programas, para dar
prioridad a los sectores y programas con mejores resultados entregados a la

poblacion.

210 .z see R o . . . . . .
La evaluacién de politicas publicas implica, segin un estudio reciente realizado por el Instituto

Interamericano de Cooperacién a la Agricultura (IICA), titulado; México: Evaluacion de politicas rurales.
Tendencias tedricas y lecciones de la experiencia se enmarca en las tareas del Grupo Interagencial de
Desarrollo Rural (GIADR), el desafio de identificar los errores o las omisiones de la agenda de desarrollo, ya
sea una falla institucional o del gobierno y asesorar con base en los resultados. En el caso de la evaluacion
de programas, el reto es establecer la causalidad de los efectos de los programas o instrumentos de la
politica, asi como medir dichos efectos. También la evaluacion comprende el dmbito de la implementacién
(procesos) de los programas. Visible en el Documento de Edicién limitada LC/MEX/L.901 del 25 de marzo de
2009.
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Lo anterior, generé la reforma del articulo 134 Constitucional, para
establecer que los recursos econdmicos que dispongan los tres érdenes de
gobierno, se administren con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y
honradez, para satisfacer los objetivos a los que estan destinados.

Adicionalmente, se generaron reformas a la ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria y de Coordinacion Fiscal asi como se legisldé en
materia de contabilidad, persiguiendo como objetivo uniformar la contabilidad
gubernamental de los tres Ordenes de gobierno, para el caso de los recursos
publicos federales, a través de la Ley General de Contabilidad Gubernamental®!,
para que con ello, se fortaleciera la evaluacién de resultados de los recursos
publicos federales.

La SHCP y la entonces SFP, eran los 6rganos internos encargados del
procedimiento de evaluacion en el ejercicio del gasto, para lo cual, debian realizar
evaluaciones trimestrales y bimestrales, respectivamente, generando Ia
informacion necesaria para ser enviada a la Camara de Diputados.

Ahora bien, el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL), coordina la evaluacién en materia de desarrollo
social.

Los ejecutores del gasto deberan observar obligatoriamente el SED,
basandose en los dos tipos de indicadores estratégicos y de gestidn, los cuales
deben ser expresados en términos de cobertura, eficiencia, impacto econémico y
social, calidad y equidad, para que sus resultados puedan ser evaluados en los
informes bimestrales.

El reglamento de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria establece a las Auditorias, como otro mecanismo de evaluacion,
estas, estaran a cargo de la SFP o por los érganos internos de control, las cuales

212

tienen por objeto examinar las operaciones y estados financieros, para

determinar si presentan razonablemente la informacion financiera; auditaran el

' publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 31 de Diciembre del 2008, cuya operacion se proyecto

hasta el 2012.
12 Atendiendo precisamente al objeto que las generen, la ley las clasifica como Auditorias de tipo,
operacional, financiero, de resultado de programas y de legalidad.
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uso de los recursos para determinar si este se ha realizado en forma eficiente; si
los objetivos y metas se han realizado en forma eficaz y congruente y si se ha
cumplido con las disposiciones legales aplicables.

A pesar de las reformas experimentadas en materia de evaluacion y
rendicion de cuentas, no se han presentado cambios con resultados inmediatos ni
sustanciales, tomando en consideracibn que las reformas en materia de
2?13y por

otro lado, la SHCP, se encuentra dotada de facultades exageradamente

uniformidad contable, esta legislada para entrar en vigor hasta el 201

centralizadas en la intervencion durante todo el ciclo presupuestario, lo que
imposibilita una vision imparcial en la materia de evaluacién del gasto de los
recursos publicos.

El objetivo de la evaluacion vy fiscalizacion, se encuentra estrechamente
relacionado con la concrecion del SED y PbR, que involucran la rendicion de

4 en el uso de los recursos

cuentas a la sociedad, la eficacia y eficiencia®*
publicos, pero primordialmente la transparencia en el manejo de estos. La
presencia de los ciudadanos, en el espacio publico, permite hacer del proceso de
rendicion de cuentas una operacion que va mas alla del mero control del poder
politico sobre sus subordinados y burocracias.

Vinculado al tema de los recursos publicos, se encuentra el tema de la
rendicion de cuentas e inmerso en ambos, el tema de la corrupcién.

La corrupcion es un fendbmeno asociado a la distorsion en el ejercicio e las
funciones del poder. No existe una definicion legal de este fendmeno, sin
embargo, de una interpretacion de los articulos de la Constitucion que regulan la
actuacion de los servidores publicos, y del ejercicio de los recursos publicos, bien

se puede acceder a su explicacion.

> En términos de lo dispuesto en los transitorios de la Ley General de Contabilidad Gubernamental

primordialmente el marcado como Sexto.- En lo relativo a la Federacion, los sistemas contables de las
dependencias del poder Ejecutivo; los poderes Legislativo y Judicial; las entidades y los 6rganos auténomos
deberdn estar operando en tiempo real, a mds tardar, el 31 de diciembre de 2011. En el caso de las
entidades paraestatales del Gobierno Federal, dicho sistema deberd estar operando en las mismas
condiciones a mds tardar el 31 de diciembre de 2012.

% Las fracciones X y Xl del articulo 2 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria,
definen Eficacia como; la aplicacion del gasto publico, para lograr en el ejercicio fiscal los objetivos y las
metas programadas en términos de la propia Ley y disposiciones aplicables y por Eficiencia el ejercicio del
Presupuesto de Egresos en tiempo y forma, en los términos de la normatividad antes referida.
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La actuacion de los servidores publicos, obliga a que estos desemperien
sus funciones en estricto cumplimiento de los principios de legalidad, honradez,
lealtad, imparcialidad®®®, debiendo adecuar, todas sus acciones en forma estricta
a los términos establecidos en las normas juridicas.

