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INTRODUCCION

La modernizacién administrativa se practicé en el pals desde 1940, cuando el
proyecto politico incluy6 la industrializacion como requisito para conseguir la
modernizacion, comprendida ésta como la adecuacidén y ajuste que hace el
Estado para que el flujo de acciones predominantes en una sociedad tenga la
coherencia y organizacion necesarias; es decir, la evolucién para lograr una
mayor capacidad de adaptacion y de respuesta a las demandas de la sociedad
derimiendo ia pugna de intereses que se suscitan y que finaimente se reflejan en
su propia organizacion.

Bajo este concepto la modernizacion administrativa ha transitado en tres formas,
las cuales se sintetizan en los criterios siguientes:

a) Como criterio juridico-técnico para normar la extension de! campo de
intervencion del Estado y justificar la centralizacion de decisiones politicas
fundamentales.

b) En su relacion con el desarrollo econémico “administracién para el desarrollo”
muy en boga en América Latina en los afios sesentas, en donde actuaron la
programacién y planeacion del Estado para aprovechar su funcion no sélo
como unidad administrativa sino como elemento sustantivo para servir al
desarrollo, basado en el control del sector paraestatal.

¢} Cuando finalmente, la madernizacion administrativa se entendié como un
recurso Util no para el desarrollo, sino para la distribucién de beneficios,
adquirié cierta autonomia. Se incluyeron entonces programas de reforma en los
proyectos politicos, para que los aparatos administrativos fueran dagiles y
funcionales y permitieran fortalecer aiin mas los consensos sociales.

Es en el contexto de! segundo criterio en el cual se ubica la reforma administrativa
y mas especificamente la politica del Gobierno Federal de “fortalecer el
federalismo” en los afios 1976-1982, consideran diversos analistas que durante
este periodo, es cuando se instrumentaron mecanismos administrativos que
permitieron sentar bases para darle mayor validez econémica y politica al
federalismo, por fo tanto se considera un esfuerzo serio por parte del Ejecutivo
Federal, durante los (timos veinte afios.

* Pardo, Maria del Carmen. LA n Méxica™. INAP y el Colegio de México, 1993, Pig. 22 (2da.
rolmpresion)
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Por esta razén consideramos prudente circunscribir el presente trabajo al periodo
citado, pero ademsas resulta que durante este sexenio, México experimenté la
agudizacion de los conflictos politico-administrativos que se venian generando
desde periodos gubernamentales anteriores.

En 1877 se pasd de un presupuesto austero al gasto incontrolado. de una

. legalidad expresa en los inicios del sexenio, para 1982 se terminé con los marcos

juridicos tradicionales; a una propuesta de racionalidad absoluta traducida en
planes y reformas, Siguid la ingobernabllidad manifiesta en el reto, la
desobediencia, a intencionalidad de dafio y el desprestigio.

Pese a la ampliacion de la politica de bienestar social, a ia de Reforma Politica,
que sin duda extendié los margenes de participacién ciudadana, a la duplicacion
de fa matricula en la ensefianza superior, a los cuatro millones de empleos
creados en el sexenio citado y al aumento de fa planta productiva en por lo menos
100% . e! gobierno de José Lopez Portillo no logrd vencer su gran desafio:
restaurar la legilimidad perdida de la esfera politica y de tas instituciones
gubernamentales.

En estas condiciones y en el marco del proyecto del Gobierno Federal, se
instrumento la Reforma Administrativa con el propdsito, entre otros, de fortalecer
el federalismo: y ahora es oportuno preguntar: (Qué se ha hecho al respecto? Y
¢Por qué? En cuanto al segundo planteamiento, debemos admitir que la Reforma
fue una salida a la crisis de credibilidad en el régimen, la cual se manifesto en
diversos sectores de la sociedad, situacién que agudizé el conflicto centralismo-

' federalismo. Es en el primer cuestionamiento donde se ubica el presente trabajo,

que intenta precisar en qué medida se ha mantenido vigente el federalismo
mexicano y cudles fueron los principales instrumentos administrativos que se
pusieron en practica a fin de fortalecerlo.

El hecho de que el federalismo ha sido estudiado desde muy diversos enfoques
disciplinarios, ha propiciado varios grados de especializacién y una bibliografia
abundante en esta materia; por esta razon la disertacion sobre el tema se dificulta
en fa medida que requiere de una gran discriminacion de informacion; en tal virtud,
el asunto no se agota: sencillamente se retoman los puntos tedricos que
contribuyen a cumplir con el objetivo def presente trabajo. Por otra parte, conviene
subrayar la importancia del federalismo, porque éste es la forma de organizacion
politica adoptada por el Estado y, en consecuencia, cualquier mecanismo
administrativo que se instrumente repercutita en las refaciones que se generan
entre las entidades federativas y entre estas y el Gobierno Federal. De ahi que
pretendamos proyectar un panorama de los mecanismos administrativos que

” German Perez y Samuel Ledn (Coordinadares),"17 angules de un sexenio”. Plaza y Vaidéa. México, 1987, pags,
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contribuyen, de manera frascendental, a fortalecer dichas relaciones y que fueron
puestos en practica y permanecieron vigentes en el periodo 1976-1982,

Para estos prapdsitos se planteé un esquema de trabajo que consta de cinco
capitulos: en los fres primeros se establecen los principios tedricos que
fundamentan la investigacion, el federalismo y de la coordinaciéon administrativa; y
en el cuarto se describen los principales mecanismos administrativos puestos en
practica por el gobierno federal, a efecto de contribuir a fortalecer el sistema
federativa. En el uitimo, se establecen algunos comentarios a manera de
conclusiones, las cuales consideran algunos elementos que actualmente estan
modificando, tanto las relaciones federacion-entidades, como el mismo concepto
de Federalismo.

En términos especificos, en el capituio 1 se plantea el problema, se expone la
hipotesis y se plantean los objetivos, observando para ello la metodologia
aplicable a la investigacion documental en ciencias sociales. En el capitulo 2 se
desarrolla el concepto de Estado y de Federalismo para establecer su vinculacion,
" pasando para ello por su definicion, evolucidn, escuelas que han contribuido a su
estudio, aplicacibn e interpretacion, asi como las nuevas corfientes que lo
abordan desde el punto de vista de la descentralizacidn. Con este mismo
tratamiento, en el capitulo 3 se diserta sobre la coordinacion administrativa.

Con (a estructuracion de los capitulos anteriores se ha conformado el marco
tedrico para interpretar los mecanismos de coordinacién administrativa puestos en
practica por el Gobierno Federal para fortalecer ef federalismo. Por esta razdn, en
el capitulo 4 se desecriben: el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal,
considerando sus antecedentes desde 1928 hasta las modificaciones realizadas
en 1982; los Comités Estatales de Planeacion para el Desarrollo, sus objetivos,
estructura y funciones; el Convenio Unico de Coordinacion; y e! Presupuesta de
Egresos de ia Federacion como instrumento de coordinacién administrativa.

Con los capitulos hasta aqul presentados, consideramos prudente elaborar,
contrastando la primera parte (tedrica) y la segunda (practica), las conclusiones en
las cuales se conjugan ambos factores y se hacen planteamientos mas solidos y
cercanos a la realidad en un contexto actual,

Quizas los incisos que integran este trabajo no despejen todas las incognitas,
pero nos sentiremos satisfechos de nuestra labor si cumplen con el propasito para
el cual fueron elaborados y asimismao, contribuyen al canacimiento del campo en
que se desarrolla el Administrador Pablico.
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CAPITULO1

FUNDAMENTACION METODOLOGICA.

1.1. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

En el plano intermnacional se pone de manifiesta el retomar al federalismo como
una salida colateral a fas crisis socioeconomica y politica de diferentes palses con
regimenes democraticos, de tal suerte que en Estados Unidos a partir de 1980 se
habla de un nuevo Federalismo; en Francia fa Ley promulgada el 24 de marzo de
1982, instrumenta una nueva forma de organizacidn y limitacion de atribuciones
de fos Departamentos, Provincias y Municipios ejecutadas por los Consejos
Regionales; en Espana se han vigorizado las acciones orientadas hacia la
descentralizacion a fin de fortalecer el proceso democratico del pais. En este
contexto México no ha sido la excepcion; y a partir de la década de los setentas
ha venido instrumentado una serie de acciones que permiten agilizar los procesos
de descentrafizacion, con objeto de fortalecer en diversos aspectos a los Estados
y Municipios’. Por esta razon, a partir de la Reforma Peolitica y Administrativa
instrumentada por el Gobierno Federal durante el periodo 1976-1982, el
federalismo mexicano se enriquecid con la adopcidn de diversas formas
juridico-administrativas como es el caso de la descentralizacién vy
desconcentracion mediante mecanismos fundamentados en la coordinacion y la
concertacion; los cuales son el resultado del andlisis e intercambio de
experiencias para ilevarlas a la practica, y optimizar con eflo una situacion
cayuntural que permita estabilizar un sistema politico y una forma de convivencia
sacial.

Este estudio se ha reailizado con el propdsito de verificar la vigencia del
federalismo, y si éste se ha fortalecido en su aspecto funcional, con las
maodalidades que juridica-administrativamente ha puesto en practica el Gobiemo
Federal. Para tal efecto, se pretende dar respuesta a los siguientes
cuestionamientos; ¢Qué es el Estado? ,Qué es el federalismo como organizacion
politica, {Qué es la coordinacion administrativa y cuantas formas hay?, ¢Existen
mecanismos de coordinacion, cuales y en qué ambito se dan?, ¢Contribuyen
estos mecanismos a fortalecer el federalismo?.

! *Coloquio achin s Facultad de Deracho, UNAM 22 a 26 ds marzo de 1882,

* Ei Federalismo sigue vigenta y es una poiitica pubemamental del actual régimen, I cual promovié el fore “Haels un
auténtico federalismo™ Guadalefasa, Jal, 20 de marza de 1895,
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1.2. DISENO DE LA HIPOTESIS

El federalismo mexicano como forma de organizacion del Estado, adquiere en la
actualidad mayor importancia en la medida que se presenta como alternativa de
solucidn a la crisis socicecondmica y politica que afronta la Republica, por lo que
es necesario instrumentar mecanismos que permitan fortalecerle (adn a costa de
menguar el excesivo centralismo que histéricamente ha caracterizado al Gobierno
Federal), ya que de esta manera se prolonga el régimen de Gobierno y una
coexistencia soclal pacifica.

1.2.1 IDENTIFICACION DE VARIABLES:

Variable independiente
instrumentacion de mecanismos.

Variable dependiente
Fortalecimiento del federalismo.

* lLa interrelacion que se d4 entre las variables es de causa-efecto,

1.3 OBJETIVOS
1.3.1 GENERAL:

El presente estudio se ha realizado con el propdsito de constatar la vigencia y
conocer el sustento tedrico del federalismo, en su aspecto funcional, con los
diversos mecanismos juridico-administrativos que el Goblerno Federal implementd
en el sexenio 1976-1982. Para el efecto, en este trabajo se ha pretendido dar
respuesta a las siguientes interrogantes: (Qué es el Estado? (Qué es el
Federalismo y cudntos tipos de este sistema politico existen? jQué es el
Federalismo como organizacidn politica? (Qué significa la coordinacién
administrativa y cuantas formas hay? ¢Existen mecanismos de coordinacion,
cudles y en que ambito se aplican? ¢Contribuyen éstos a fortalecer el
Federalismo?

" 1.3.2 OBJETIVOS ESPECIFICOS:

Poner en practica algunas de las técnicas de la investigacién documental a fin de
definir el esquema y desarrcilar el trabajo propuesto,
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Profundizar en el conocimiento tedrico de fos conceptos federalismo y
coordinacién administrativa.

Ahondar en el conocimiento tedrico y practico de algunos mecanismos que el
Gobierno  Federal ha implementado para fortalecer el federalismo,
especificamente en el ambito federal como son:

Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal

Sistema Nacional de Planeacion

. Convenios Unicos de Coordinacion (actualmente de Desarrolio Social)
Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Configurar un juicio respecto de eficacia de los mecanismos propuestos, asi como
de su impacto en la descentralizacidon del gobierno federat.

1.4 DISENO DE PRUEBAS
1.4.1 INVESTIGACION DOCUMENTAL.

Para confirmar o improbar la hipdtesis planteada, se reafizé una investigacidn
daocumental, en la cual se consultaron libros, leyes, revistas, manuales y
peritdicos que se relacionaran con el tema propuesto, procurando de que estas
publicaciones fueran acordes al periodo de analisis asi como de autores y
organismos ampliamente reconocidos; las cuales se detallan en la seccion de
bibliografia.

Antes de emprender este estudio se realizd un ensayo preliminar, con un
esquema diferente, lo que posibilitd afinar y definir con mas claridad el actual
- esquema y por tanto determinar con mayor precision los principales mecanismos
administrativos que se instrumentaron en ef ambito del Gobierno Federat asl como
establecer su vinculacién caon el procese de fortalecimiento del federalismo. De
esta manera se obtuvo la informacién necesaria para cubrir fa parte prictica de
este estudio y satisfacer con ello las siguientes interrogantes: ¢ Cudles son las
principales modificaciones en la Ley de Coordinacion Fiscal?, ;Cuantos
Convenios Unicos de Coordinacién se han pactado entre el Gobierno Federal y
jas Entidades y cud! ha sido su evolucion?, ¢ Qué son fos COPLADES, cuél es sy
funcionamiento y como se instrumentaron?, ¢(Qué es el Presupuesto de la
Federacion, como se formula y aprueba? ¢Cual ha sido la aportacion del
presupuesto como mecanismo de coordinacion?.
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Los plant jentos antes expuestos guardan una relacibn extrecha con la
hipdtesis. El analisis de la informacién obtenida de la investigacion se expone de
- manera descriptiva a través del método deductivo.

1.5 DELIMITACION DEL UNIVERSO

El concepto de federalismo se observa como una categoria multidisciplinaria, por
esta razon se puede abordar desde diferentes puntos de vista, tales como el
politico, social, juridico, administrativo o econdmico. En tal virtud afirmamos que e}
federalismo, como forma de organizacion del Estado Mexicana, con todas sus
implicaciones, ha sido analizado por muy diversos organismos a través de
diferentes enfoques. En este sentido, el analisis es profundo y ha permitido
diferentes grados de especializacion, repercutiendo en una vasta documentacion.
Sin embargo, el tema no ha sido agotado; por ef contrario, hoy en dia es vertebral
e indudablemente sera en el futuro una de fas cuestiones mas transcendentales
de nuestra politica.

Por lo expuesto, el presente estudio se circunscribe al periodo de 1976 a 1982 y
se concrela a hater una revision a través de aspectos juridico-administrativos de
los mecanismos instrumentados por el Gobierno Federal, tales como:

" - Sisterna Nacional de Coordinacion Fiscal.

- Convenio Unico de Coordinacion.

- Comités Estatales de Planeacion para el Desarrolio,
- Présupuesto como ihstrumento de coordinacion.

Estos aspectos se contrastan con el marco tedrico establecido en las partes
segunda y tercera parte de este estudio para configurar los criterios que se
expresan en las conclusiones.
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CAPITULO II

FEDERALISMO.
U S
2.1 FEDERALISMO COMO INSTITUCION DEL ESTADO.’
2.1.1 EL ESTADO.

El hablar de Federalismo implica la necesidad de argumentar sobre la formacion
del Estado debido, principalmente a que el Federalismo es una forma que adopta
el Estado para organizarse en el seno de la sociedad. Al respecto podriamos citar
. diversas concepciones que tedricamente se han construido con relacién al
Estado, sin embargo y para efecto de este trabajo, retomamos Ila
conceptualizaci6n expresada por el catedratico Roberto Salcedo Aquino, de su
articulo “El Estado Federal’, tratada dentro del esquema de la corriente
estructuralista, misma que a continuacién describimos en forma suscinta, sin
obviar desde luego su claridad:

"El término Estado es el participio pasivo del verbo estar; este verbo indica en
castellano un accidente y no una esencia. Estado implica una situacion pasajera,
circunstancial; en términos de la Ciencia Politica es un orden social estable, un
movimiento ordenado que por no ser natural, sino impuesto, es en consecuencia
fragil. Frente a esta fragilidad del orden en movimiento surgen, como una
necesidad historica, la politica y los politicos *'.

Continia su exposicién aclarando que es la politica y fundamentando su
concepcidn, citando a Herman Heller de su obra Teoria del Estado.

"La politica es la actividad social que tiende a asegurar, mediante el monopolio
legitimo de la fuerza y del aparato juridico y burocratico (...} la cooperacion social-
territorial, fundada en la necesidad histérica de un Status Vivendi comun que
. armonice todas las oposiciones de intereses dentro de una zona geogréfica, la
cual en tanto no exista un Estado Mundial, aparece delimitada por otros grupos -
territoriales de dominacion y de naturaleza semejante(...) cuando los politicos han
sido capaces de armonizar los intereses, cuando han logrado la cooperacion
social, entonces surge e! Estado como una realidad concretizada en una forma de

vida dentro de unas determinadas fronteras'?,

! Salcedo Aquino, Roberlo. "EL ESTADO FERERAL.. En multidisciplina. ENEP. ACATLAN. UNAM No. | NOV. DIC. 1980.
1

Pag. 19.
2 idem. Pag. No. 18.
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Cabe hacer la aclaracién de que es en tiempos modernos cuando aparece el
territorio como un elemento del Estado. Durante el periodo medieval las
formaciones politicas presentaban una delimitacién territorial imprecisa, su unidad
Interna y externa es completamente precaria y el poder se encontraba disgregado.

Es en el Renacimiento cuando surge un poder unitario permanente, propiciando a
la vez el primer antecedente del Estado moderno, ya que a esa realidad politica
se le da el nombre de Lo Stato; El Estado. Esta palabra que es usada por primera
vez por Maquiavelo, en su obra EL Principe y que en lo sucesivo, el Estado seria
ia forma politica suprema con tres elementos clasicos: Pueblo, Territorio y
Gobierno .

2.1.2 FORMAS DE ESTADO Y DE GOBIERNO.

Uno de los problemas a los que se han enfrentado los tedricos del Federalismo es
el de distinguir un criterio uniforme que permita diferenciar las formas de Estado,
de las formas de Gobierno; lo cual ha provocado que en algunos casos se confun-
da, sobre todo cuando se trata de clasificar fa forma federativa.

Las caracteristicas comunes de las formas de Estado y las de gobierno son las
siguientes:

- a) Su materia es lo politico, porque ambas tratan la interrelacién de la actividad
humana, posibilitando la coexistencia de los hombres en el seno de la
sociedad.

b) Tanto las formas de Estado, como las de Gobierno, se fundamentan en un
orden juridico, lo que implica que la carencia de un sistema normativo
imposibilitaria la subsistencia del Estado y por ende, la del Gobierno que es un
elemento constitutivo de aquél.

Si bien es cierto que tanto las formas de Estado como ias formas de Gobierno se
expresan en lo juridico, también es verdad que ambas formas responden a
procesos politicos distintos; lo gue pone de manifiesto que la transformacién que
sufre una de ellas, se puede dar sin que se altere la forina de la otra. As! por
ejemplo, el cambio de Gobierno que se opera con la adopcién de! Sistema
Federal por un Estado Unitario, no afecta la forma de este, toda vez que
elementos estructurales Territorio, Pueblo y Gobierno permanecen inalterables, es
decir el Estado sigue siendo Unico.

En este aspecto convergen dos criterios que se pueden apreciar mas claramente
en los paises latihnoamericanos: Uno, la caracteristica de que todos los palses,
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desde que aicanzaron su independencia se han dado Constituciones escritas
rigidas como consecuencia de la influencia del espiritu codificador de la
Revolucion Francesa y del modelo por excelencia, de la Constitucion de
Norteamérica de 1789. Otro, debido a que la educacién juridica ha constituido la
forma principal de instruccion superior de la élite por lo que se manifiesta un gran
respeto por las formas jurfdicas.

Esta fuerte tradicion juridica la manifiesta Jacques Lambert diciendo:

"Pueden ciertamente registrarse, en un siglo y medio entre 180 y 190
constituciones, sin por ellos fener las muy numerosas enmiendas que algunas

veces han cambiado la naturaleza del régimen"®,

Volviendo a la disyuntiva, es resuelta por el profesor Roberto Salcedo Aquino de
. lasiguiente forma:

"Si el género es el concepto Estado, la especie puede ser unitaria o federal;
clasificacién debida a la naturaleza, titularidad y ejercicio del poder politico™.

De o expuesto podemos evidenciar; Ia interaccién que existe entre e! Estado y el
Federalismo, este ultimo como una forma de organizacién def Estado en el seno
de la sociedad para ejercer el poder politico que es producto de fa misma
sociedad. Asimismo {a gran tradicion y respeto que existe sobre todo en los palses
latincamericanos, por las formas juridicas; elemento esenclat para la constitucion
del Estado Federal y por ende del Federalismo como una institucion del Estado.
En este sentido pretendemos aclarar algunos aspectos en el siguiente apartado.

2.1.3. EL NUEVO CONSTITUCIONALISMQ.

La reflexitn acerca de la sociedad y de sus instituciones desde un punto de vista
analitico comprende tres elementos: descripciones, explicaciones y evaluaciones
que conforman una relacién interactuante y en constante movimiento.

Esperando responder a estos aspectos, a continuacidn nos abocamos a hacer un
breve bosquejo de lo que es una institucion conceptualmente en el terreno de la
politica y si al federalismo corresponde ser una de ellas.

3Jacques Lambent. *AMERICA L ATINA® Estructuras Sociales & Insttuciones Politicas. Arlel. Barceiona Espafia. 1970. P4g.
433.

4 Salcodo Aquino, Roberto. "EL ESTADO FEDERAL®. En Multidisciplina, ENEP. Acatldn. UNAM No, 1 NOV. DIC. de 1380,
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El concepto de institucion que tradicionalmente se conoce y es de uso mas
comun; es e sustantivo femenino que denota accion y efecto de instituir, sinénimo
de fundar, establecer, iniciar.

Con un criterio mas amplio y con una interpretacion sociologica es considerada
como:

"Organismo de caracter publico o semipablico que supone un cuerpo directivo y
de ordinario un edificio o establecimiento fisico de alguna indole, destinado a
servir a algin fin socialmente reconocido y autorizado... las instituciones
ejecutivas deben distinguirse de las instituciones reguladoras, mas universales
que destacan las normas obligatorias y sirven como modelos o vinculos sociales
para la conducta de los seres humanos, generaimente en las relaciones sociales
ordinarias como la familia, el Estado o la propiedad.

“Instituciones primarias, las de tipo universal que en alguna forma y grado de
desarrollo se encuentran en todas las culturas y que regulan y uniforman las
conductas de los miembros de la sociedad con respecto a las necesidades
sociales basicas y por doguier presentes™.

El profesor Maurice Duverger, precursor de la visién saciolégica del Derecho
Constitucional, conceptualiza a las instituciones en el terreno de la politica de la
forma siguiente:

"Las instituciones politicas estan ligadas a las estructuras econdmico-sociales, a
los niveles de desarrollo, a las ideologlas y sistemas de valores, y a las tradiciones
culturales. Su conjunto forma el "Sistema Politico" de cada pals cuyos diferentes
elementos no son separables. Las instituciones propiamente dichas se explican
en parte por este contexto, ya sea por haber contribuido a engendrarlo, pero en
este terreno las relaciones no son ni simpies ni homogéneas. Las instituciones
liberales de Occidente derivan en parte de su estructura capitalista, que ha influido
también en la formacion de su marco ideolégico ** .

Esto es, que el marco moderno de la concepcién sociologica del Derecho
Constitucional, entiende las instituciones politicas en el conjunto social del que
forma parte, condicion necesaria para comprender su funcionamiento y
significado; es decir trata de las instituciones politicas reales y no unicamente de
las previstas por la regulacion juridica.

“Pratt Fairchid, Henry, "DICCIONARIO DE SOCIOLOGIA” F.C.E. México, 1871. (41, Reimpresion) PAgs, 156 y 157,

:E;g/egarF;hurfceJNMCIONE&ELUJSA&QEBEQ&QCQN&NC[M Ediclones Arlel. Barcelona, Espaha.
. Pag. 7.
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Al respecto el catedritico Mario Moya Palencia en su libro, Temas
Constitucionales... destaca la trascendencia de este nuevo enfoque del Derecho
Constitucional y la vinculacion de éste con la sociedad, en términos de desarrollo
y vigencia de la Constitucion como campo de estudio de las Instituciones
econdmico-politicas a la realidad social. En este sentido afirma lo sigulente:

"... Constituir es fundar, crear, dar cuerpo a algo y en su acepcioén politica a un
Estado, y la Constitucién, es la materializacion, la organizacion de una idea o de
un cuerpo fisico. Aungue Cicerdn uso ia palabra "Constitucion” ya con et sentido
de ley superior, organizadora dei Estado, que tuvo después en el
constitucionalismo,... la Constitucién tiene un objetivo central: limitar el poder de
los monarcas, limitar el poder de quien lo detenta en el Estado y establecer un
sistema de distribucién de funciones y de respeto a los derechos individuales de la
persona"’ .

De esta manera pone de manifiesto la conceptualizacion de la Constitucion y el
objetivo primordial de la misma, para pasar posteriormente a esquematizar
" brevemente la nocién de institucidn, partiendo de una visién de este nuevo
enfoque del Derecho Constitucional o como él io llama Derecho Politico que
analiza la organizacion del Estado, su régimen politico y la estructura
gubernamental; rebasando de esta manera el analisis de los criterios formales de
las normas constitucionales y pasar al aspecto material por el contenido de las
mismas.

"Una institucién, senciilamente dicho, es un conjunto de ideas, de creencias y
usos, que forman un todo coordinado. instituciones Politicas seran aquélias que
concierne a los gobernantes y a su autoridad, st entendemos la palabra politica no
solo en su significado etimoldgico —el Gobierno de la ciudad o del Estado--, sino
con mayor amplitud, en el caracter, en la materia, en la naturaleza de la autoridad
que tienen los gobernantes, y en las relaciones de los gobernantes con Ila
comunidad™.

No queremos dejar pasar por alto, la oportunidad para resumir a nuestro autor,
que haciendo una revision de las diferentes teorias que fueron y son el soporte
para el analisis de la Constitucion; como la tesis clasica racionalista o normativista
la historicista y por Gltimo la sociologista describiéndolo de ta manera siguiente:

'Y el gran ajustador de la teorla sociclogista de la Constitucion es Ferdinand
Lassalie, quien toca el punto vital para el andlisis del Derecho Constitucional,
cuando asevera: La Constitucién es un problema del poder, no del derecho.

7 Moya Palsncia, Mario. "TEMAS CONSTITUGIONALES" UNAM. México, 1978. P4g. 13.

® Idem. Pag, 14.
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Extendamos sobre una hoja de papel fos factores reales del poder de una
sociedad y ahi tendremos la Constitucion”

"Nace aqul la idea, el concepto de la Constitucién real por oposicion al concepto
racionalista de la Constitucion Formal, de la Constitucion exclusivamente
entendida como Sistema de Normas. Y claro, esto ha dado lugar a que estas tres
grandes teorias que equivalen en realidad a posiciones politicas dentro de la
sociedad, vayan sedimentandose, vayan quinta esenciandose y lleguemos a
. pensamientos como los de Herman Heller que ya nos dice que la Constitucion es
una totalidad, una realizacion dialéctica entre lo estatico y lo dinamlco entre la
normalidad o sea lo que es, y la normatividad, o sea, lo que debe sef'°,

Por oftra parte el concepto “"Federal independientemente de su contexto
ideolagico, tiene su rafz etimoldgica derivada del sustantivo latino foedue eris que
significa tratado o Pacto, y del verbo foederare; indica accién de unir por medio de
alianzas o pactos”'’.

De tal suerte que etimoldgicamente hablando el término indica la esencia de la
federaci6n, es decir la unién de varias partes por medio de un pacto. La teoria
clasica inicia el analisis del Federalismo partiendo de esta premisa etimoldgica;
por lo que agrega que es una tautologia hablar de pacto federal, "basta hablar de
federacion; unién por pacto"'2,

En un sentido mas amplio y acufiada a través de {a historia, con una visién de la
teoria del Estado Federal se establece que;

“La federacidn es la via mediante {a cual fos Estados miembros mantienen su
- existencla politica y crean una nueva; e! Status Federal... Asf pues, la federacién
se establece como un medio de alcanzar la unidad, base para la conservacion de
cada Estado"".

Si a lo expuesto agregamos algunas caracteristicas del Estado Federal podremos
identificar al Federalismo como institucion politica.

® idem. Pég, 20.

0 tdem. Pag. 20.

;‘ Salcedo Aguino, Roberto. *El_ESTADO FEDERAL". en Multidisciplina ENEP. Acatidn. UNAM. No. 1. Nov.-Dic. 1880
49.21. .

¥ idem.

 1dem.
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- Implica unidad territoriaf.

- Impfica la unidad de nacionalidad.

- Es una unidad politica en términos de! Derecho Constitucional.

- Detenta un ordenamiento constitucional propio; la Constitucian Federal.

- Los érganos del Estado Federal prescriben una legisiacion dirigida a los Estados
miembros.

- Ejerce fos poderes de la administracion directamente.

- Autonomia de los Estados miembros, entendida como la facuitad que la
Constitucion Federal reconoce a estos de crear su derecho, expidiendo su
propla Constitucién, sin mas limites que los establecidos por la Constitucién
Federal y elaborando sus propias feyes dentro de su esfera de competencia.

- Mecanismos de preservacion de la integridad del orden, es decir,
establecimiento de reglas que eviten que la competencia de tederaciény
Estados sean mutuamente dafiadas. Estas reglas se dan principaimente en
funcion los siguientes aspectos:

a) Participacién tanto de los drganos de la federacién como de los Estados
miembras en la reforma constitucional.

" b) Un sistema adecuado para la reduccion de los conflictos de competencia entre
los Estados miembros,

c) Un sistema adecuado para |a resolucion de los conflictos de competencia entre
los Estados miembros,

d) Proteccion que ia federacion debe a fos Estados miembros contra cualquier
amenaza exterior.

e) Participacion de las Entidades Federativas en la formacion de la voluntad de la
federacion a través de una camara que representa a aquélios en ja asamblea
general de la federacién.

Recapitulando afirmamos que el Federalismo es una Institucion del Estado de
caracter universal, que implicitamente tiene gran transcendencia como forma de
organizacién del Estado y como tai una forma de organizacién y pader politico.

Denota, asimismo una tipificacién def Estado, desde el punto de vista del sisterna
juridico; es decir su estructura refleja un Estado de Derecho, producto de la
aceptacién de la saciedad por ordenar y normar su obra, a partir del contexto -
ideologico universalmente caracterizado por las Democracias liberales de Europa.

Se ha puesto, también de manifiesto la gran necesidad de encuadrar el estudio de
la Constitucion a través de un nuevo enfoque que permita tener una aplicabilidad
mas apegada del sistema juridico constitucional a la reafidad palitico-economica
que rige actualmente.
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Posteriormente rescatamos algunos elementos mas que reafirman esta propuesta,
sin embargo, es necesario hacer notar otra postura sobre el aspecto de las
instituciones a fin de resaltar uno de los problemas que prevalecen hoy en dia.

2.1.4. INSTITUCIONALISMO Y ESTRUCTURALISMO.

En una de las teorias mas recientes y fundadas en el desarrallo econémico de los
paises manejada por James H. Estreet y Dilmus, D. Jamex, ponen de manifiesto
. las condiciones de las escuelas del institucionalismo y la estructuralista con
respecto al papel que juegan ambas corrientes, en el proceso de desarrollo de los
pafses en vias de desarrollo, la cual en forma sintefizada presentamos a
continuacion.