Lo mismo acontece con el tema de la planeacion, programacion,
presupuestacion y uso de los recursos publicos en ejercicio del gasto publico, es
decir, la ley también exige el cumplimiento de principios en el ejercicio de los
recursos publicos, los cuales deben ser administrados con eficiencia, eficacia,
economia, transparencia y honradez para satisfacer los objetivos a los que estén
destinados.

En funcién de lo anterior, validamente se puede concluir que la corrupcion
implica una actuacion contraria a la normatividad y a los principios juridicos que
deben ser observados. Especificamente, la corrupcion en el ambito que constituye
el objeto de estudio, recae en la responsabilidad de los servidores publicos por el
manejo ineficiente, ineficaz, oneroso, opaco, deshonesto y desleal, que no tiende
a satisfacer los objetivos a los que estén destinados, los recursos publicos. En
consecuencia, la disminucion de la corrupcion en México, se ha convertido en uno
de los objetivos prioritarios, para la reforma del Estado y la responsabilidad de la
Administracién Publica. El uso y destino idoneo de los recursos publicos, requiere
de mecanismos de control que generen certeza y transparencia.

El problema de la corrupcion, justifica la necesidad de la intervencién de la
sociedad para generar un mecanismo transparente y eficiente de rendicién de
cuentas, que coadyuve a la realizacién de los cometidos esenciales del Estado, a
través del ejercicio eficaz del gasto publico.

La intervencion de la sociedad como contralor externo, en este proceso
de rendicion de cuentas, generaria el incremento de la gobernabilidad, entendida

no solo como la reestructuracion del aparato administrativo e institucional, sino

21 £| titulo Cuarto de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, relativo a la materia

Responsabilidades de los Servidores Publicos y Patrimonial del Estado que contiene los articulos 108 al 114,
regula los procedimientos y principios que, al ser violentados por los servidores publicos generan su
responsabilidad y delinean las consecuencias que estas conductas contrarias a derecho generan, resultando
inmersa la materia de corrupcion.
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principalmente como la forma de hacer mas legitima y eficaz la coordinacion de la
accion colectiva impulsada por el Estado.

Asi, los mecanismos de informacion, control y evaluacién de los procesos
de gobierno deben fortalecer que los ciudadanos conozcan y puedan cuestionar
las reglas y las decisiones que condicionan y perfeccionan la implementacion de
las politicas publicas, por lo que la transparencia es un instrumento inevitable para
una mejora en la calidad de los servicios publicos y el combate a la corrupcion.

Los limites y el nivel de autonomia las entidades son pactados en un
estado federal coordinado, dentro del concepto de coexistencias de gobiernos,

como se esquematiza a continuacion.

Esquema X. Estado federal coordinado.

INSTITUCIONALIZACION

METODO DE TRABAJO ' <
FORMALIZACION

[ ) JURIDICO
RATIFICAN Y CONSTITUCIONAL
FORMALIZAN EN CADA
INSTANCIA

FORMA Y PROCEDIMIENTOS DE
ELABORACION

*PREPARACION *FORMACIGN
*FORMALIZACION
Fuente: Elaboracion propia.

El disefio federal se consagra en la Constitucion y leyes secundarias, sin
embargo, esto no es un limite para que se celebren convenios y acuerdos de
coordinacién, maxime que la flexibilidad del esquema federalista puede contribuir
a que se logre el desarrollo de cometidos esenciales y se coloquen en
condiciones semejantes a los municipios, entidades federativas y al gobierno
federal, lo que resulta viable en el modelo cooperativo, como se expone en el

siguiente esquema.
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Esquema Xl. Planificacién conjunta en el federalismo cooperativo.

EQUILIBRIO
DEMOCRATICO
[DIVISION HORIZONTAL]

EQUILIBRIO
FEDERAL
[DIVISION VERTICAL]

PLANIFICACION
CONJUNTA
[Esquema flexible]

CONSTITUCION [FORMACION
TRADICIONAL DEL PRESUPUESTO EN
CASI TODOS LOS MODELOS .
FEDERALISTAS]
DESPLAZAMIEN INSTITUTO DE PLANIFICACION ¥
DEL LEGISLATIVO PLANIFICACION COORDINACION DE
COMO CENTRO DE COOPERATIVA POLITICAS
DECISION PRESUPUESTARIAS
CONSENSO
MARCO O FEDERACION-ESTADOS-MUNICIPIO
PLANES
CUADRO] ] ‘ ‘
* ¢ TAREAS TAREAS
FORMULA DE COMUNES COMUNES
FINANCIACION OBLIGATORIAS: FACULTATIVAS :
MIXTA *PARTES *AMBITOS
[REFERENCIAN *SECTORES MATERIALES
PROYECTOS

REGIONALES]

PLAN DE OBIJETIVOS Y PLAN

SUSTANTIVO

INCLUSION EN LA PLANEACION
FINANCIERA NACIONAL

- <

PLANIFICACION A ESCALA FEDERAL EVITANDO
LA CENTRALIZACION
[MECANISMO DE COOPERACION HORIZONTAL]

Fuente: Elaboracion propia.
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El federalismo cooperativo provee los mecanismos para conseguir
objetivos a través de medios conjuntos, que de otra forma ningun orden de
gobierno podrian lograr de forma separada, como puede ser la generacion de
capacidades administrativas e institucionales para incrementar los recursos
propios de los gobiernos locales.

Esquema Xll. Federalismo cooperativo.