El marco de andiisis institucional estabiecido por Thorstein Veblen y luego
refinado por C.E. Ayres para explicar el desarrollo econdmico, otorga fundamental
importancia a dos fuerzas opuestas: La tecnologia y las instituciones sociales. La
primera abarca el proceso histérico de invencién, descubrimiento y adaptacién
humana para utilizar productivamente los recursos y aumentar el bienestar. E! uso
de herramientas y maquinas y la elaboracion de instrumentos intelectuales para
ampliar y conducir este proceso, son la fuerza dinamica responsable del creci-
miento industrial de aquelias sociedades que lo han incorporado en sus culturas.

Segun Veblen y Ayres, la fuerza que contrarresta el comportamiento tecnolégico
es el comportamiento institucional y sus aptitudes correspondientes, enraizadas
en los habitos y costumbres del pasado. Las instituciones ya organizadas de
manera formal o simplemente implicitas en las ceremonias no racionalizadas y en
las pautas culturales de sociedades estratificadas, tienden a perpetuar las
- practicas vigentes y a reforzarlas mediante sanciones sociales complejas y
poderosas. Las instituciones resisten el cambio, en general estan revestidas de un
"autoritarismo emocional’ que condiciona a los miembros de la sociedad a
mantener pautas repetitivas de conducta y a desconfiar de toda innovacién. El
acatamiento emocional de habitos y costumbres deriva no sdélo del
condicionamlento de la nifilez en el seno de la familia, sino también de la
reiteracion del folklore, la leyenda, los mitos, simbolos y ceremonias en unidades
sociales mayores, asi como la aplicacion de acciones que refuerzan los mandatos
de sociedades estaticas. No hay alguna por avanzada que sea desde el punto de
vista técnico, que esté libre de tales restricciones ceremoniales; empero, éstas
suelen tener mayor fuerza en sociedades que ahora se describen como
subdesarrolladas que han estado en relativo alslamiento y que conservan
antiguas tradiciones.
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"Las instituciones sociales tienen efectos inhibidores en el progreso tecnolbgico, el
grado de inhibicidn es directamente proporcional a fa rigidez de las instituciones,
© de tal suerte que si estas scn suficientemente intransigentes, puede detenerse

casi todo e progreso tecnolégico™*.

2.2. EVOLUCION DE LA CONCEPCION FEDERATIVA.
2.2.1. LA CONCEPCION CLASICA.

El Inicio de la Teoria Federal Moderna data el siglo XVl y surge como una
respuesta a las necesidades de una forma de organizacitn politica de los estados
recientemente surgidos.

Johannes Afthusius es considerado como el primer tebrico de la concepcién
maderna del Federalismo, por su obra “Polltica Methodice Digesta" de 1603, en la
cual recage las experiencias de Suiza y Holanda. Su idea del Federalismo radica
en una serle de pactos que deben realizarse en los diferentes niveles del Estado.

Al respecto para él los pueblos vy el gremio eran una federacion de familias; la

ciudad era una federacion de gremios, la provincia una federacion de los pueblos

.y ciudades; el reino una federacion de provincias y el imperio, una federacion de
reinos.

Hacia 1613 en Francia, el ministro de economia Maximilien de Bethune, propusa
al rey Enrique 1V la constitucion de;

"Una federacién europea que se integraria por monarquias hereditarias: entre
ellas Francia, Suecia, Lombardia: por monarqulas electivas; el Papado, Bohemia,
Polonia, Hungria y Dinamarca; por Reptblicas: Venecia, ftalia, Suiza y los Paises
Bajos. Este proyecta federal pretendia unir una diversidad de formas politicas y
conservarias como tafes para constituir una Repiblica Cristianisima unida por la
refigion y por ef peligro exterior',

Posteriormente William Penn difundié su "Ensayo de Paz en Europa en el
Presente y en el Futuro”, en el cual los representantes ocuparian fos organoes de
la federacion en consideracian de la importancia def Estado que representaban.

* Miltdn J. Esman y Hans C. Btaise. “LA_INSTITUGIONALIZACION COMQ_GUIA_DE ACCION® Presidencia de fa
Republica, Coardinatién Genera) de Estudios Adminisirativas. 1977, Pag. 46.

' Salcedo Aquing, Roberto, Op, Cit. Pag. 21.
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El abate de Saint Pierre en 1713, en su obra "Compendio del Proyecto de Paz
Perpetua inventado por el Rey Enrique el Grande, aprobado por la Reyna Isabel,
por el Rey Jaime, su Sucesor, por las Repiibiicas y por otros Diversos Potentados,
apropiado al Estado Presente de los Asuntos de Europa; probado como
infinitamente ventajoso para Todos los Hombres Nacidos y por Nacer en General,
y en particular para Todos los Soberanos y para Todas. las Casas Soberanas
propone una unién para la paz, creando un nuevo derecho, un tribunal supremo y
una fuerza coercitiva comin capaz de mantener Status quo territorial de cada uno

de los pactantes"'®,

Se considera esta obra como uno de los ensayos mas completos de su época,
porque con el pacto se crea un nuevo status politico, basado en el nuevo régimen
. juridico y en un ejercito comuin, asf como la defensa en la conservacion del status.
Esto ultimo se convertirla en un elemento caracteristico de las federaciones del
siglo XIX.

En 1748 Carlos Luis de Secondat, Barén de la Bresne y Montesquieu publica su
gran obra "Del Espiritu de las Leyes", donde se encuentran las bases técnicas del
Estado Federal.

El problema que pretende solucionar Montesquieu es el peligro que representa
para un Estado su extensidn territorial para lo cual;

"Propone la federacién, a la que define como un pacto, mediante el cual diversas
entidades politicas conforman un Estado mas grande conservando cada una su
personalidad. La federacion, sociedad de sociedades --dice Montesquieu- retine
las ventajas tanto de la republica: la libertad y la descentralizacién; como la
monarquia, dimension teritorial y poderio. Esta forma de Estado constituye un
poder suficiente para garantizar la seguridad interna y externa, de todos los que
se unen: "Compuesta de pequeiias republicas goza la federacion de todo lo
bueno que hay en cada una en lo referente a un Gobierno interior; respecto a lo
- exterior, la fuerza de la asoclacién ie ofrece las ventajas de las grandes

monarquias""’.

La influencia que esta obra representa para la concepcion del federalismo
moderno es indiscutible y radica principalmente en los siguientes supuestos:

El Federalismo como una solucién al problema de extensién territorial y su
principio y esquema de la division de poderes.

" 3
7 ibidem. Pag. 22
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Retomados principaimente en la Consfitucion del Estado Federal Aleman y
posteriormente en ia de los Estados Unidos de América de donde su
trascendencia se ha extendido a varlos paises de América Latina.

* Simultdneamente a la organizacion federal de los Estados Unidos de América,
Rousseau y Kant discernian con criterios diferentes las ventajas del Sistema
Federal. Ef primer autor en su obra "El Contrato Social" expone que la:

"Democracia sélo era posible en pequefias comunidades pues no admitia la
representacién. Sin embargo, no resuelve el problema de cémo estructurar una
federacién en donde no exista la representacion”'®,

Al respecto cabe destacar que su principal aportacion fue sefialar fa importancia
que juega la democracia en el sistema federal, partiendo de la representacién de
{os Estados miembros en {a conformacion de la voluntad estatal federal,

Por su parte Kant en su obra "De la Paz Perpetua" manifiesta que el federalismo:

"Es un Gobiemo supranacional que no trata de desaparecer a los Estados
Nacionales, sino a {a guerra pues ésta jamas debe decidir las cuestiones de
derecho. Coherente con esta premisa define a la paz como el fin de la hostilidad y
no simplemente como la suspensién de la hostilidad que seria entonces la tregua.
_ La paz es una situacién donde la guerra es imposible, donde los Estados han -

aceptado un régimen de derecho y éste es sostenido coercitivamente por la
organizacién supranacional; la federacién. ta Gnica manera de fundar una
federacion sélida sobre el objetivo de la paz perpetua, es conformandola, a la
manera de Montesquieu, con Estados Republicanos que son los Unicos que
garantizan !a libertad Y fa igualdad de! ciudadano condiciéon necesarla de una paz
social e internacional"'®,

2.2.2 LA NUEVA CONCEPTUALIZACION DEL FEDERALISMO.

La concrecion de la trayectoria histdrica del Federalismo se manifiesta en la obra
"Et Federalista” de Hamilton, Madison y Jay que se integra por ochenta y cinco
ensayos sobre la Constitucién de los Estados Unidos de América. En esta obra se
pretendio dar solucion a los problemas que en ese momento histérico eran
polémica para la Constitucion Federalista, de los que cabe destacar: ¢Cémo
dividir el poder legislativo entre los Estados y la Federacién? a lo que se da

" ibidem, Pag. 23.

* %igem,
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|
solucién dividiendo entre dos niveles de Gohierno el poder que se desprende del
pueblo, posteriormente subdividiendo entre departamentos diferentes y
separados, ¢Cétno equilibrar los sectores de la actividad gubernamental sin
afectar el equilibrio entre la Federacion y los Estados particulares, y ¢ Como tomar
decisiones justas sin favorecimiento a los Estados mds grandes ni a los
pequefios? fa respuesta a estos cuestionamientos se desprende de que la
autaridad de la federacion es producto de fa sociedad y depende de eila por fo
que esta dividida en tantas pares como ciudadanos, infereses y clases de
ciudadanos haya en la sociedad, de tal suerte que ios derechos de los individuos
o de fas minorias no correran riesgos por efectos de las combinaciones egoistas
de las mayorlas.

Resumiendo de una manera breve, pero concisa, la evolucidn del concepto
federalista a través de sus diversos momentos histdricos por los que ha transitado,
. se puede decir que:

“La Federacion nonfteamericana surgid, pués como un sistema de equilibrios de
pesos y contrapedos: equilibrio y separacion de poderes; equilibrio entre -
federacién y Estadas federados; entre intereses mayaoritarios y minoritarios; entre
homogeneidad y diyersidad. Concretizaba la historia la concepcion federalista:
Althusius habia aportado la concepcién de los pactos que deberfan realizarse en
fos niveles de Estado; el Dugue de Sully el objetivo unidad interna, defensa hacia
el exterior; Penn las partes contratantes: los Estados; el Abate de Saint Pierre, la
creacion de un nuev‘p orden supraestatal y el mantenimiento del statu quo de los
pactantes; Montesquieu, la natwaleza homogénea de los pactantes, la forma
republicana, y la doctrina de la division de poderes; Kant la renuncia a ius belli(a
su espiritu bélico) de los Estados miembros para establecer la paz perpetua. Este
es el hilo historico de esta forma de Estado: La Federacion®®,

2.2.3. TIPOS DE FEDERALISMO.

El Estado Federal es la base de la organizacion politico-administrative de
- diferentes palses, enire otros; Estados Unidos de América, Suiza, Republica
Federal Alemana, Canad4, Australia, Austria, la Indla, Malasia, Brasil, Argentina y
Venezuela.

En todo Estado Federal existen diversos grados de refacién entre la Federacion y
los Estados miembros; en este sentido el funcionamiento de las instituciones
Politicas y por ende su eficacia, estard en términos de absorber funciones y

2 1dem.

19
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conservarlas, defender o ampliar su zona de autonomia; segtin predomine la
actividad del Sistema Federal,

Estos mecanismos obedecen a circunstancias sociopoliticas concretas y su
comportamiento determina que el Federalismo funcione, en forma muy semejante
al esquema establecido en su norma suprema, con una fuerte tendencia hacia la
* centralizacidon de facuitades vy liderazgo politico, o tienda a una estrecha relacién
de cooperacion entre Federacion y Estados.

"Geoffrey Sawer; que ha propuesto una clasificacién de tres tipos de Federalismo,
considerando su funcionamlento; coordinado, cooperativo y organico. "Un Estado
Federal no necesariamente evoluciona a través de los tres tipos citados como si
fuesen etapas, aunque en algunos casos asi haya ocurrido. Por otra parte,
circunstancias 2particulares pueden provocar el paso de un tipo a otro
indistintamente"',

A) Federalismo Coordinado.

Es el que funciona lo mas apegado posibie a la Constitucién vigente, las dos

instancias de Gobierno actitan en estricta separacidn de sus ambitos de

competencias y no se interirelacionan en sus funciones. No existe una

subordinacion de hecho del uno hacla los ofros y viceversa; el reparto de

competencias entre Federacion y Estados es muy equilibrado y la igualdad formal
se traduce en iguatdad real.

£ Federalismo Coordinado es dificil de materializar en el mundo de las realidades
politicas en virtud de que la preeminencia del Gobierno Federal sobre las
Entidades Federativas es inevitable.

Las causas son diversas. Las funciones que desempefia la Federacién son de
mayor trascendencia militar, econémica, politica, etc. E! Gobierno de la
Federacién encarna y representa a la nacidén en su conjunto y en ella se legitima;
fue principaimente en la esfera internacional que se present® para los primeros
Estados Federales ia necesidad de actuar como Unidad Nacional frente al exterior
con el consigulente refuerzo del Gobierno Federal. Ademas la complejidad y
tecnificacién de los problemas administrativos han requerido una mas activa
intervencién de aquél en su solucidn, desarrollando una enorme burocracia y
concentrando recursos financieros de gran magnitud para el cumplimiento de sus
tareas. Se establecen como ejemplos de este tipo de Federalismo: Los inicios del
Federalismo Norteamericano y en Gran Bretafia hasta la segunda Guerra Mundial,

1 Gamas Tortuco, José "EL EEDERALISMO MEXICANO” . S.E.P. México 1975, Pags. 207 (Colecclén Sepléntas # 195).
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B) Federalismo Cooperativo.

Este tipo de Federalismo implica que tanto e! Gobierno Federal como los
Gobiernos provinciales colaboren sostenidamente poniendo en comin sus
respectivas facultades y recursos para la realizacién de determinados fines.

La cooperacion puede darse en cualquier renglon administrativo y revestir varias
formas, subsidios, etc. Se distinguen sus métodos fundamentales de cooperacién:
Colaboracion informal, asesoria y consejo técnico, acuerdos formales entre
Gobierno Federal y Estados sobre determinados aspectos administrativos.
Intercambio y prestacion comun de servicios del personal técnico, colaboracion
legal, ayudas y créditos federales., Por otro lado, es frecuente la cooperacién
horlzontal, es decir, existen convenios entre regiones, sin intervencion de!
Goblerno  Federal, aunque algunos acuerdos de este tipo requieren
constitucionalmente la aprobacion de éste.

C) Federalismo Organico.

Es en el cual, el Gobierno Federal estd dotado de grandes facuitades, lo que le
dan preeminencia real sobre los Estados. Corresponde a éste llevar adelante la
mayor parte de las obras publicas y los servicios, acumula la mayor parte de
recursos financieros y desempefia un liderazgo politico muy marcado.

El extremo de este tipo de Federalismo se manifiesta en los paises socialistas en
los cuales la estructura centralizada y autoritaria del Partido, su caracter tnico y
su identificacion con et Gobierno debilitan politicamente a las Entidades
Federativas. Sin embargo, los intereses culturales y econdmicos juegan un papel
importante dentro del proceso total.

2.3 FEDERALISMO Y SISTEMA JURIDICO.
2.3.1 ESTADO UNITARIO Y COMPUESTO.

En la doctrina jurldica el federalismo ha sido tratado ampliamente, sin embargo es
una de las cuestiones de gran trascendencia hoy en dfa.

En términos generales la doctrina juridica clasifica a las formas de Estado en dos
grandes grupos: Estados simples y Estados compuestos.
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"El Estado simple es aquél en que existe una soberania sobre un sdlo territorio;
por e contrario, el Estado compuesto es el que esta formado de otros Estados,
esto es que comprende entre sus elementos constitutivos a Estados menores,
siendo un Estado de Estados"?.