LAS PARTES
INSTITUCIONALIZACIO COMPROMETE
N SUS FONDOS
N A NIVEL FINANCIEROS
CONSTITUCIONAL e
COMUNES
FEDERACION
CONDICIONA
INSTRUMENTACION SUBVENCIONES A LA
JURIDICA EFECTIVA
[TRANSPARENTAR Y REALIZACION DE LOS
EFICIENTAR] PROYECTOS
ACORDADOS

Fuente: Elaboracion propia.

El federalismo cooperativo es un modelo de interaccion estratégica entre
los gobiernos federal y estatal. Es la solucién a una competencia financiera, que
exacerba las diferencias econdémicas entre las regiones, la cual debe ser
eliminada por la armonizacién o centralizaciéon, y debe sustituirse bajo garantias
que igualen las capacidades regionales fiscales. En atencion a que, la
competencia fiscal y una distribucidn regional desfavorables del ingreso provocan

gue las regiones pobres sean mas pobres, y las regiones ricas sean mas ricas.

281



En el siguiente esquema se expone la estructura del modelo federalista

cooperativo basado en la planificacién de los sectores de interés comun entre los

tres ordenes de gobierno.

Esquema Xlll. Doble interdependencia en el federalismo cooperativo.

FEDERALISMO COOPERATIVO

— ]

v

PLANIFICAR SECTORES DE INTERES COMUN
DE INSTANCIAS CENTRALES Y TERRITORIALES

7

CONSTITUCION

FEDERAL ESTATAL MUNICIPAL

FUNCIONALES PARA  EL
CONJUNTO SI SE INSERTAN
ARMONICAMENTE

ESTRECHA  INTERCONEXION DE  SECTORES,
MATERIAS, FUNCIONES Y NIVELES

| DOBLE INTERDEPENDENCIA

MATERIAL || FUNCIONAL

| I

EMPUJA AL FEDERALISMO A UNA EVOLUCION-NUEVAS FORMAS-

RECOMPOSICION DEL EQUILIBRIO DE DOS POLOS OPUESTOS UNIDAD Y
AUTONOMIA

~—————— L

CONCERTACION Y SECTORES DE FLEXIBILIDAD, PARA
ACUERDO  DE  LAS \ INTERES COMUN CONSENSAR,

PARTES IMPLICADAS A COHESIONAR

ESCALA FEDERAL GENERAR
SOBRE EL MODO DE EQUILIBRIO  ENTRE
ACTUAR DE  LOS FEDERALISMO UNIDAD

PROPIOS PODERES COOPERATIVO AUTONOMIA

Fuente: Elaboracion propia.
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El modelo de distribucion territorial de recursos que establezca un sistema
de federalismo financiero debe ser cooperativo, en tanto, compense a regiones en
desventaja cuando asi sea conveniente, pero al mismo tiempo competitivo en
tanto que empareje los puntos de partida y con ello ofrezca posibilidades de
desarrollo econdmico para todas las regiones que conforman el pacto federal.

Las experiencias internacionales de Alemania y Canada permiten poner
de manifiesto que el federalismo cooperativo fue el producto de una auténtica
necesidad para poder operar con eficacia y eficiencia una inmensa maquinaria
burocréatica, con competencias fragmentadas por partida doble en una forma
horizontal o funcional de una parte, y vertical o territorial de la otra, tiene que
estar basado en la diversidad y en la igualdad, pero sobretodo en la racionalidad y

generosidad del proyecto comun.
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CONCLUSIONES.

PRIMERA. En el Estado Mexicano, el federalismo financiero encuentra su base,
en el principio de la descentralizacion politica, administrativa, econdmica,
financiera, social, y cultural, lo que se traduce en una distribucién funcional que
opera en los tres Ordenes de gobierno juridicamente estructurada en la

Constitucion.

SEGUNDA. El federalismo cooperativo es un modelo que se centra en los
procesos de financiacion, disefio, prestacién y administracién de los servicios
publicos, con la preponderante coparticipacion de los tres 6rdenes de gobierno.
Asi éste modelo federal cooperativo, involucra la colaboracién, solidaridad y
cohesion social como elementos fundantes que vinculan a los tres 6rdenes de
gobierno, permitiendo, por un lado, el uso masivo y generalizado de técnicas
cooperativas y, por otro, la creacion de instrumentos especiales de colaboracion

como la llamada planificacion conjunta para el desarrollo.

TERCERA. Los modelos federalistas adoptados por Alemania, Canada y México,
tienen grandes similitudes que robustecen los ejercicios prospectivos, que se
presentaron a lo largo de la investigacion.

Los tres paises seleccionados, tienen una base constitucional que, por un
lado, delimita el caracter federalista adoptado por cada uno de ellos, y por el otro,
les atribuye una estrategia relativamente bien definida por virtud de la cual captan,
distribuyen y direccionan el gasto publico entre los distintos ordenes de gobierno,
a partir de la estructura federalista adoptada. Exponiendo, desde luego las

diferencias que en materia financiera presentan cada uno de los tres paises.

CUARTA. EIl sistema federalista en México, incorpora los criterios de ambos
paises (Alemania y Canadd), en el grado de discrecion de los gobiernos estatales
y municipales. Los Estados, si bien asumen responsabilidades de gasto
comparables a la de las provincias o Lander, no gozan de autonomia financiera,

existe una presencia permanente de la autoridad federal de decisién, respecto de
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servicios publicos significativos, los cuales son financiados por aportaciones
condicionadas (etiquetadas) del gobierno federal, que ademas, pormenoriza las
caracteristicas de disefio y programa que el destino del gasto estadual debe
obedecer. Lo que se resume a un modelo centralista del destino del gasto que en

México se ha consolidado.

QUINTA. El caso de México tiene aspectos peculiares en materia de ingreso,
pues en principio el sistema de reparto de facultades financieras, a partir del texto
Constitucional, es expreso en el caso de la Federacion, expreso en materia de
limitaciones a los Estados, facultades controladas a los Estados por el érgano
legislativo federal y de regulacién de la deuda estatal, sin embargo no regula
expresamente las facultades que le corresponden en materia de ingresos a las

entidades federativa y a los Municipios.