La forma simple es el Estado Unitario; que constituye la forma mas perfecta de ia
idea del Estado; por fa plenitud de su unidad politica y porque e! poder parte del
centro y vuelve a él, ignorando ia idea del Gobierno Local. Al respecto se afirma
 que todo Estado es unitario en razén de que:

"Nace cuando se produce; como proceso, una forma organizada de vida;
organizacion que norma y normaliza el obrar social. Cuando la norma es una rea-
lidad generalmente aceptada y con la posibilidad de imponera legitimamente a
todos, aunado a la normalidad de usos y costumbres, entonces se produce de
manera univoca, una forma. Se unifica el obrar social y surge la vida estatal"®,

"La organizacion del Estado unitario responde a una doble unidad: De soberania 'y
de instituciones gobernantes. La soberania en tanto superomnia, poder por
encima de todos los poderes, pues se ejerce en forma homogénea sobre fa
diversidad de fas aspiraciones locales o la pluralidad de puntos de vista de la
multiplicidad de grupos que conforman la sociedad politica. E! poder soberano es
Unico porque en él se expresa la fuerza de una sola idea de derecho; sélo existe
un orden constitucional que es ejercido uniformemente sabre todo el territorio
estatal’®,

La doctrina juridica considera Estados compuestos a las Uniones de Estados, a la
Confederacion y al Estado Federal, destacando por su importancia los aspectos
siguientes:

a) La Union personal que se constituye en aquellos casos, en que el titular del
Fjecutivo de uno de los Estados, llega a serlo de los demas Estados que
conforman la Unidn; sin por ello convertirse en un Estado compuesto.

b) La Union real, es un vinculo que se establece entre dos o mas Estados por
virtud de un pacto politico, conformando una simple asociacion de Estados con
algunas administraciones comunes, inspirados en directivas politicas uniformes,
sin afectar la soberania de los mismos.

% Cruz Salas, Frandlsco_"EL FEDERALISMO COIO FORMA POLITICA” UNAM,, México, 1065 Pag. 43.

& ruz Salas, Francisco. Op. ¢k, Pag. 20
# tdem,



EERERALISMO ¥ MECANISMOS DE COORDINAGION ADMINISTRATIVA 1976-1962

c) La confederacion es la unién permanente de Estados gue se constituyen con el
fin de preservar la paz interior y la proteccian en el exterior. La nota de
permanencia hace que se distinga {a confederacién de otras allanzas que se
forman entre los Estados con fines defensivos. La confederacién carece de
cohesién psicoldgica interna es decir le falta un pueblo, igualmente carece de
potestad estatal, ya que no puede intervenir directamente en el territario y en el
pueblo de los Estados confederados, estos siguen conservando su soberania
plena, no hay subordinacion sino relaciones entre los Estados,

d) El Estado Federal, como un Estado compuesto ha sido motivo de diversas
polémicas entre diversos autores que la sostienen de los que cabe destacar
entre otros: A Groppalli con “Dactrina General del Estado”, Adolfo Pozada en
"Tratado de Derecho Politico”, y Ranefleti,

Esta clasificaciog se fundamenta en la tesis que admite la coexistencia de una
pluralidad de soberanias dentro de una jurisdiccion territorial, es decir reconoce ia
calldad de soberanos no sblo al Estado Federal, sino también a los Estados
Miembros. Esta teoria es conocida con el nombre de "Teoria de la Cosoberania”
- tuya exposicion original aparece en el "Federalista” de Hamilton Madison Jay que
tiene su fuente en la interpretacion del proceso histdrico seguido por ef
federalismo norteamericano.

"Cada fstado, al ratificar la Constitucion es considerado como un cuerpo
soberano independiente de todos fos demas, y al que se le pueda ligar un acto -
propio y valuntario (...) (Requieren que al establecerse como soberanias distintas
e independientes? La Constitucion propuesta fos considera asf"?

2.3.2. TEQRIA DE LA COSOBERANIA.

Los autores de la teorfa de ja Cosoberania, sostienen que los Estados signatorios
del pacto federal, entregaron parte de su soberania al Estado Federal y se
reservaran aquella otra que no habian cedido expresamente, de tal suerte que el -
Estado Federal como los Estados particulares, continban siendo soberanas en el
ambito de sus afribuciones, pues lo que se distribuye entre ellos no es el
contenido de fa soberania, sino su extensién. Permitiéndose de esta manera que
ia entidad general y las parficulares, establezcan relaciones de igualdad ya que la
- soberania no se encuentra limitada sino sélo compartida.

La primera critica que se hace a esta teoria; es sobre la nocion de soberania ya
que ésta es indivisible, segin afirma Jellinek;

5 lbidem. Pay, 45,
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".. es una propiedad, que no es susceptible de aumento ni de disminucion. Es
légicamente un superiativo que no puede dividirse. no hay soberanfa dividida,
fragmentaria, disminuida, limitada, relativa."®,

Da esta manera el pretendido reparto de soberanfas enclerra una contradiccion,

puesto que la soberania o es integra o no es soberania, asi como la pretendida

igualdad entre la entidad general y las entidades locales, resulta falsa como puede

observarse en el siguiente ejemplo: La Constitucién de los Estados Unidos
Mexicanos establece en su articulo 40:

"...que nuestra Replblica es representativa, democratica, federal, compuesta de
Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior, unidos
en una federacion establecida segiin los principios de esta ley fundamental."?’.

La afirmacion de que los Estados particulares poseen soberania en su régimen
interno, debe entenderse como que en dicha esfera no admiten poder alguna que
esté por encima de ellos sin embargo, en la propia Constitucién hay disposicicnes
que niegan este acierto, como lo es el caso del articulo 115 de nuestra Ley
Fundamental que en su parte inicial dice:

“Los Estados adoptaron para su régimen interior, la forma de Gobierno
Republicano, representativo popular, teniendo como hase de su division territorial
y de su organizacién polftica y administrativa e} Municipio Libre, conforme a las
bases siguientes:'?®

L.a imposicion de una determinada forma de Gobierno a los Estados particulares,
conocida en la doctrina, como la "Garantia Federal” ha tratado de justificarse con
razonamientos bastante fundados, y es hoy una exigencia aceptada por todos los
Estados Federales. Pero aun cuando las razones invecadas sean muy podesosas
fo cierto es que fa intervencion de un poder superior en el régimen interno de los
Estados miembros, es una negociacion a la prelendida soberania de los
miembros.

La ilamada coexistencia de saberanias dentro del Estado Federal, es la division
que se hace de la potestad estatal y que realiza por medio del reparto de
atribuciones entre el Gobierna Central y los Goblernos de los Estados, delimitando
las que carresponden a los primeros y las que deben realizar los segundos. 8in

* idem.
::S;hbasn ©., Emilio:Cabattero, Glotia, "MEXICANQ ESTA £§.TU CONATITUCION:. México., 1982 (LI Legistatura), Pag.

 \bidem., Pag. 213,
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embargo el Gobierno Central ejerce funciones en el tesritorio comprendido dentro
. de los limites de los Estados miembros y hace cumplir sus determinaciones no por
mediacién de los gobierno locaies sino de manera directa sobre el pueblo de cada
uno de ellos; de tal suerte que se afirma que en el Estado Federal no hay tal
coexistencla de soberania sino una divisién de la potestad estatal la que a su vez
se ve menguada desde el momento en que el Estado retiene para si la totalidad
del poder independientemente de la extension en que éste la ejerza.

Por otro lado, en oposicion a la teoria de la Cosoberania para explicar la
naturaleza juridica del Estado Federal, la doctrina alemana ha construido la teoria
de! Estado no soberano; la cual sostiene que la soberania no es una caracterfstica
esencial de! Estado en ninguna época, la particularidad esencial de! Estado, es el
poder de dominacién que procede de sl mismo, segun su propio derecho.

“Una provincia, un municipio, pueden tener el poder de imponer ciertas reglas a
los miembros de dichas colectividades, pero no estan en aptitud de darles
obligatoriedad, esto tiene que hacerse necesariamente con la intervencion del
Estado. Ahl donde haya una comunidad con un poder originario y medios
coercitivos para dominar sobre sus miembros y su territorio, conforme a un orden
que les es propio ahl, existe un Estado”.?®

Las caracteristicas esenciales del Estado en esta teoria son:

a) Un poder de dominacion independiente, que se manifiesta en el poder de auto-
organizacion.

b) Que este pader sea de caracter estatal, es decir que posea las funciones
legislativas y esenciales de un poder de Estado ejecutivas y judiciales.

De estas caracteristicas se determina la autonomia del Estado y que consiste en
la capacidad de otorgarse otras leyes obrar conforme a ellas, y dentro de los
limites que éstas imponen.

Para diferenciar las areas entre el Estado soberano y el no soberano se parte de
la idea de autonomia; la cual se expresa en la forma siguiente:

"La soberania es la capacidad para determinarse de un modo auténomo
juridicamente... por o mismo, es el Estado soberano el tnico que puede dentro de
sus limitaciones juridicas que asimismo se haya puesto ordenar de una manera
* plenamente libre en el campo de su actividad... El Estado no soberano, por el

 Jefiinek, Jorge Albatros "TEORIA GENERAL, DEL DERECHO Y DEL ESTADO: . Buenos Alres, 1943. Pig, 404,

~
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contrario, se determina libremente sélo en tanto que la esfera en que fo hace es
aguéila en que obra como Estado"™.

Dicha teoria sostiene que el atributo de la soberania es la facultad de dictar la ley
Fundamental o Constitucion, que es la que determina y fija los drganos del Estado
concluyendo que la titularidad de la soberanfa también corresponde a éste; fuego
entonces si el Estado es soberano, es superior a todo hasta en el derecho que
crea.

"Si e} Estado juridicamente lo puede todo, podra supiimir el orden juridico mismo
introducir la anarqula y hacerse asimismo imposible; y si un pensamiento de esta
naturaleza ha de desecharse se sigue que el Estado encuentra una limitante
' Juridica en 1a existencia de un orden determinado.™".

Las limitaciones que se han encontrado a esta teoria se resumnen principaimente
en {os aspectos siguientes:

1) La independencia de que gozan los Estados particulares frente al Estado
Soberano en tanto que tienen derechos que le son oponibles.

2) La concepcidn de autonomia resulta endeble para distinguirlo frente a otras
colectividades inferiores de Derecho Publico, ya que también el Estado Unitario,
puede otorgar a la comuna o a Ia provincia, una autonomia tan amplia como la
poseen los Estados particulares.

3) La tesis de que el Estado soberano es el (nico que puede ordenar de una
manera plenamente libre el campo de su actividad, dentro de las limitaciones
juridicas que asf se haya puesto; lo que tiene validez frente a la teoria de que el
Estado es el titular de la soberania; y al pueblo como simple drgano estatal.

. En contra de esta teoria se ubica la del Poder Constituyente, que hace residir la
titularidad de la soberania en el pueblo, y el poder Constituyente viene a ser la
expresién de su voluntad soberana.

§i la soberania es en dltima instancia un atributo del pueblo y no det Estado, y por
definicion ésta es indelegable, la tesis de la autolimitacian de! Estado, resulta
inexacta, porque confunde ia soberania con lo estatal. Al respecto Cari Schmit,
hace ia sigulente observacion: la voluntad constituyente, es anterior y superior a
todo procedimiento de legislacion constitucional. Ninguna ley constitucional ni
tampoco una Constitucion puede sefialar un poder constituyente y prescribir la

* tgem

 igem.
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forma de su actitud. De lo que se desprende que el pueblo, como titular de la
soberanla, tiene la facuitad itimitada de alterar y de modificar en cuaiquier tiempo
fa estructura y la organizacién del Estado, de tal manera que en el caso del
. Estado Federal el pueblo puede modificar su forma de organizacion, sin que los
Estados particulares puedan alegar en contrario las fimitaciones juridicas que a
este respecto se hayan establecidas en fa Constitucion Federal.

Las tesis que justifican la clasificacién de! Estado Federal como un Estado simple,
entre otros autores son Esteba Rulz, Juan W. Burgess y J. Dabin las cuales
referimos en forma suscinta a continuacion:

"Burgess opina que no hay Estado Federal que lo que el nombre significa
realmente es un sistema dualista de Gobierno bajo una soberania coman. El
Estado es un Estado que se extiende sobre el territorio y la poblacion antes
dividida en varios Estados independientes y ha establecido dos Gobiernos; uno
para los asuntos generales de todo el Estado y otro que deja a {os cuerpos que
antes fueron Estados para que lo ejerzan conforme a sus necesidades locales
bajo ciertas restricciones."*,

Para J. Dabin el problema consiste en fa interpretacién del Estado Federal
contrapuesta a la forma unitaria, sin embargo observando el problema méas de
cerca aparece que ambas formas politicas se vinculan més al poder que al propio
* Estado, por io que Dabin dice:

"Mas bien que de Estado Federal serfa preferible hablar de un sistema de
Gobierno Federal."™.

Es clerto que el Estado Federal a diferencia del unitario estd constituido por
entidades politicas, que por la extension de su autonomia se sitda sobre
provincias o municipios, pero cualqulera que sea su denominacion, y el grado de
autonomia, los Estados patrticutares integran el Estado Federal, no sélo desde e!
punto de vista interno sino externo, en este sentido a las provincias o municiplos
fes corresponde el sisterna de Gobiemo Local y a los particulares el sistema de
Gobierno Federal.

Pero a pesar de que estos sistemas presentan caracteristicas propias, ambos
canstituyen modos de organizacion del Estado.

. * Burgess Juan W. “CIENCIA POLITICA Y QERECHO CONSTITUCIONAL COMPARAQIC®. La Espafia Moderna. Maddd,

* Dabin J. Jas. "DOCTRINA GENERAL DEL ESTADO". Maxito, 1946 Pags. 328 y 3260.
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El autor considera que la forma federativa es un sistema complejo de gobierno en
el que se hayan combinadas dos soluciones: una de descentralizacion de alto
grado que favorece a las entidades componentes de la federacion; y otra de
participacion de dichas colectividades en el Gobierno Federal.

La tesis de Roberto Esteba Ruiz propone que los llamados Estados de la
federacién no son exactamente Estados sino organismos gubernamentales,
coordinados y armonizados con ei Gobierno general de acuerdo a la Constitucion
y respetando su independencia del Gobierno general .

Esto Gltimo hace que se distingan de la comunidad o de ta provincia en el Estado
centralizado, pues si bien es cierto que tanto unos como otros dependen de ia
misma soberania nacional, fa comunidad y fa provincia no forman gobiernos
. diversos del gobierno central puede intervenir con entera libertad dentro de sus
circunscripciones territoriales.

"En tanto que el gobierno, sélo dentro de los fimites sefialados en la Constitucion
Federal, por lo que el régimen federal, consiste en un Estado simple con un
gobierno compuesto a diferencia del régimen central en el que existe un Estado
con un gobiemo simple™”.

2.4 FEDERALISMO COMO ORGANIZACION POLITICA.
2.4.1 FEDERALISMO Y DESCENTRALIZACION.

El criterio tradicional de considerar al Federalismo como una forma de Estado
compuesto; que sustentaba sus bases en los preceptos establecidos en la Teoria
de los Estados Cosoberanos, la teorfa de la Nulificacién y conjuntamente con la
idea de que los sistemas federates, tenfan que determinarse por su aproximacion
a los principios contenidos en la Constitucion de Filadelfia recientemente ha sido
modificado gracias a las aportaciones encontradas en las tesis de Boral y de Le
Furi.

Estas tesis dan un nuevo enfoque a ia concepcion del Federalismo, ya que
sostienen que las entidades federativas no son Estados soberanos, como
tradicionalmente habian sido consideradas, reconocen el derecho de autonomia,
asl como la participacion de los Estados miembros en la configuracion de la
voluntad Estatal Federal. Cabe hacer mencidén que el derecho de las entidades
Federativas, proviene, directamente de la Constitucidon Federal, por lo que su

3 gs1oba Rulz Roberto, “EL ESTADD FEOERAL Y SU SOBERANIA". UNAM, México, 1960., P4g. 303 (Goleccion Ensayos

Jusidicos).
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participacidn la ejercen a titulo de érganos de la federacién y no como un derecho
derivado de sus propios estatutos.

A guiza de ejemplo, se puede afirmar que la doctrina tradicional, con su
concepcibn del federalismo, influyd en el debate sostenido entre centralistas y

. federalistas durante los afios 1823 a 1856 y 1813 a 1917 concluida con la

promulgacion de nuestra Constitucion.

L.as disposiciones contenidas en el articulo 40 y 41 de nuestra Constitucién hacen
evidente la tesis de la cosoberania, que ha la letra dicen:

“Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica representativa,
democratica, federal, compuesta de Estados libres y soberanos en todo io con-
cerniente a su régimen interior; pero unidos en una federacion establecida segin
los principios de esta ley fundamental".®

Encauzados at estudio del Federalismo como forma de organizacién politica o
estatal, nos damos cuenta que existe una vinculacidn tetrica directa con los
procesos de centralizacion y descentralizacion, que se ponen de manifiesto en {a
tesis de Keisen al tratarla como una forma de organizacién estatal la que a
continuacion ftratamos en forma breve, y continuamos en el apartado de
descentralizacion dindmica y descentralizacién por autonomia local.

Para Kelsen, el problema del Estado Federal es un problema de descentralizacion

* y su diferencia con las demds comunidades estatales es por lo mismo puramente

de grado.

Decir que una comunidad estatal se encuentra descentralizada, o afirmar que el
territorio estatal se haya dividido equivale en la teoria de Kelsen, a afirmar que el
orden jurldico nacional, contiene a la vez normas juridicas centrales que tienen
validez en la totalidad del territorio, y normas juridicas locales, cuya validez se
extiende tan sélo en una porcion del territorio estatal.

La centralizacion o descentralizacion del orden juridico admite diversas
graduaciones. Cuando el dmbito de validez de las normas comprende todo el
territorio del Estado, se habla de una centralizacién total. Si las normas juridicas,
tienen obligatoriedad para distintas partes del territorio se esta en el caso de la
descentralizacidn total. En el supuesto contraric se dice que la centralizacién
como la descentralizacién son parciales. So6lo en teoria puede hablarse de una
descentralizacidn o centralizacion totales, en ia practica la descentralizacién tota!

% Emiis 0. Rabasa y Gloria Caballero. "MEKICANO ESTA ES TU GONSTITUCION® Cdmara de Diputados. México, 1962
Pag. 196,
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produciria fa disolucion del Estado Federal, asi como ia descentralizacion total
transformaria el Estado Federal en un Estado Unitario.

En el Estado Federal la descentralizacion es imperfecta, porque la Constitucion
Federal, contiene siempre una serie de disposiciones que son obligatorias para
todos los Estados miembros,

2.4.2. DESCENTRALIZACION DINAMICA Y DESCENTRALIZACION POR
AUTONOMIA LOCAL.

Al respecto Kelsen dice:

"La autonomia local es una combinacion de la idea de descentralizacion y
democracia. Los drganos creadores de las normas locales, son electos por
. aquélios para quienes tales normas son validas”,

Cuando la avtonomia legislativa de las comunidades locales llega al grado de
propiciarse su prapia Constitucién, aparecen fos Estados miembros del Estado
Federal.

"Si las normas generales locales, no solo pueden versar sobre el contenido de
ciertas materias --atribuidas a la competencia de la comunidad parcial-- sino
también la Constitucion de fa comunidad parcial...lo cual no es posible mas que
dentro del marco y sobre la base de la Constitucion total...entonces tenemos el
caso de un grado {odavia mayor de descentralizacién al cual corresponde en
lInesa;s generales la posicion de los Estados miembros dentro del Estado Fede-
rai™’, .

De lo anterior se desprende que el Federalismo viene a ser el grado mas alto de
una escala que parte de la descentralizacion administrativa, pasa a la legislatura y
concluye en el Estado Federal con {a autonomia constitucional, de esta manera
territorio, provincia autanoma y entidad federativa, son colectividades publicas de
la misma naturaleza cuya diferencia es meramente de grado.

Esta teoria de la descentralizacion de Kelsen, que constituye el elemento mas

trascendente para el estudio del Federalismo como una forma de organizacién del
Estado es apoyadoe por DRabin y Mouskheli quienes afirman lo siguiente:

El primero aduciendo que:

3 Hans Katsan, "“TEQRIA GENERAL DEL DERECHO ¥ DEL ESTADO". Imprenta Universitaria. México, 1949, Pag. 331.
¥ Hans Kelsen, "TEORIA GENERAL DEL ESTAQRQ". Labor, Buenos Aires, 1934, P4g, 254,
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.. el federalismo, tiene relacidn mas directa con el poder que con el Estado.
Cientificamente considera: £l Estado fFederal como el unitario, es siempre un
Estado (nico... Mas bien que de Estado Federal, seria prefenble hablar de
sistema de Gobierno Federal™® s

Bajo este esquema a las provincias descentralizadas les carresponde la forma de
- Gobiemo locat y a las entidades federativas fes pertenece el sistema de Gobiemno
local. Sin embargo ambos sistemas politicos:

“... son dos modos de organizacién, que no impiden que el Gobierno sea tnico y
substanciaimente el mismo, tanto en el caso del Estado Federal como en ef
Estado Unitario"™.

Al respecto cabe agregar lo siguiente:

"Desde el punto de vista administrativo el Estado unitario puede ser centralizado o
descentralizado. Es lo primero cuando a su tinica estructura politica se anade la
unidad de fa estructura administrativa; es lo segundo, cuando la estructura
administrativa es descentralizada, caracterfstica que implica exclusivamente

competencia limitada a 1a administracién focal”.*®

Resumiendo para Dabin ia descentralizacion y el federalismo son dos grados
distintos de la idea de autonomia local; ya que en el seno del Estado unitario o
federal, las instancias para satisfacer las demandas de la sociedad se dara en dos
instancias; la federal y la local con sus respectivas restricciones. Pero hay que
- destacar que para el caso de los Estados Federales es de suma importancia ta
participacion que tienen los Estados miembros en la formacion de fa voluntad
estatal a través de la eleccion de sus representantes ante la Camara de Estados.

{a tesis de Mouskheli, contribuye a !a teoria del Federatismo como organizacitn
del Estado en la medida que conjuga la descentratizacion y et federalismo con la
caracteristica de que este Gltimo es una forma mas compleja de descentralizacidn
y que se manifiesta en el reparto de competencias entre los drganos centrales y
fos organos locates, asi como la relativa autonomia que tienen las autoridades
locales frente a las centrales producto del proceso de eleccidn al cual se ven
sometidas.

3* Cruz Salas Francisco, "EL FEDERALISMO COMO FORMA POLITICA". UNAM.MEXICO, 1965 Fap. 68.
** ihidem. P, 69

“ Salcadu Aguino, Roberto. 2EL ESTARQ FEDERAL®, en Mullidisciptina ENEP-Acallan, No, 1 noviembre-diclembre 1980
Pag. 21
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Para este autor la descentralizacion federal constituye el grado mas elevado de
las formas de organizacion descentralizada del Estado y tienen fas caracteristicas
siguientes:

" 19 {a autonomia constitucional, que en materia legislativa y ejecutiva se
extiende hasta la propia Constitucidn de los estados particulares”.

" 2° La participacién de los estados miembros, en la creacion de la voluntad
estatal”,

Y 3° La autonomlia constitucional, consiste en el derecho que tiene toda
comunidad jurldica de darse libremente una Constitucion y en el derecho de
modificaria".*'

Todos los Estados miembros, tienen su Constitucion, que es obra de las propias
entidades federativas, esta descentralizacion del mas alto grado, jamas puede ser
, perfecta, pues la Constitucién Federal contiene siempre una serie de normas que
ineludiblemente tienen que insertarse en las Constituciones particulares.

£l segundo aspecto se realiza a través de la Camara de Los Estados,
directamente, por la intervencidn que tienen las entidades federativas en la
revisibn de la Constitucion Federal. En este aspecto hace mencion al
bicameralismo —la representacion del pueblo y la de fos Estados miembros--y la
facultad para modificar la Constitucion siendo sancionada por ambas partes:

"El Estado Federal, es un Estado que se caracteriza por una descentralizacion de
forma especial y de grado mas elevado, que se compone de colectividades
miembros, dominados por &, pero que poseen autonomia constitucional y
participan en la formacion de la voluntad federal distinguiéndose de este modo de

tas demas colectividades publicas inferiores™?,

4! Cruz Satas Francisco, Op. Clt. Pag. 71,

42 bidem. Pdg. 73.
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CAPITULO I
COORDINACION

3.1. COORDINACION ADMINISTRATIVA.
3.1.1.COORDINACION TECNICA.

. Ala fecha, se ha tratado muy extensamente fa conceptualizacién de coordinacion,
sobre todo en la ciencia administrativa a través de diferentes escuelas, entre
otras; Estructuralista, Estructural Funcionalista, de Sistemas, Soclologista y sobre
todo a partir de las Teorias del Proceso Administrativo.

Se ha destacado también la trascendencia de los estudios realizados en la
corriente francesa sobre coordinacién con autores como: André Georges Deli6n,
Lucin Sfez, Patricia Lemoyne de Forges, Pierre Grémion, entre otros.

Sin embargo, la coordinacion se ha estudiado s6lo como una técnica desvinculada
del contexto social al cual se aplica, lo que desde el punto de vista de Ja
Administracion Piblica se traduce en Ja insuficiencia de doctrina, de metodologia y
de informacién que permitan desarroflar su conceptualizacion a partir de
realidades concretas, convirtiéndose hoy en dia en su problema fundamental.

Etimolégicamente coordinar significa establecer férmulas que permitan la unidad
de accién en una organizacién compleja, aunque este significado no manifieste el
contenido y los medios para la coordinacion .

Cabe citar a uno de los exponentes de la escuela estructuralista, Wilburg Jiménez
Castro, gue en su conceptualizacion sintetiza a otros autores clasicos de su
misma escuela, expresando de la forma sigulente:

"La coordinacidn es el producto integrador por medio del cual se ajustan las partes
entre eflas, de suette que funcionan armdnicamente y sin fricciones y dando a
cada sector o individuo su maxima contribucion a ese todo, a fin de satisfacer los
objetivos sociales de la empresa o institucion en parﬂcular""’.

Asimismo, establece que para lograr la coordinacion se deben obsefrvar cuatro
principios fundamentales:
1) El principio del contacto directo.

* Jiménez Castro, Witburg. INTRODUCCION. AL ESTUDIQ OF LA TEORIA AUMINISTRATIVA™. F.C E. México, 1876,
Pag. 257-265.
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Establece que la coordinacion debe lograrse a través de relaciones colaterales y
horizontales, para io cual hay que temer un ambiente adecuado para el
intercambio de ideas y de iniciativas, asi como para la toma de decisiones
conjuntas en ef respectivo nivel, sin ser necesario que ellas sean del conocimiento
y sancitn previa de la superioridad.

2) Ei principio de la coordinacion en las tabores de politica y planificacion.

Establece la conveniencia de lograr una armonizacion formal de criterios y de
esfuerzos desde las primeras etapas. Se reconoce en este principio fa importancia
de esas fabores como guias de las realizaciones de la empresa o institucion y ias
dificultades que se pueden presentar para coordinar las operaciones, si antes no
ha habido un conocimiento y discusion sobre metas, y los planes de trabajo.

3) £ principio de ia reciprocidad de todos los factores.

Establece que la coordinacion debe ser el objetiva interno de toda empresa e
institucion ya que es la resultante de interrelacionar esfuerzos.

’ 4) El principio de {a coordinacién coma proceso ininterrumpido.

Reconoce el dinamismo que tiene toda organizacion y, por lo tanto, la necesidad
de que se hagan ajustes periddicos para mantener esa armonia de esfuerzos.

En este sentido la coordinacidn se conceptda como el aspecto més relevante que
debe lograr toda institucion, ya que su correcta aplicacion implica la ejecucién y
evaluacidn de los principios administratives, asi como el grado de integracién y
congruencia funcional que se ha logrado; y en esta forma el alcance que se ha
obtenido en el cumplimiento de su objetivo interno y social. Es decir, bajo estos
criterios se infiere que a través de la coordinacion se satisface el concepto
filosdfico de la administracién; el esfuerzo cooperativo para alcanzar un objetivo

social.

Sin embargo, de la aplicacion de este esquema tedrico a la realidad, resultan las
dificultades para lograr un concierto, una congruencia, un equilibrio, una armonia
en las acciones administrativas, de aqui su inconsistencia en las interpretaciones
de fas realidades sociales.
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3.1.2 COORDINACION GUBERNAMENTAL.

Algunos otros autores plantean la coordinacién como estrategia cuyo desamollo
debe atenderse en razén y con referencia al campo del aparato estatal, dentro del
cual se desarrollan sus diferentes secuencias. De esta manera se puede definir a
la coordinacion como:

"Una estrategia de ias organizaciones administrativas para establecer con su
medio ambiente un nuevo sistema de relaciones sociales sobre bases diferentes
de las obligaclones juridicas tradicionales que aseguraba la regulacién de dichas
relaciones"*,

Esta definicion corresponde a la concepcion moderna del Estado y considera al
aparato administrativo como:

"Un campo de fuerzas oligopolisticas asociadas y rivales, en las que ninguna
pueda obrar sin las demas, pero donde todas tratan de conquistar alguna ventaja -
que no podria ser lograda sino en perjuicio de las demas"*S,

En este sentido la coordinacion pasa a ser una estrategia, cuya finalidad es
reducir las tensiones en el seno del aparato administrativo y su ambigtiedad
consiste en la coexistencia de dos modelos tedricos administrativos
fundamentaimente diferentes:

a) El concepto de Administracion jerarquico; es aquel en el que a coordinacién es
puramente interna, es decir se preocupa por mantener las relaciones en las
diversas partes del aparato administrativo. En este modelo descansa ia
concepcién Weberiana o Marxista del Estado.

b) El modelo de Administracion poliarquico; es cuando la coordinacion es externa,
’ es decir cuando se establece entre administracion y grupos de administrados
en el seno de organismos o en el conjunto de politicas llamadas de
concertacion.

El primer modelo supone una estructura jerarquizada en forma piramidal, en otras
palabras la composicion de la administracion esta integrada por diversos sectores
previamente jerarquizados lo que propicia una igualdad de recursos y de poderes,
en tal virtud su funcionamiento es idealmente correcto, producto principalmente de
la atomizacion del poder de decisiones y a ia igualdad en la distribucion de la

* Gerad Timsit. “EL CONCEPTO DFE COORDINACION ADMINISTRATIVA': Secretarla de la Presidencia. México. 1977.
Sculachn Seminarios, No. 6), Pag. 10. '

idem,
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informacioén. El desequifibrio en esta estructura seria propiciado por una disputa
en el poder de decision o por la cantidad de informacian.

' Bajo estas condiciones el desequilibrio del crganismo se puede evitar
considerando dos alternativas de coordinacién:

La coordinacion se analiza en términos de una estrategia de competencias, o
de una redistribucion de recursos. Lo convierte en una practica administrativa
oligopolistica en un esquema atom!stico de administracién, caracteristico en los
modelos de administracién tradicional.

. la coordinacian se analiza en una estrategia monopolistica; es decir el poder de
deci8idon se traslada a un poder jerdrquicamente mas alto que fas parles en
pugna, e cual tiene la facultad v el poder para decidir y hacerse acatar; lo que
se traduce a querer reducis una practica oligopolistica a un esquema unitario de
Administracion fundado en la sumisién de los sectores administrados a un
poder superior.

Este tipo de coordinacién requiere de un andlisis de factores como: la
transferencia vertical de la decision, que transita entre una mayor centralizacion y
descentralizacion de decisiones; desconcentracion de la decision; y por ultimo la
. distribucién de {a informacion a través de dos posibles mecanismos; el recurso de
fa consuita y la integracién de sistemas de informacion.

Bajo este esguema la aparente desvinculacién de los modelos, solo se hace
patente en términos tedricos; ya que en contrastacion con fa realidad su aplicacién
intra-administrativa y extra-administrativa constituyen partes de un todo, de tal
suerte que la coordinacion resulta ser evidentemente una estrategia que nos
permite atenuar tensiones entre diversas fuerzas gue convergen en el seno el
aparato administrativo det Estado.