SEXTA. El resultado de la suscripcion de este convenio conocido como Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal, es la notoria dependencia de los gobiernos
locales (estatales y municipales) respecto a la recaudacion federal. Pero aunado a
esta problemética, se enfrenta la realidad financiera del déficit, pues en ninguno
de los tres 6rdenes de gobierno los ingresos son suficientes para cubrir las
necesidades de gasto. Los rezagos en salud, nutricibn educacion y acceso a
servicios basicos se enfatizan en zonas especificas del pais, las cuales no son
atendidas ni disminuidas por la carencia de recursos especificos que permitieran

la nivelacion regional.

SEPTIMA. México ha transitado por un constante proceso de desequilibrios
derivado de los modelos econdmicos implementados por el gobierno federal, lo
que ha desvirtuado los presupuestos caracteristicos del modelo federalista no
permitiendo la consolidacion de un federalismo cooperativo, por la fuerte
centralizacién en las decisiones politicas, econémicas y administrativas en la

actuacion del Estado por parte del gobierno federal, que se intensifica con la falta
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de desarrollo, atraso econdmico y debilidad politica que existe en la mayor parte

de la entidades federativas y municipios que integran la Federacion.

OCTAVA. El modelo federalista cooperativo se subordino a la sola la mencién en
la estructura de la planeacion pero no se consolido su aplicacion por los gobiernos
regionales dada la estructura del partido dominante y la politica econémica

adoptada por el gobierno federal.

NOVENA. El modelo econdémico neoliberal impuesto a México, por el FMI,
mediante las reformas estructurales del Consenso de Washington, presentan una
grave distorsion a la Constitucion mexicana, en sus articulos 25 y 26 que
reconocen al Estado Mexicano como el rector de la economia nacional, el garante
de la distribucion del ingreso y la riqueza, siendo ademas, el regulador de las

actividades econdmicas y de aquellas que demanden el interés general.

DECIMA. Las pruebas empiricas aqui aportadas demuestran que el mercado no
puede por si mismo auto-regularse, como tampoco los individuos actian con
aversion al riesgo; muy por el contario los agentes financieros y el mercado
necesita de normas y leyes firmes que garanticen el desarrollo de los pueblos, la
distribucion equitativa del ingreso, el abaratamiento de las nuevas tecnologias y
sobre todo ante la Globalizacion extendida, es fundamental Estados fuertes,
dotados de armas y dientes juridicos congruentes con el modelo econémico que
sea incorporado a cada Nacién; para actuar de manera colectiva ante el leviatan
de las crisis tan monumentales y devastadoras como la actual, tal necesidad la
reconocio el Presidente Obama aun cuando reconoce el impacto del libre
mercado sobre la economia mas proteccionista y reguladora del mundo actual.

El mercado interno adelgazado, débil se diagnostica como enfermo, por
tal motivo tiene que verse asistido por las fuerzas econémicas de cada pais, es
fundamental encontrar las soluciones al conflicto de la generacion de empleos y el
delicado tema del salario. Es aqui donde cobra fuerza la estructura del

federalismo cooperativo teniendo como unidad al Municipio (en el caso concreto
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de Meéxico), los proyectos regionales implican estudios sistematizados de la
potencialidad de cada unidad y su impacto en la economia nacional, debemos
alejarnos de la vision de paises exportadores de materias primas basados en la

teoria de las ventajas competitivas que nos encasillan en este punto.

DECIMA PRIMERA. Es importante crear ambientes eficientes que logren en el
corto, mediano y largo plazo el desarrollo escalonado de objetivos susceptibles de
observacion y medicion disefiando mecanismos politico-legales que le den
certidumbre economica a los proyectos inter-sexenales. La cooperacion de la
Federacion debe ser acotada en el tiempo y en los recursos, permitiendo el
crecimiento gradual de los municipios, la segunda institucion que debe recibir
ayuda técnica son los Estados para el caso mexicano, es practica comun que los
gobernadores reduzcan las participaciones a los municipios y en el peor de los
casos ahoguen las economias basicas por ser competidores de diferente partido,
la cooperacién econdmica debe reconocer a sus tres integrantes como partes
necesarias para alcanzar crecimientos medios suficientes que al largo plazo

posibiliten el desarrollo nacional.

DECIMA SEGUNDA. El actual régimen fiscal de coordinacién no ha generado
una planeacion del desarrollo en las regiones, mediante un objetivo concreto que
le permita reforzar la economia local, sumado el conjunto de planes regionales
gque mantengan una coherencia rigurosa con un plan global de desarrollo,
integrando la politica econdémica regionalizada al Plan Nacional de Desarrollo.

Las Entidades Federativas demandan mayores ingresos Vvia
participaciones federales o bien de fuentes impositivas mas productivas (IVA,
basicamente). Sin embargo, muchas entidades federativas muestran una falta de

infraestructura para las labores de fiscalizacion.

DECIMA TERCERA. En materia de gasto publico, se plantea la necesidad de
reformular la distribucion competencial de las principales funciones del gasto

publico entre los ambitos de gobierno, con el propésito de fortalecer el federalismo
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cooperativo de una manera integral e identificar los mecanismos para Ssu
financiamiento, mejorando los procesos de asignacién de recursos, asi como la
calidad y la eficiencia de los procesos de su realizacién, fortaleciendo la equidad,

la transparencia y una mejor rendicién de cuentas.

DECIMA CUARTA. El reto para lograr una descentralizacion efectiva en cuanto a
las responsabilidades y facultades de los Estados y Municipios requiere la co-
responsabilidad y cooperacion de los tres 6rdenes de gobierno, a través de la
profunda de colaboracion administrativa, para aumentar la presencia fiscal de los
gobiernos locales.