Los autores que consideran la coordinacion como una fase del proceso
administrativo, han enfrentado el problema de no poder diferenciar en forma
conveniente, entre otras; la coordinacién y la colaboracidn y la coordinacién y el
control,

La coordinacidn a través de un enfoque de la Administracion Publica se traduce a:
"No referirse a una fase del proceso administrativo, sino a la esencia misma de la

Administracion. Por fo tanto, la coordinacién es mas el resultado de las diferentes
- fases del proceso administrativo y del funcionamiento de otros subsistemas
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sociales; que un factor estratégico sobre el cual pueda incidime de manera
aislada”

En este sentido la coordinacién consiste, en hacer que la complejidad y la division
alcancen unidad y una clerta simplificacién, en tal virtud se puede afirmar que el
Estado es el ente coordinador de la sociedad en su conjunto, y gue en su caracter
formal, su fundamentacidon consiste en !a legitimidad, producto de fa aplicacién de
su sistema normativo; de tal suerte que la realizacion de sus funciones estard
vinculado hacia la estrategia establecida para lograr su permanencia como tal en
el seno de la socledad.

3.2. ESTADO Y COORDINACION ADMINISTRATIVA.
3.2.1 FILOSOFIA DE LA COORDINACION ADMINISTRATIVA.

Es indiscutible la influencia que el pensamiento juridico y politico; tanto el francés
como el norteamericano, tuvieron en {a configuracion de la estructura del Estado
mexicano; testimonio de ésto son tres documentos de vital importancia en nuestra
historia, como son: la Constitucion de 1824, la de 1857 y la de 1917.

En la primera se consagran los principios de un Estado Federal, la segunda
establecié bajo los conceptos de la doctrina liberal, los derechos fundamentales
del hombre y del ciudadano, y la Uitima en Ia cual se instituyen por primera vez en
un documento de esta naturaleza, los derechos sociales expresados
principalmente en fos articulos 3o, 27 y 123.

Es asi como el Estado mexicano tiene caracteristicas muy particulares, crea
nuevas circunstancias de libertad e igualdad materiales, lo que hace que el ditimo
documento tenga aportaciones a la doctrina constitucional que no tenian
documentos similares dentro de su misma estructura politica, y que son
aportaciones, no solo a la doctrina constitucional sino verdaderas realizaciones
practicas en la biisqueda de una mayor libertad e igualdad para los ciudadanos.

" “El Estado es asi, status de unidad politica, fundado sobre firmes bases juridicas
expresadas en un documento Unico que conocemos como Canstitucion, el que le
sefiala sus posibilidades de actividades y su contenido™ 7,

Las atribuciones que tiene el Estado para el cumplimiento de las funciones
sociales para las cuales existe, obedecen a un contenido ideoldgico especifico, el
liberafismo, asi como el desarrollo de los elementos que permiten su

* "BASES PARA LA COORRINACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA™ En C
de la Presidencia. México, 1977. Pdg. 30.

47 Vetasco Ibarra, Enrique. ;LAESIE\LClUBADELESTADQ UA.CDOBD)NAQIQNAQM(MM En Coardinacién
México, 1977. P4
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concretizacion; como un régimen especial de caracter juridico que regule estas
atribuciones y a los 6rganos que las realizan, En otras palabras el Estado como
Estado de derecho determino su estructura por el contenido ideclégico que marco
Ia revolucién burguesa de finales del siglo XVitl.

' Es de esta manera que cuando surge el Estado, tendra facultades

exclusivamente para reglamentar la actividad de los particulares, lo que permite
desarrollar ia parte del Derecho que las normaria.

Asimismo es de gran importancia, bajo este esquema ideologico el principio de la
divisidn de poderes y su andlisis practico, de tal suerte que si se pariiera de éste,
se podria examinar la funcidn legisfativa, ejecutiva y judicial desde un punto de
vista formal;

"El poder de la Federacion, como lo sefiala nuestra Constitucion es uno. Se divide
para su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y Judicial. Sin embargo, esto y estas
funciones nos dan pie para sentar y hablar de las bases de la estructura no solo
juridica del Estado, sino de su estructura administrativa®®®,

Dentro de la estructura de nuestra Constitucion Federat la administracién se leva
a cabo en el nivel federal por el Presidente de la Republica, en cuanto a los
Estados por los Gobernadores, y en lo referente a los Municipios por el Presidente

Municipal.

' El articulo B9 Constitucional sefiala cudles son las facultades reservadas al

Ejecutivo Federal para fa realizacion de la funcion administrativa.

Las facuitades y obligaciones del Poder Ejecutivo Federal se fundamentan en
diversos articulos de la Constitucion, pues su actividad, como fa de todos los
funcionarios, esta sujeta a reglas del derecho de estos articulos cabe destacar el
Articulo 89" | Esta disposicién enumera y otorga base legal a muchas funciones
y atribuciones que a su cargo tiene el Presidente de ia Republica las gue se

clasifican principalmente:
a) Facultades de caracter general que consisten en promuigar y ejecutar las leyes
b) Facultades para extender nombramientos.

c) Facultades en materia de seguridad interior o exterior de la nacién .

“2velasco toana, Eorique. Op. Cit, Pag. 57.
** La fraccion § det Articuto 88 G autosiza al nte de fa ica, pare reafizar los actos que constiiuyen

" 12 administracion piblica.
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d) Facultades en materia de politica internacional.

£n el contexto antes descrito se encuentran los principlos filosoficos que
fundamentan la organizacién y la coordinacién del Estado mexicano, por lo que
atendiendo Unicamente al aspecto formal y al ¢érgano ejecutivo que tiene las
facultades para ejercer sobre el aspecto administrativo se determina que en fa
Constitucién misma se establece la funcién del Estado como agente coordinador
de la vida nacional, sin embargo en su concretizacion diaria y a través de su
propio desarrallo se imposibilita el distinguir a dénde inicia y a dénde termina la
funcidn legisiativa y empieza la’ ejecutiva. Lo que en términos de derecho se
entiende de la siguiente manera:

"Atendiendo al érgano del cual emana, constituye !a facultad reglamentaria una
accion del Poder Ejecutivo, la naturaleza misma del reglamento, {a paturaleza
* misma del acto que raaliza, no constituye una funcion administrativa, sino en
realidad legislativa"*.

3.2.2, ASPECTOS DE CENTRALIZACION Y DESCENTRALIZACION EN LA
COORDINACION DEL ESTADO.

La estructura jerarquica centralizada que presenta el Estado mexicano, tiene entre
otras caracteristicas el referéndum ministeriat, la responsabilidad de las
Secretarias de Estado en contraste con la no responsabilidad del Presidente de la
Reptblica, y la centralizacion en el poder de decision del Ejecutivo Federal
instrumentado en ef orden juridico opuesto a los principios de desconcentracion y
descentralizacion . ’

En los aspectos de descentralizacién los arganos descentralizados tienen una
independencia y autonomia refativa para e! cumplimiento de su funcion, de tal
suerte que se configuran tres modalidades; descentralizacion por razones
geograficas, por razones de conocimiento y grados de especialidad, y por tipos de
servicio. Sin embargo existe una de mayor trascendencia para fa organizacién de!
' Estado y de la vida politica nacional; la descentralizacion por region, instituida en
nuestra Constitucidn a través del municipio, segtin lo prevee ef articulo 1186,

*Es fa propia colectividad, quien asentada en un territorio determinado, va a
gobernarse por miembros de esa misma colectividad, va a administrar sus

2 yetasco Ibarra Eadque .Op. Cit. Pag. 57
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recursos y prestar los servicios que la comunidad demanda y requiere con sus
propias fuerzas y a través de sus propios integrantes " ¥’ .

Es en este sentido que el municipio ademas del Gobierno Federal y Estatal,
constituye una estructura fundamental y una pieza clave dentro de Ia estructura
administrativa en nuestro pais,

Es importante sefialar que fa actividad del Estado sequiere allegarse ia
informacién para reglamentaria, limitarla y vigilarla, o modificarla y en su caso
sustituirla. Es en este aspecto donde participan los organismos que sin ser de
decision, st son de consulta como vienen a ser agrupaciones comao las camaras
de Industria y Comercio en sus diferentes ramos, federaciones y confederaciones
a diversos organismos, fomentados o creados por los Estados o el propio
Gobierno Federal para satisfacer sus necesidades de informacion,

La descohcentracidn es una figura de organizacion administrativa centralizada y
que consiste en otforgar a un organismo facultades de decision sin desprenderlo
de fa estructura jerdrquica a la cual pertenece. Esta figura se encuentra
principalmente en empresas de participacion estatal que son producto de las
facultades que tiene el Estado para sustituir la accion de los particulares en
actividades de orden econdmico, porque éstos no pueden, no requieren o son
incapaces de lievarlas a cabo, perjudicando el desarrolio ecandmico y social del
pais.

Et fundamento juridico que estructura y da validez a fas demas leyes y narmas
que regulan las actividades y creacion de las empresas de participacion estatal,
como un ejemplo de la desconcentracion administrativa, fa constituye ef articulo
123 Constitucional.

Bajo este esquema Ja premisa fundamental para la coordinacion administrativa del
Estado, se encuentra en {a propia Constitucién, lo que implica que {a coordinacion
es establecer una comin ordenacion, un orden detenminado, que la mayor parte
de las veces es de caracter normativo. No es un orden inmediato y que se da en
forma esponténea, sino que, a través de una ordenacion de caracter normativo se
impone y se logra. En este sentido la estructura de la Administracion Publica
cuenta con el soporte jurldico que le da validez.

*ibidem Pag. 53
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3.3 COORDINACION DE LAS ACCIONES PUBLICAS Y PRIVADAS.
3.3.1 PROPOSITOS DE LA INTERVENCION DEL ESTADO EN LA ECONOMIA,

Actualmente el Estado y los particulares realizan actividades complementarias que
necesitan de coordinacién, sin embargo, el grado de diversidad en que se da
dicha coordinacion varia en relacién a las condiciones Histdricas que privan en un
momento dado en la sociedad y de la participacion del Estado en la economia del
pais, a esta relacién o participacion es o que hoy en dia se denomina Economia
Mixta.

La concepcion de Economia Mixta que prevalece en los paises en vias de
desarrollo es que el Estado no sélo reguia sino que participa activamente en el
proceso productivo y es una de sus caracteristicas la coexistencia, dentro de un
sistema sociopolitico de dos sectores de propiedad: Uno estatal y otro privado,
destacando fundamentalmente que el Estado coordina, promueve y dirige las
actividades de la economia.

© “El sistema es mixto dado que el Estado no es simplemente un espectador de la
accién de los particulares y tampoco elimina fa existencla del mercado como
orientador de la actividad econémica, como es el caso de los paises con direcclon
centralizada. La economia mixta se distingue por ser un sistema donde la
propiedad mantiene su existencia y realiza sus actividades tradicionales, pero al

Estado corresponde la direccién, coordinacién e incluso activa padicipacién"” .

Cabe destacar que el crecimiento de la intervencion estatal, surge como respuesta
a crisis o situaciones coyunturales que se han dado en paises desarrollados como
en paises en via de desarrollo. En regimenes de economia mixta el propésito del
Estado es orientar la accion y el bienestar de los particulares hacia los objetivos
que éste se ha fijado. £n {a mayoria de estos sistemas el Estado ejerce su funcion
rectora a través de diversos instrumentos de politica econdmica utilizdndolos con
distinta intensidad. Asl ejerce el poder de regulacién que tiene sobre la actividad
econémica a través de disposiciones legales, a través de los recursos financieros
y crediticios, o por medio de la produccion directa de bienes y/o servicios que
hacen las empresas paraestatales, tanto ordinarios como en rubros de caracter
estratégico.

? "CQORDINACION DE LAS ACCIONES PUBLICAS Y PRIVADAS". en Coordi i de la
Presidencia México 1977. (Coleccidn Seminarios No. 8), Pag. 128,
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3.3.2 CONCERTACION DE ACCIONES EN LA ECONOMIA MIXTA.

£l surgimiento de la economia mixta obedece principalmente a los factores
siguientes:

a) La gran crisis de 1928 que demostré que el desarrolio del capitalismo, traia
consigo desajustes que la economia de mercado no podia resolver.

. b)La necesidad de satisfacer las exigencias de los nuevos grupos en ascenso,
remarco e} caracter regulador del Estada con e! fin de minimizar los confiictos.

c) La configuracion de un frente solido que permitird llevar a las relaciones
internacionates a una mejor iucha por los mercados internacionales.

d) El rapido desarrollo de las economias socialistas, obligaron a una revision del
papetl del Estado en las economias capitalistas .

e) La destruccion del aparato productive, como consecuencia de la Segunda
Guerra Mundial, convirtié en esencial el apoyo estatal para la reconstruccién .

. La conjugacién de estos factores, tanto internos como externos, obligaron a
ampliar y perfeccionar los mecanismos de accion y control del Estado,
propiciandose de esta manera que éste sustituyera, pero no eliminara a la
iniciativa privada; cuando per incapacidad, reducciones en la productividad y talta
de competencia en el mercado internacional, no pudiera realizar sus funciones.

Hoy en dia, se ha superado la discusian de los diferentes sectores saociales, sobre
- la participacion det Estado en la economia para pasar a centrarse en la definicion
de los campos que debe cubrir la accion directa del Estado y en la politica que
debe seguir.

"Ya no es la existencia de las empresas pablicas fo que cuestiona la iniciativa
privada, sino su campo de accion y hasta donde la politica de precios de estas
empresas debe ser mds para beneficio de los particulares que para lograr un

superavit en las mismas"® .

En nuestro pals, la economia mixta se da tanto juridicamente como politicamente
cuando el Estado, rector y director de la actividad econdmica interviene

directamente en el procesc productivo, y acepta y estimuia la parlicipacién de la
iniclativa privada. .

* Idem. Pdg. 128
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- La base juridica de nuestra modema economia mixta se encuentra en el articulo
27 Constitucionat, que sefiala:

»...Ja propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites del
territorio nacional corresponden originalmente a la nacién, ia cual ha tenido y tiene
el derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares, constituyendo ia
propiedad privada"™

Es en este parrafo donde los constituyentes de 1917, establecieron las bases
legales para la convivencia entre el Estado y los particufares, pero privilegiando at
Estado para la promocidn y la direccion del crecimiento econdmico.

™ Emiiio O Rabasa, Glorla Cabailaro MEXICANQ ESTA ES TU CONTITUCCION®,, Cdmara de Diputades. México, 1882

pag. 88
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CAPITULO 1V

MECANISMO DE COORDINACION ADMINISTRATIVA
4.1 SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL

El Estado para asegurar su continuidad y funcionamiento en la saociedad,
Instrumenta los mecanismos necesarios para que le permitan ta captacién de
recursos financieros para solventar las erogaciones gque como fal implica su
. existencia. En este sentido la actividad financiera del Estado se manifiesta a
través de los subros mds generales: Ingresos y Egresos.

Los ingresos para integrar el gasto gubernamental provienen de las fuentes
siguientes:

a) Endeudamiento

b) tmposicién

c) Creacién de dinero

d) Venta de blenes y servicios

La principal fuente de ingresos durante periodos de estabilidad econdmica y
social, son los impuestos, jos que se definirdn segiin el .maestro Andrés Serra
Rojas como:

“....Una obligacién unilateral, sin contraprestacian y destinada al sostenimiento del
Estado”.®

Es decir, el impuesto es la aportacion del particular al Estado, para permitir que
. éste realice los gastos publicos y sus funciones. €l pago es obligatorio para todo
aqueé! que esté dentro de las condiciones estipuladas en las leyes que establecen
fos cargos tributarios, lo cual la convierte en la fuente mas segura e importante de
ingresos, asimismo, un relevante instrumento de la politica fiscal.

La evolucidn del sistema tributario mexicano ha sido lento, se puede constatar en
los 25 afios de vigencia de la primera Ley de Coordinacién Fiscal y que en un
intervalo de 22 afios destacan tres Convenciones Nacionales Fiscales, la
justificacion se refiere en primera instancia a fo siguiente:

** Seern Rojns, Andrés "esechio Administanive”, Pornta, Méxice 1979, phe. 30 (Tomo ¥ novena edicidny,
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a) La Contraposicion en doctrina juridica acerca de la autonomia que
constitucionalmente se les otorga a los estados para legislar sobre la forma de
contribucion fiscal.

b) La lucha sobre las conveniencias para buscar mecanismos de centralizacién de
fa recaudacion fiscal y la redistribucion de la misma en térmminos de lo
correspondiente a fa Federacién y a cada uno de tos Estados.

c) La gran adversidad de criterios en los que se enmarcaban las normas y
procedimientos en materia fiscal; principalmente en lo que se refiere a la
distribucion ya sea privileglando a las regiones de mayor desarrollo, con una
mayor cantidad de recursos en detrimento de las regiones menos desarroliadas
(Norte-Sur).

La Ley de Coordinacion Fiscal, como instrumento entre otros, de fa potitica fiscal
del Estado, se propone hacer posible la distribucién mas equitativa del ingreso
ptiblico entre la Federacion, Estados y Municiplos y combatir la evasion y elusion
en el pago de impuestos.

“Las entidades federativas que, en un acte soberano decidan sumarse al nuevo
esfuerzo de coordinacion tributaria, en materia de derechos, podran mantener sus
" propias reglamentaciones y en virtud de los incrementos que se plantean a los
fondos generales de participaciones y de fomento municipal, cualquier menoscabo
en sus ingresos quedarian salvaguardadas.

De esta manera, el enriquecimiento del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal,
lejos de cubrir aspectos puramente tributarios, se ha convertido en el instrumento
medular de ?erfeccionamientu a la autonomia econdmica de las entidades
federativas™®

Es por esta razén que para fines del trabajo propuesto entramos a esta cuarta
parte, en la cual se pone de manifiesto por su esencia la coordinacién como
mecanismo administrativo privilegiado por el Estado, para dar mayor viabilidad al
Federalismo Mexicano, situacion que se concretiza en la Ley de Coordinacion
Fiscal, los Convenios Unicos de Coordinacion para el periodo 1976-1982,
actualmente Convenios de Desarrolio Social y fa instrumentacion de! Presupuesto
por Programas en el Gobierno Federal.

4.1.1 LA CONCURRENCIA FISCAL
. Los antecedentes fundamentales en materia fiscal, se remiten a la Acta
Constitutiva de 1824 y 1857, en las que se establece el principio general de la

* Cuademo del Convenlo Unica de Goordinacion®. SPP. Coondinacién de Control de Gestian, México, 1582, Pag. 5t
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concurrencia de facultades entre la Federacion y las Entidades Federativas, a fin
de imponer las contribuciones necesarias para cubrir fos gastos poblicos.

Asf tenemas que el Acta Constitutiva de 1824, faculta al Congreso para establecer
contribuciones a nivel federal y restringir a los Estados para imponer aigunos
impuestos.

"Articufo  13.- Pertenece exclusivamente al Congreso General dar leyes y
decretas:

Fraccion IX.- Para establecer las contribuciones necesarias para cubrir los gastos
generales de la Republica, determinar su inversion y dotar de ellos al Poder
Ejecutivo”.

"Articuto 27.- Ningin Estado establecera, sin consentimiento del Congreso

" General, impondra contribuciones o derechos sobre importaciones o

exportaciones mientras fa fey no regule cémo deban hacerlo"’ .

Al respecto et Acta Constitutiva no determiné los dmbitos de competencia entre fa
Federacion y las Entidades Federativas para establecer contribuciones.

En la Constitucion de 1857, se menciona lo siguiente:

“...8e establecid la obligacion a los ciudadanos de la Repdblica Mexicana para
contribuir a los gastos publicos de la Federacion, del Estado y del Municipio en
que residan... y faculta al Congrese para aprobar el presupuesto de los %astos de
la Federacion, asl como las contribuciones necesarias para cubrirlos,..." *

En funcidn de estas disposiciones se pretendia que los diferentes drdenes de
Gobierno, estuvieran en condiciones para sufragar sus necesidades de recursos
financieros, de tal forma que ninguno dependiera de otro.

En materia fiscal, la Constitucién de los Estados Unidos Mexicanos de 1917,
retoma el principio de concurrencia y las facultades del Congrese tal y como se
conocen actualmente,

Pese a esto la misma Constitucion, oforga preferencias en favar del Gobierno
Federal, en lo que se refiere a algunos impuestos, por ejemplo en los gravamenes

7 Ramimz Quintanar, Angel. *“Panorama del Sistema de Coardinacion Fiscal en México®, {Tesis Acalian, Edo. de México,
1882, Pag. &
** ibidem. ©. 15
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sobre salidas y entradas de mercancias al territorio nacional, la prohibicién para
emitir estampillas, entre otros.

Por ofro ladc y en contraposicién a lo dispuesto en la fraccion segunda dei articulo
115 Constitucional.

"Los Municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formara de las
contribuciones que sefialan las legislaturas de los Estados y que, en todo caso,
seran las suficientes para atender a las necesidades municipales, y...

E! ordenamiento Constitucional sdlo establecia en forma explicita las
discriminaciones referidas, paulatinamente, la Suprema Corte de Justicia de fa
Nacion, fue discriminando la:

"Concurrencia en muchas fuentes, disponiendo en contrapartida que los Estados
no deberian imponer tributos sobre ciertas materias que, aunque no
expresamente privativas de la Federacion desde el punto de vista fiscal, eran sin
embargo, exclusivas por cuanto atafie a la facuitad de legislar sobre ellas"®

Es decir el criterlo que se asumié; si el Congreso de fa Unién era el Onico
autorizado para establecer el régimen legal que los regulara, tenia por fo mismo la
potestad exclusiva de gravarios,

a partir de un criterio pragmatico no fundado en doctrina, se emprendio la
federahzac(an de muchos impuestos, instituyendo, sobre la recaudacion obtenida,
la distribucion de participaciones entre los niveles de Gobierno involucrados™' .

£l nacimiento del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal obedece a
contrarrestar los problemas de {a doble y triple imposicion producto entre otros
factores de ios ya mencionados.

En ofro orden de cosas, el actual sistema tiene sus origenes en la primera
Convencidn Nacional Fiscal de 1925, acto que se reiterd en 1833 y 1947. Cabe
hacer notar que en su inicio contribuyeron a la federalizacidn de muchos
impuestos, sin la fundamentacion doctrinal juridica adecuada; su finalidad era
buscar mecanismos de coordinacion entre los poderes tributarios establecidos
constitucionaimente.

* Rabasa, Emilla Q. Y Gioria Gaballers.-Mexicano: eata 3 {u Gonstiiucion”. Camara de Dipuladas. Mixico, 1962, P. 243
* Nufioz Jiménaz Arturo"ANTEGEDENTES Y. CARACTER SBCAS_D.ELSISIEMAMQIQNAL.DE.C_ODRDMCIQN
", €n Gaceta Mexicana de Administracidn Puiblica Estalal y INAP. 481,

No. 4. Pdg. 86,
' idem Pag. 87
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4.1.2 DE LA PRIMERA A LA TERCERA CONVENCION NACIONAL FISCAL.

ta Primera Convencidn Nacional Fiscal, propuso entre otras medidas las
siguientes:

- Reparto provisional de facultades entre la Federacion y las Entidades
Federativas, en tanto, en funcion de la experiencia se definian las medidas que
deberian adoptarse. .

- Delimitar gravamenes exclusivos para cada nivel de Gobierno con soberania
tributaria.

- Establecer y administrar impuestos Onicos por parte de uno sola de los
elementos politicos que constituyen la Unidn, con distribucién, entre todos ellos,
. de los praductos obtenidos. Aunado a esto, en esta convencion se establece y
desarrolia fa tesis de la Coordinacidn Fiscal.

En la Segunda Convenciton Nacional Fiscal, celebrada entre el 20 de febrero y el
14 de marzo de 1933, se prosiguid con el proyecto de Ia participacion de las dos
ordenes gubernamentales en el impuesto unico.

"En los casos en que haya necesidad de que dos entidades impositivas deriven
Ingresos de la misma fuente, encomiéndese la determinacion de gravamen a una
sola de ellas, recondzcase a las otras una participacion convenlente en el
rendimiento y establézcase una colaboracion estrecha entre todas ellas en fa
administracion del impuesto",

Cabe sefialar que en esta Convencién propiciéron las relaciones
intergubernamentales en materia tributaria.

Como producto de estos acontecimientos, se configuraron los criterios para
propiciar la tinica reforma constitucional en materia fiscal en 1933, que giraria en
torno al articulo 73, fracciones IX, X y XXIX; y articulo 117, fracciones Vil y IX, fas
cuales entraron en vigor el primero de enero de ese afio.

Para efectos de tener una referencia de fas modificaciones sefialadas, a
continuacion se describe la adicion que se hizo al articulo 73, fraccion XXIX, que
otorgd al Congreso, facuitad para establecer contribuciones en materia de;

8 dem.
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Comercio exterior.

Aprovechamiento y explotacién de los recursos naturales comprendidos en los
parrafos 40.y 5o. det articulo 27.

instituciones de crédito y sociedades de seguros.

Servicios publicos concesionados o explotados directamente por la Federacién.
Especiales sobre: energia eléctrica; produccion y consumo de tabacos labrados;
- gasolina y otros productos derivados del petrdleo; cerillos y {6sforos; aguamiel,
productos de fermentacién; explotacion forestal; y produccion y consumo de
cerveza.

La sintesis del fundamento legat que la Suprema Corle de Justicia de la Nacidn
en materia fiscal, que de hecho ha tenido para llevar a la federalizacién los
impuestos, se puntualiza en los términos siguientes:

“La Constitucién General no opta por una delimitacion de ia competencia federal y
la estatal para establecer impuestos, sino que sigue un sistema complejo cuyas
premisas fundamentales son las siguientes:

a) Concurrencia contributiva de fa Federacion y los estados en la mayoria de ias
fuentes de ingreso (articulos 73, fraccion Vif, y 124); b) limitaciones a la
facultad impositiva de los estados mediante la reserva expresa y concreta de
determinadas materias a la Federacion (articulos 73 fracciones X y XXiX, y 131
Comercio Exterior); y c) restricciones expresas a la potestad tributaria de fos
estados (artlculos 117, fracciones ili, estamplllas IV, V, Vi y VI, Y 118)"%,

" La Tercera Convencién Nacional Fiscal, celebrada en octubre de 1947, tuvo como
objetivo; establecer un sistema en el cual a Federacion y los Estados, si bien no
se distribuian entre si, en forma exclusiva, las fuentes de gravamen, deberian
tratar de aprovecharlas en una coordinacion que garantizara la uniformidad y la
coherencia de los sistemas impositivos federales con los Estatales.

Asimismo se concluyé la exclusién por impractica, de la idea de exclusividad en
materia tributaria, fundamentandose en que la Constitucibn motiva a la
concurrencia en materia fiscal, por tal motivo, lo mejor en cada caso era implantar
un impuesto Gnico y darle participaciones a los diferentes niveles de Gobierno.

Durante e! periodo comprendido entre 1947 y 1979 los ordenamientos juridicos
que se contemplaron en fa Coordinacién Fiscal; fueron producto de la Tercera
Convenciton Nacional, de entre los que cabe destacar los siguientes:

1) Ley del Impuesto Federal sobre ingresos Mercantiles; (1948).

%3 Nufiez Jiménaz ,Arturo Op. Cit. P. B8
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2)Ley que regula el Pago de Paricipaciones en Ingresos Federales a las
Entidades Federativas. (1948).

3) Ley de Coordinacion Fiscal entre la Federacién y los Estados (1953).

4) fey que otorga Compensaciones Adicionales a fos Estados que celebren
Convenias de Coordinacion en Materia del Impuesto Federal sobre ingresas
Mercantiles.

El ordenamiento fundamental de! modelo de coordinacion fue la Ley de
Coordinacién Fiscal entre fa Federacidn y los Estados, cuya vigencia fue

aproximadamente de 25 afos. En su contenido se hacia referencia a los
siguientes aspectos:

1) Enumeraba y describia las restricciones indebidas en el comercio inferestatal,
2) Creaba la Comision Nacional de Arbitrios; para los siguientes propositos.

- Proponer medidas encaminadas a coordinar la accion impositiva de fos
Gobiernas Federal y Local.

- Actuar como consuitor téchico de ambos niveles de Gobierno.
- Gestionar el pago oportuno de las participaciones,

3) Establecia ja forma como se integraria dicha Comision.

4) Ordenaba Ia formulacion de un estudio para identificar en los Estados las
disposiciones fiscales contrarias a la Constitucion y a la propia Ley de
Coordinacion.

5) Delimitaba fos lineamientos para establecer un programa de trabajo para la
Comision Nacional de Arbitros, encaminada a solucionar problemas en materia

de organizacion de 6rganos, subsidios, auxilio técnico e interpretacién de leyes
etc.

6) Establecla las normas y procedimientos para sancionar e impugnar el
incumplimiento del programa.

7) Determinaba que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico propondria a ia
Comisitn Nacional de Arbitrios las normas a las cuales deberla sujetarse su
funcionamiento.
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Conjuntamente con esta instrumentacion, otro factor que contribuyé a la
construccién y fortalecimiento de la coordinacién fiscal a partir de impuestos
tnicos en materia federal, fue la puesta en practica del Impuesto Federal sobre
Ingresos Mercantiles en (1948), con la modalidad de fijar una tasa federal de 1.8
por ciento y una de 1.2 por ciento para las Entidades Federativas que optasen
voluntariamente por coordinarse.

* 4.1.3 INSTRUMENTACION DE 1970 A 1982.

A pesar de los esfuerzos realizados hasta 1970, no se habia logrado incorporar a
todos los estados existentes a suscribir convenios de coordinacion con la
S.H.C.P., en materia de Impuestos, situaciéon que en el Gobierno de Luis
Echeverria, se someteria a una revision e instrumentaria medidas como las
siguientes:

a) El Gobierno Federal introdujo reformas en la Ley del Impuesto Federal sobre
Ingresos Mercantiles, en la que se establecia una tasa de! 10 por clento para
gravar articulos considerados como de lujo, previéndose que sélo los Estados
coordinados recibirlan una participacién adicional del 40 por ciento por este
concepto.

b) La decision de descentralizar la administracién y fiscalizacidén del impuesto en
cuestion, transfiriéndoseles a las tesorerias estatales, o a sus equivalentes; ya
que hasta entonces la S.H.C.P., se habia limitade a darles la recaudacién,
incluyendo el procedimiento administrativo de ejecucion.

‘ c) Ei nuevo mecanismo de didlogo para intercambio de experiencias entre ia
Federacion y las Entidades, Reunion de Tesoreros de Estados Coordinados, que
sesionod en Chihuahua, los dias 17 y 18 de noviembre de 1972,

d) Se modificod la Tasa del Impuesto Federal sobre Ingresos Mercantiles al 4 por
ciento para todo el pais de cuyo rendimiento, corresponderia el 55 por ciento para
la Federacion y el 45 por ciento para el Estado. Asimismo, se canalizaria un 4 por
ciento a la entidad para cubrir los gastos inherentes a la administracion.

e) Se vio la conveniencia y se amplio la coordinacion voluntaria, para incorporar
otros impuestos al Sistema de Coordinacién Fiscal, en funcion de la capacidad
acreditada por las administraciones estatales. Fue asi como se delegd el manejo
de los siguientes impuestos.

e Sobre produccién de aguardientes y envasamientos de bebidas alcohdlicas,
alcohol y cervezas.

St
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e Al ingreso global de las Empresas causantes menores, a los causantes
personas fisicas sujetos a bases especiales de tributacion en actividades
agricolas, ganaderas, de pesca y conexas.

s Sobre productos del trabajo que deben retener y entregar fos causantes
seftalados.

e Sohre erogaciones por remuneracion al trabajo personal prestado bajo la
direccion y dependencia de un patrén que deban cubrir también esos
causantes.

e Sobra tenencia o uso de automdviles.