Deben orientarse las acciones hacia una administracion integral de los
ingresos federales, asi como una participacion activa de los érdenes de gobierno
en la definicion del criterio de seleccién, formas de colaboracion y adecuacion de
los criterios y politicas normativas de operacion. Proveer a los ciudadanos de
herramientas fiscales para decidir si llevar a cabo 0 no nuevos proyectos de gasto

(e impuestos).

DECIMA QUINTA. El federalismo cooperativo provee los mecanismos para
conseguir objetivos a través de medios conjuntos, que de otra forma ninguno de
los érdenes de gobierno podrian lograr de forma separada, como puede ser la
generacion de capacidades administrativas e institucionales para incrementar los
recursos propios de los gobiernos locales. El federalismo cooperativo es un
modelo de interaccion estratégica entre los gobiernos federal y estatal. Es la
solucion a una competencia fiscal, que exacerba las diferencias econémicas entre
las regiones, la cual debe ser modificada por una planificacion a escala federal
que evite la centralizacion, y debe sustituirse bajo garantias que igualen las
capacidades regionales fiscales. Porque la competencia fiscal y una distribucion
regional desfavorables del ingreso provocan que las regiones pobres sean mas

pobres, y las regiones ricas sean mas ricas.
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DECIMA SEXTA. El aumento de los ingresos propios de las entidades federativas
no debe ser en detrimento de la recaudacion federal, a menos de que se
acompafie de una disminucion de las participaciones de otra manera no soluciona
ningun problema. Existen dos areas de oportunidad para aumentar la recaudacion
propia de los estados: impuesto predial y la otra es la recaudacion de pequefios

contribuyentes.

DECIMA SEPTIMA. Los propios gobiernos locales deberan reconocer su
potencialidad para solucionar de mejor manera las demandas de sus ciudadanos,
buscando incorporar al llamado cuarto poder ciudadano como un érgano de
fiscalizacion y transparencia en la rendicion de la cuenta publica.

Se debe otorgar a los estados y municipios las herramientas necesarias
para contar con una verdadera autonomia politica y financiera; para lo cual el
gobierno federal debera dotarlos de la infraestructura y personal adecuados,
dando prioridad a las regiones con mayor rezago.

DECIMA OCTAVA. Finalmente ha quedado demostrado por evidencias empiricas
que el gasto publico es un instrumento eficaz para atacar el problema de la
pobreza y de la distribucién del ingreso; y es precisamente lo que se sugiere con
la incorporacion del modelo cooperativo de federalismo, el afrontar uno de los
principales desafios de la estrategia econdmica: la selectividad y calidad del gasto
para mejorar la condicion de vida de los sectores sociales mas necesitados.

Es trascendente dejar en claro que el problema no radica tanto en la
magnitud del gasto, sino en la orientacion del mismo. Una situacién pendiente,
entonces, es iniciar esfuerzos orientados a aumentar la eficiencia del gasto,
sometiéndolo a procesos previos de evaluacion para asegurar la rentabilidad
social de los proyectos con el propésito de maximizar el bienestar social; en este
sentido, la asignacion éptima del gasto significa procurar la mejor distribuciéon
inter-temporal del sacrificio social necesario para lograr el patréon de crecimiento
deseado, pero que indiscutiblemente reitera la propuesta de la planeacion

nacional- regionalizada en forma conjunta.
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DECIMA NOVENA. La importancia en la eficiencia y eficacia del gasto publico,
nos conduce a su evaluacion para que solo en funcién del estricto control en el
destino de los recursos publicos se genere el desarrollo econémico que se
persigue como meta social.

La inadecuacion del modelo federalista cooperativo en la economia
nacional, ha evitado que se logren cambios estructurales que conduzcan al
desarrollo del pais, tomando en consideracion la ausencia de politicas publicas
integradoras de los componentes y necesidades regionales que sean
incorporadas a la planeacién nacional. Las necesidades y percepciones de las

poblaciones locales no influyen en las decisiones centrales.

VIGESIMA. Por todo lo anterior se ha podido acreditar que la contradiccion
existente entre el modelo federalista formal y la praxis centralista en la politica de
gasto publico en México, en el periodo 1980-2010, ha generado inestabilidad
econdémica limitando el desarrollo del pais, resultando indispensable la
incorporacion del modelo federalista cooperativo, para generar la coherencia y
equilibrio financiero que la poblacion mexicana requiere en sus tres ordenes de

gobierno.
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LISTA DE ABREVIATURAS.

ASF Auditoria Superior de la Federacion.

BID Banco Interamericano de Desarrollo.

BM Banco Mundial.

CLAD Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo.
CEPAL Comisién Economica para América Latina y el Caribe.

CONEVAL Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social.

DOF Diario Oficial de la Federacion.

GpR Gestidn por Resultados.

ILPES Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planeacion Econémica y
Social.

INCBG indice Nacional de Corrupcion y Buen Gobierno.

INCBGe indice Nacional de Corrupcion y Buen Gobierno, por entidad
federativa.

INCBGs indice Nacional de Corrupcion y Buen Gobierno, por servicio.

IPC indice de Percepcion de Corrupcion.

LFPRH Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

NEP Nueva Estructura Programatica.

OCDE Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Economico.

OICs Organos Internos de Control.

ONGs Organizaciones No Gubernamentales.

0OSsC Organizaciones de la Sociedad Civil.

PbR Presupuesto basado en Resultados.
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PEA
PEF
PMP
PND
PNTRC
SED
SFP
SHCP
TI

TL

™

Poblacion Economicamente Activa.
Presupuesto de Egresos de la Federacion.
Programa de Mediano Plazo.

Plan Nacional de Desarrollo.

Programa Nacional de Transparencia y Combate a la Corrupcion.

Sistema Evaluacion del Desemperio.
Secretaria de la Funcion Publica.
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
Transparencia Internacional.
Transparencia Latinoamericana.

Transparencia Mexicana.
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GLOSARIO

Actividades del Programa: Se refiera a las principales tareas que se deben
cumplir para el logro de cada uno de los componentes del programa.

Actividad Institucional: Categoria que forma parte de la estructura programatica
y que identifica las acciones de los ejecutores de gasto mediante la vinculacién de
las atribuciones legales, en congruencia con las categorias de las funciones y los
programas del Plan Nacional de Desarrollo (PND) que le corresponden.

Alcance de una evaluacion: El foco de una evaluacion considerando las
cuestiones a tratar, las limitaciones, lo que debe y no debe analizarse.

Anteproyecto: Instrumento de la programacion y presupuestacion mediante el
cual se asignan recursos a los programas presupuestarios, con base en las
estructuras programaticas autorizadas por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP). El anteproyecto se elabora por las dependencias y entidades en
términos de las disposiciones aplicables y las que para el efecto emita la
Secretaria (SFP). Una vez aprobado, el anteproyecto constituye el programa
anual de ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo y sus programas.

Autonomia: Principio juridico que faculta a un ente de derecho a auto
determinarse (dictarse su propia normatividad), pero que se encuentra
subordinado a algun otro ente juridico.

Beneficiarios: Individuos, grupos, organismos o territorios que se benefician,
directa o indirectamente, de una intervencion, hayan sido o no los destinatarios de
la misma.

Cadena de Resultados: Estipula la secuencia necesaria para lograr los objetivos
deseados, comenzando con las actividades y los componentes, y culminando con
el efecto directo (propésito) y la retroalimentacion.

Calidad: Mide los atributos, propiedades o caracteristicas que deben tener los
bienes y servicios para satisfacer los objetivos del programa.

Caracteristicas del Indicador: Para cumplir adecuadamente con la funcién de
dar soporte a las decisiones presupuestarias, los indicadores para resultados
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deben elaborarse y difundirse con base en las mejores practicas
internacionalmente reconocidas.

Clasificador por Objeto del Gasto: Es el instrumento que permite registrar de
manera ordenada, sistematica y homogénea las compras, los pagos y las
erogaciones autorizados en capitulos, conceptos y partidas con base en la
clasificacion econdmica del gasto. Este clasificador permite formular y aprobar el
proyecto de Presupuesto de Egresos desde la perspectiva economica y dar
seguimiento a su ejercicio.

Cohecho: Otorgamiento, promesa u ofrecimiento de un beneficio para influenciar
indebidamente una accion o decisién de un funcionario publico o una persona que
ejerza funciones publicas. Puede ser iniciado por una persona que busca o
solicita un soborno o por una persona que ofrece y paga sobornos. El cohecho es
probablemente la forma mas comun de corrupcion.

Componentes: Son las obras, estudios, servicios y capacitacion especificos que
requiere el Propésito. Es razonable suponer que si los Componentes se
producen adecuadamente, se lograra el Propdsito.

Componentes del Programa: son los bienes y servicios publicos que produce o
entrega el programa presupuestario para cumplir con su proposito. Los
componentes deben expresarse en productos terminados 0 servicios
proporcionados (ej. Drenaje instalado, carretera concluida, despensas
entregadas, poblacién capacitada).

Contraloria Social: Mecanismo de los ciudadanos para que, de manera
individual u organizada, verifiquen la correcta aplicacion de los recursos publicos y
el cumplimiento de metas de los programas gubernamentales, fundamentado por
el marco juridico aplicable.

Control interno: Mecanismos dirigidos a establecer procedimientos que
aseguren el cumplimiento de las metas y objetivos de las instituciones y los
programas bajo su responsabilidad.

Corrupcién: Conducta que se desvia de la funcién publica reglamentada debido
a una consideracion de indole privada o para obtener beneficios pecuniarios o de
rango; o la violacion de reglas por consideraciones de caracter privado. Se refiere
a la ejecucion de acciones que contradicen el ordenamiento legal del Estado y
que se desvian de los criterios normativos establecidos.

Dependencias: Las Secretarias de Estado y los Departamentos Administrativos,
incluyendo a sus respectivos organos administrativos desconcentrados asi como
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la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, Poderes: Legislativo, Judicial, Entes
Auténomos y Entidades.

Desarrollo de Capacidades: Proceso por el cual personas, grupos,
organizaciones y paises desarrollan, mejoran y organizan sus sistemas, recursos
y conocimientos, todo ello reflejado en sus capacidades (individuales vy
colectivas), de desempefiar funciones, resolver problemas, establecer objetivos y
cumplirlos.

Desempefio: Medida en que una institucion u organizacion actia conforme a
criterios/normas/directrices especificos u obtiene resultados de conformidad con
metas o planes establecidos.

Dimensiones de los Indicadores: Se refieren al aspecto particular del objetivo a
ser medido mediante el indicador, pudiendo ser: eficacia, eficiencia, economia y
calidad, ajustados a las caracteristicas y particularidades del programa
presupuestario.

Eficacia: Mide el grado de cumplimiento de los objetivos.

Eficacia en la Aplicacion del Gasto Publico: lograr en el ejercicio fiscal los
objetivos y las metas programadas con los recursos disponibles en un tiempo
determinado.

Eficiencia en el Ejercicio del Gasto Publico: Capacidad de alcanzar los
objetivos y metas programadas con el minimo de recursos disponibles en tiempo
y forma, logrando su optimizacién en el ejercicio del gasto publico.

Eficiencia: Mide la relacion entre los productos y servicios generados con
respecto a los insumos o recursos utilizados.

Ejecutores de Gasto: los Poderes Legislativo y Judicial, los entes autbnomos a
los que se asignen recursos del Presupuesto de Egresos a través de los ramos
autonomos, asi como las dependencias y entidades, que realizan las erogaciones.

Entidades: Son los Organismos Descentralizados, Empresas de Participacion
Estatal, Instituciones Nacionales de Crédito y Auxiliares, Seguros y Fianzas y
Fideicomisos Publicos.

Estado de derecho: Estado en el que autoridades e individuos se conducen con
apego a las normas juridicas que protegen los derechos y libertades inherentes
de las personas y que debe ser aplicado por instituciones imparciales y accesibles
gue generan certidumbre.
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Evaluacion: Analisis sistematico y objetivo de los programas y que tiene como
finalidad determinar la pertinencia y el logro de sus objetivos y metas, asi como su
eficiencia, eficacia, calidad, resultados, impacto y sostenibilidad.

Evaluacion Especifica de Desempefio: Reporte anual para mostrar el
desempeiio global de los programas y poder utilizar la totalidad de los indicadores
y evaluaciones existentes en el SED.

Evaluacion Externa: Evaluacion que se realiza a través de personas fisicas y
morales especializadas y con experiencia probada en la materia que corresponda
evaluar, que cumplan con los requisitos de independencia, imparcialidad,
transparencia y los demas que se establezcan en las disposiciones aplicables.

Evaluacion Interna: Evaluacién que se realiza la unidad ejecutora del programa
presupuestario.

Fin del Programa: es la descripcion de cémo el programa contribuye, en el
mediano o largo plazo, a la solucion de un problema de desarrollo o a la
consecucién de los objetivos estratégicos de la dependencia o entidad. No implica
que el programa, en si mismo, sera suficiente para lograr el Fin, tampoco
establece si pueden existir otros programas que también contribuyen a su logro.

Gasto Programable: las erogaciones que la Federacion realiza en cumplimiento
de sus atribuciones conforme a los programas para proveer bienes y servicios
publicos a la poblacion;

Gasto No Programable: Son las erogaciones a cargo de la Federacion que
derivan del cumplimiento de obligaciones legales o del Decreto de Presupuesto
de Egresos, que no corresponden directamente a los programas para proveer
bienes y servicios publicos a la poblacion.

Gestion para Resultados (GpR): Modelo de cultura organizacional, directiva y de
gestion que pone énfasis en los resultados y no en los procedimientos. Interesa
agui qué se hace, qué se logra y cual es su impacto en el bienestar de la
poblacién, para lo cual se propone generar capacidad en las organizaciones
publicas para que logren los resultados consignados en los objetivos del PND y
los programas derivados del mismo.

Gobernabilidad democratica: Capacidad del gobierno de transformar
necesidades en politicas, en el que si bien la Administracion Publica mantiene su
rango de componente esencial del gobernar, implica cambiar sus practicas e
instrumentos para pasar de un modelo centralista a un enfoque abierto y
asociativo con los sectores privado y social, que permita la formulaciéon e
implementacion de las politicas en el menor tiempo y esfuerzo posible.
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Impactos: Efectos de largo plazo positivos y negativos, primarios y secundarios,
producidos directa o indirectamente por una intervencion, intencionalmente o no.

Indicador: Especificacion cuantitativa que permite verificar el nivel de logro
alcanzado por el programa en el cumplimiento de sus objetivos. Es una expresion
que establece una relacion entre dos o mas datos y permite la comparacion entre
distintos periodos, productos similares o una meta o compromiso.

Indicadores estratégicos: Miden el grado de cumplimiento de los objetivos de
las politicas publicas y de los programas presupuestarios; y, contribuyen a
corregir o fortalecer las estrategias y la orientacion de los recursos.

Indicadores para Resultados: Vinculacion de los indicadores de la planeacion y
programacion para medir la eficiencia, economia, eficacia y calidad, e impacto
social de los programas presupuestarios, las politicas publicas y la gestion de las
dependencias y entidades.

indices: Miden el comportamiento de una variable en un cierto tiempo, a partir de
un valor tomado como base. Con frecuencia se calcula dividiendo a la variable
entre un valor base y después multiplicandola por 100. También los indices
pueden expresar la combinacion de diversos elementos que han sido
transformados matematicamente para homologar sus caracteristicas y permitir su
Integracion.

Legitimacién: Potestad normativa que faculta y enviste a un ente de derecho,
para actuar en ejercicio de un derecho.

Lineamientos de Evaluacion: Las disposiciones que tienen por objeto regular la
evaluacion de los programas federales, la elaboracién de la matriz de indicadores
y los sistemas de monitoreo, asi como la elaboracion de los objetivos estratégicos
de la Administracion Publica Federal.

Marco Loégico: Metodologia para la elaboracion de la matriz de indicadores,
mediante la cual se describe el fin, propdsito, componentes y actividades, asi
como los indicadores, las metas, medios de verificacion y supuestos para cada
uno de los diferentes ambitos de accion o niveles de objetivos de los programas
presupuestarios.

Matriz de Indicadores: Es una herramienta de planeacion estratégica del PbR
para entender y mejorar la logica interna y el disefio de los programas
presupuestarios. Comprende la identificacion de los objetivos de un programa
(resumen narrativo), sus relaciones causales, los indicadores, medios de
verificacion y los supuestos o riesgos que pueden influir en el éxito o fracaso del
mismo. Expresa en forma sencilla, ordenada y homogénea la légica interna de los
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programas presupuestarios, a la vez que alinea su contribucion a los ejes de
politica publica y objetivos del PND y sus programas derivados, y a los objetivos
estratégicos de las dependencias y entidades; y que coadyuva a establecer los
indicadores estratégicos y de gestidn, que constituiran la base para el
funcionamiento del SED.

NEP: Nueva Estructura Programatica: el conjunto de categorias y elementos
programaticos ordenados en forma coherente, el cual define las acciones que
efectlan los ejecutores de gasto para alcanzar sus objetivos y metas de acuerdo
con las politicas definidas en el Plan Nacional de Desarrollo y en los programas y
presupuestos.

Objetivo: En programacion es el conjunto de resultados que el programa se
propone alcanzar a través de determinadas acciones.

Objetivos Estratégicos: Son la expresion de los fines dltimos que se fijan las
dependencias y entidades, en el marco de los objetivos nacionales, estrategias y
prioridades, contenidas en el Plan Nacional de Desarrollo.

Orientacién a Resultados: Los objetivos del programa presupuestario deberan
identificar su contribucion a los objetivos estratégicos del sector que corresponda
y sus resultados deberan traducirse en beneficios concretos para la sociedad.

Opacidad: Termino adoptado juridicamente para designar el problema que se
genera por la falta de transparencia y rendicion de cuentas, en el uso y manejo de
los recursos publicos.

Participacion ciudadana: Espacios o0 mecanismos de interaccion entre grupos
organizados de la sociedad y el gobierno, que hacen posible que la sociedad
contribuya e influya en las acciones gubernamentales que le afectan.

Plan Nacional del Desarrollo PND: Es la planeacién basada en la ordenacion
racional y sistematica de acciones que con base en el ejercicio de las atribuciones
del Ejecutivo Federal, en materia de regulacién y promocion de la actividad
econdmica, politica, social y cultural, tiene como propdsito la transformacién de la
realidad del pais, de conformidad con las normas, principios y objetivos que la
constitucion y la ley establecen.

Planeacion estratégica del PbR: Al conjunto de elementos metodoldgicos y
normativos que permite la ordenacion sistematica de acciones, y apoya las
actividades para fijar objetivos, metas y estrategias, asignar recursos,
responsabilidades y tiempos de ejecucion, asi como coordinar acciones y evaluar

resultados.
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Presupuesto Basado en Resultados (PbR): conjunto de procesos e
instrumentos que permitiran que las decisiones involucradas en el presupuesto
incorporen sisteméticamente consideraciones sobre los resultados de la
aplicacion de los recursos publicos.

Presupuestacion: proceso de consolidacion de las acciones encaminadas a
cuantificar monetariamente los recursos humanos, materiales y financieros,
necesarios para cumplir con los programas establecidos en un determinado
periodo; comprende las tareas de formulacién, discusion, aprobacion, ejecucion,

control y evaluacion del presupuesto.

Proceso Presupuestario: al conjunto de actividades que comprende la
planeacién, programacion, presupuestacion, ejercicio, control, seguimiento,
evaluacion y rendicion de cuentas.

Programa Anual de Evaluacion: Acciones encaminadas a establecer el
calendario de ejecucién de las evaluaciones de los programas federales en
operacion y de los que vayan a comenzar su ejecucion; vincula el calendario de
ejecucion de las evaluaciones con el calendario de actividades de la
programacion y presupuestacion del ejercicio fiscal correspondiente; y articula los
resultados de las evaluaciones de los programas federales en el marco del PbR y
del SED.

Rendicion de Cuentas: Obligacion de demostrar que se ha efectuado el trabajo
cumpliendo con las reglas y normas acordadas, o de declarar de manera precisa
e imparcial los resultados obtenidos en comparacién con los recursos, las
funciones y los planes encomendados.

Rendicion de social de cuentas: Mecanismo de control social no electoral sobre
el gobierno, basado en la ética publica, la transparencia y el dialogo; donde los
servidores publicos explican y justifican su actuacién a los ciudadanos.

Resultados: Descripcién de la consecuencia directa del programa federal sobre
una situacion, necesidad o problema especifico, denominado Propésito, asi como
la contribucién que el programa espera tener sobre algun aspecto concreto del
objetivo estratégico de la dependencia o entidad, denominado Fin del programa,
el cual debera estar ligado estrechamente con algin objetivo estratégico de la
dependencia o entidad.

Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED): Conjunto de elementos
metodologicos que permiten realizar una valoracion objetiva del desempefio de
los programas, bajo los principios de verificacion del grado de cumplimiento de
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metas y objetivos, con base en indicadores estratégicos y de gestion que permitan
conocer el impacto social de los programas y de los proyectos.

Soberania: Principio constitucional de autodeterminacion y autolimitacion, cuya
potestad le es inherente, connatural y consustancial al pueblo y no admite ningan
poder por encima de este, es inalienable, indivisible e imprescriptible.

Tipo de Indicador para Resultados: se refiere a la naturaleza del indicador que
corresponde a cada nivel de la Matriz de Indicadores para Resultados. Puede ser
estratégico y de gestion.

Transparencia: Practica o instrumentos que utilizan las organizaciones para
hacer publica informacién o para abrir al publico datos, mecanismos y procesos
de la gestion y el desempefio gubernamental.

Unidades de Administracion: Son érganos o unidades administrativas de los
ejecutores de gasto, encargadas de planear, programar, presupuestar, en su caso
establecer medidas para la administracién interna, controlar y evaluar sus
actividades respecto al gasto publico.

Unidad Responsable: Son areas administrativas de los Poderes: Legislativo,
Judicial, los Entes Auténomos, las Dependencias y, en su caso, las Entidades que
estan obligadas a la rendicién de cuentas sobre los recursos humanos, materiales
y financieros que administra para contribuir al cumplimiento de los programas
comprendidos en la estructura programatica autorizada al ramo o entidad.
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