Para este entonces, eran ya reconocidas y aceptadas las conveniencias de fa
coordinacion fiscal, aunque dicho avance significaba para las Entidades
Federativas fa renuncia a ejercer su poder tributario, al tener que adherirse a una
legisfacion impaositiva en cuya formulacién no habfan participado. Otro de los
- avances se manifiesta en la inclusion de actividades de fiscalizacion a efecto de
verificar el cumplimiento de obligaciones por parte de los contribuyentes afectos a
diversos impuestos.

Hacia 1977, el Sistema de Coordinacion Fiscal se enfrenta a la problematica de
unificar criterias, {a base y el procedimiento para distribuir y pagar participaciones
federales a los Estados y Municipios; con el fin de soiventarlo la S.H.C.P,, firmé -
convenios sobre compensacion de fondos cuyo mecanismo de funcionamiento era
el siguiente:

"...Cada mes, las TVesorerlas Estatales, o sus equivalentes compensarian los
créditas y adeudos del Estado, derivados de fa administracién y recaudacién de
los impuestos coordinados, contra los créditos y adeudos de la Federacion por
cancepto de aportacién para gastas de administracién de dichos impuestos y de
las participaciones, en impuestos federales... durante los 25 dias del siguiente
mes, se harian cortes para obtener los saldos que permitirian determinar las
diferencias entre compensaciones, mismas que deberlan ser cubiertas por fa
Federacién o por el Estado, segin quien resultara acreedor o deudor"®*,

* Durante el sexenio de Lopez Portillo (1976-1982) y con la experiencia de los afios
anteriores se llegaron a plantear diversos cuestionamientos tendientes a
configurar la reforma fiscal de entre las que destacan;

* idem.
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a) El anélisis hecho acerca del comportamiento histérico de las participaciones en
fo referente a su cuantia y a su distribucién.

Esto, como consecuencia del criterio que presidia el reparto de participaciones;
fundado en el origen geografico de ingresos participables, lo que provocaba que el
monto de participaciones creciera mas lentamente que la recaudacion total. Lo
que redundaba en una mayar concentracién en la distribucidn de fos recursos a
unos cuantos Estados, en detrimento de la gran mayoria.

"Sabre este particular se mencionaba que el 71 por ciento de las participaciones
" se destinaba sélo a 8 entidades Federativas (ef Distrito Federal y los Estados de
México, Nuevo Lebn, Jalisco, Veracruz, Puebla, Coahufla y Chihuahua) mientras
que el 29 por ciento restante lo compartian las otras 24 que integran la Federacion
Mexicana“.%

b} La medificacion de los criterios para otorgar participaciones, en los que se
considerd; la capacidad financiera federal, asi como el grado de desarrolio
alcanzado por cada Entidad Federativa, para lo cual se instrumentaron daos
mecanismos; el primero se denomind Fondo de Nivelacién a través del cual se
distribuirian recursos federales a las partes Estatales de menor desarrollo. Esta
primera opcién no tuvo éxito por la imposibilidad de lograr el consenso de las
autoridades estatales.

£l segundo, ha sido de una trascendencia relevante para el establecimiento de las
reformas fiscales y a fa vez para la estructuracion del Nuevo Sistema de
Coordinacion Fiscal; consistente en fa sustitucion del impuesto Federal sobre
Ingresos Mercantifes por el Impuesto al Valor Agregado (IVA), cuyo propésito era
eliminar los efectos en cascada del primero y acelerar el proceso de
. modernizacion del sistema tributario.

Otra suceso que influyd grandemente en el nuevo esquema de coordinacion fue la
formalizacién de los Convenios Unicos de Coordinacién con o cual se cancluyé la
coordinacién de todas las Entidades Federativas.

Aunado a lo anterior, la significacion que represent6 ia expansién de la produccion
nacional de hidrocarbures, a pattir de las reservas descubiertas en las entidades
del sureste de ia Republica, lo que existia modificaciones a los criterios para su
distribucion.

Producto de esta serie de hechos gue se desarrollaron a fin de dar solucién a la
problematica que significo la coordinacién fiscal en los diferentes niveles de

** \bidem. Pag. 4.
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gobiemo, en el curso de 1978 se sintetiza expresandose en la Ley del Impuesto al
. Valor Agregado y en la ey de Coordinacién Fiscal del 29 de diciembre de ese
mismo afio, instrumentos que marcan fa pauta en fa configuracién del actual
Sistema Naciona! de Coordinacion Fiscal.

4.2. EL. NUEVO SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL.
4.2.1. PROPOSITOS DE LA NUEVA LEGISLACION.

La nueva legislacion que rige las relaciones fiscales intergubernamentales se
conforman en cuatro capitulos con 23 articulos fundamentales y 6 transitorios, La
cual entrd en vigencia a partir det 10. de enero de 1980.

El capitulo primero, denominado de las Participaciones de los Estados, Municipios
y Distrito Federa! en Ingresos Federales, determina el abjeto de fa prapia Ley,
establece la mecanica para distribuir recursos a partir de los Fondos que
constituye, y determina diversos aspectos relacionados con dichas
participaciones.

Los objetivos que se marcan en el texto del articulo primero se refieren a los
siguientes aspectos,

» Coordinar el sistema fiscal de la federacion con los Estados, Municipios y
Distrito Federal;

« Establecer la participacion que corresponda a sus haciendas Publicas en los
ingresos federales,

» Distribuir entre elias dichas participaciones;

» Fijar reglas de colaboracibn administrativa entre las diversas autoridades
fiscales;

« Constituir las organismos en materia de coordinacion fiscal; y

» Dar las bases de su organizacion y funcionamienta.

Asimismo, fa Ley de Coordinacion Fiscal es considerada técnicamente como ef
Sistema Nacional de Coardinacion Fiscal, a través del cual se hace posible una
mejor distribucion del ingreso ptiblico entre fa Federacion, Estados y Municipios,
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4.2.2. PROCEDIMIENTOS PARA DETERMINAR LAS PARTICIPACIONES.

El aspecto mas relevante del actual Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal,
estriba en que se dispone distribuir participaciones a Estados y Municipios del
rendimiento del total de impuestos federales.

Esta accién se concretiza a través del Fondo General de Participaciones, que se
establece con el 13 % del fotal de la recaudacitn federal por concepto de
impuestos; y el Fondo Financiero Complementario de Participaciones con el 0.37
%, de ese mismo total. Al establecer estos porcentajes, se garantizé que estos no
variarian, a excepcion de modificaciones introducidas por reformas legisfativas;
. asi como también se solucionaba que las participaciones crecieran menos
rapidamente que ef total de ingresos tributarios de la Federacion.

£l mecanismo que se establece en la Ley de Coordinacion Fiscal en su articulo
30. para delimitar la parte proporcional, que debe entregarse anuaimente a una
Entidad Federativa del total de recursos afectos al Fondo Generai de
Participaciones, consiste en estimar dos cocientes que se relacionan; uno el
monto de la participacion que le corresponda, proveniente del propio Fondo
General de Participaciones en e! afio anterior, obtenida en esa misma entidad en
el mismo afio que se haga el cdlculo con la recaudacion federal; y el otro, el
monto de {a recaudacién federal obtenida en la entidad en ef afio para el que se
haga el calculo con fa recaudacién federal percibida en todo el pals en el mismo
afio. Ambos cocientes se multiplican entre sf y el resultado que se obtenga se
suma a los de las demas Entidades Federativas, estimados de iguaf forma, para
tener el total nacional. Seguidamente se determina el porcentaje que en dicho
total representa cada uno de los sumandos que lo integran. Por ditimo, el porcen-
taje correspondiente se aplica a la cantidad de recursos del fondo, llegandose asl
a precisar la participacion respectiva.

. A efecto de precisar con mayor claridad fo expuesto, se ejemplifica de la siguiente
manera: -

Estimar las participaciones para 1980 a partir de los valores presentados en la
tabla de “Ingresos y Participaciones Estatales 1877-1985" donde:

PFGPAAE =  Participacién del Fondo General de Parlicipaciones en el Afio
Anterior de a Entidad

RFAAE = Recaudacion Federal en el Afo Anterior de ta Entidad
RFACE= Recaudacion Federal en el Afto para el cual se efectua el Calculo
en la Entidad
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RFACP= Recaudacion Federal en el Afio para €l cual se realiza el Célculo
en todo el Pais

Pi= Cociente de Participaciones

Ri= Cociente de Recaudacion

Cp= Cociente de Participaciones producto de los cocientes

T.N= Total Nacional

% PFGPE= Por ciento que corresponde a cada entidad del Fondo General de
Participaciones

Entonces tenemos que para el caciente 1 se determina:

= Pi;
RFAAE
Coeficiente 2;
* REACE= Ri

RACP

Por lo tanto Pi x Ri=Cp donde la E Cp= T.N,;
i=1
Cp_ = %PFGPE
T.N.

Con referencia a los valores indicados en la tabla citada:
el cociente 1 se determina ,

Pi= PEGPAAE =250 = 0.30
RFAAE 813
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cociente 2

=REACE = 15632 __ =0.01 por lo tante, Pi X Ri = 0.003 = Cp
RFACP 110118

donde ia Z Cp =0.436 = T.N. entonces, Cp = 0.003_= 0.86 = %PFGPE
T.N. 0.346

Considerando que el Forido General de Participaciones para ese afio es de 140
mit millones de pesos a la primera entidad le corresponde (140,000 x 0.86%) 1 mil
204 millones de pesos de participacidn y sucesivamente como se muestra en la
tabla Calculo de “Participaciones Esfimadas por Entidad Federativa para 1980".
Pagina 105

Sin embargo esta mecanica no resuelve ef problema sobre la concentracién en ef
destino de los recursos distribuibles, persistiendo el reclamo de las Entidades
Federativas do menor desarrolio, en el sentido de disponer de mayares recursos
federales. .

Al respeclo, la cantidad canalizada a través del Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal, es poco significativo hasta 1979, a partic de 1980 se han
incrementado de manera importante las cifras, siendo actualmente la base de los
ingresos de las entidades federalivas, sin embargo, cualitativamente tiene una
gran trascendencia en el aspecto de qua establece precedentes en lo relativo al
compromiso para hacer de la coordinacidn fiscal un elemento fundamental de las
politicas orisntadas a redistribuir el ingreso nacional, en contrapartida del rol que
la ha lievado a contribuir y acentuar los desequilibrios regionales que conforman
el desarrollo econdmico y social del pais.

En cuanto a la distribucién del Fondo Financiero Complementario, la fey remite a
{os convenios que se habrian de suscribir con todos fos Estados, en jos que
prevalece que ef 50 % del mismo se repartird entre partes iguales, y el otro 50 %
de acuerdo con una formula que considera tres indicadores; la cantidad de
pobiacidn, y en proparcion inversa a la eragacién por habitante realizada por la
Federacién por concepto de participaciones en impuestos federales y gastos
corrientes en educacion primaria y secundaria.

Los siguientes son otros aspectos que conviene destacar del articulado de fa Ley
de Coordinacidn Fiscal:

¢ Determina que los calculos para distribuir los recursos de los fondos
establecidos, debera hacerse para todos los Estados;
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e Se autoriza el pago de anticipos a cuenta de particlpaciones, realizando las
liquidaciones respectivas a mas tardar 5 meses después del cieme del ejercicio
fiscal;

indica que sdlo ia Federacion otorgara estimulos fiscales y siempre en forma

exclusiva con cargo a su percepcién neta, aplicando leyes sobre ingresos

federales; y,

» Determina que las participaciones son inembargables, no pueden afectar a
fines especificos, y no estan sujetas a retencion, salvo para el pago de deudas
contraidas, registradas precisamente por la S.H.C.P., a peticion de la Entidad
involucrada y previo acuerda entre las partes interesadas.

En lo referente a las finanzas municipales, el articulo sexto consigna que, por fo
menos el 20 % del total de participaciones que reciba cada Estado, debera
canalizarse a los municipios que o integran, en forma que establezca la
legislatura local; suprimiendo de esta forma la relacién directa entre la Federacion
y las municipalidades, las que ahora deberan coordinarse exciusivamente con et
Estado.

€} capitulo Segundo, denominado “Del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal”,
sefala los requisitos que deben cumplirse y el procedimiento que han de seguir
las Entidades Federativas que opten por coordinarse; instituye Jos Convenios de
Adhesion que necesariamente deben ser suscritos por cada Estado con la
aprobacién de su legistatura y la publicacién correspondiente en su periadico
oficial, ast como en el Diario Oficlal de la Federacion; precisa los términos y el
procedimiento de la sancion a que se hara acredor el Estado que viole el marco
juridico, asl como el recurso al cual puede acudir para pedir su anulacién
consistente en la posibilidad de solicitar con tal fin la intervencion de {a Suprema
Corte de Justicia de la Nacion; asi mismo se describe el procedimiento para
cuando sea la S.H.C.P., la que viole fos convenios.

4.2.3. MECANISMOS PARA LA SUSCRIPCION A LOS CONVENIOS DE
COLABORACION FISCAL

En el capitulo Tercero, determina las bases para la suscripcién de fos Convenios
de Colaboracion Administrativa en materia Fiscal Federal entre ambos niveles de
gobierno; fundamenta adecuadamente la descentralizacidén de los diversos
impuestos federales, cuya administracién se delega a los Estados; fijacién de las
percepciones que se recibirAn por las actividades de administracién; e!
sefialamiento de que las leyes y los recursos federales seran los que regiran en la
administracién de los impuestos y de que la S.H.C.P. emitira los criterios de
interpretacion y de aplicacién de las disposiciones que procedan; la consideracion
de los Estados como autoridades fiscales federales y la determinacion de las
. teglas para establecer un procedimiento de compensacion permanente de fondos,
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asimismo, la remision de la cuenta publica por parte de ias Entidades, fa
concentracion de fondos y otros temas afines.

4.24. ORGANISMOS Y FACULTADES DEL SISTEMA NACIONAL DE
COORDINACION FISCAL.

E1 Capitulo Cuarto y ultimo crea los organismos gue participaran en el desarrollo,
vigitancia y perfeccionamiento del Sistema Nacionat de Coordinacion Fiscal,

1) Reunion Nacional de Funcionarios Fiscales.
2) Comigion Permanente de Funcionarios Fiscales.
3) Instituto para el Desarraflo Técnico de fas Haclendas Piblicas (INDETEC).

El primero se integra con representantes de cada uno de ios drganos
responsabilizados en las administraciones estatales de los asuntos de naturaleza
. fiscal, ef Secretario de S.H.C.P. quien podra ser suplido por el Subsecretario de
Ingresos.

Entre otras facultades de la Reunidn Nacional de Funcionarios Fiscales se
enumeran las siguientes:

a) Aprobacion de los reglamentos para el funcionamiento de los organismos
constituidos.

b) Fijacion de aportaciones ordinarias y extraordinarias para su sostenimiento .

c) Desempefiarse como Asamblea General det INDETEC.

d) Proponer al Ejecutivo Federal, por conducto de fa Secretaria Hacienda y Crédito
Pubtlico y a los Gobiernos de fos Estados, por conducto de su titular o de su
érgano hacendario las medidas que estime convenientes-para actualizar o mejo-
rar el Sistema Nacional de Coosdinacién Fiscal.

El segundo 6rgano se forma con la participacion del Secretario o Subsecretario de
ingresos de ia S.H.C.P. y ocho representantes de Entidades Federativas elegidas
en forma rotativa cada dos afios, Por lo que se refiere a sus funciones se precisan

fas siguientes;

a) Preparar la agenda de trabajo de las Reuniones Nacionales.

b) Preparar los proyectos de distribucién de aportaciones.

c) Vigilancia en el avance y el cumplimiento de los acuerdos adoptados en dichas
reuniones,

d) Fungir como Consejo Directivo del INDETEC.

e) Formular los informes acerca de las actividades para presentarios a la
Asamblea General.

) Vigilar la operacion del nuevo régimen de distribucion de participaciones.
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g) Desempenar sus atribuciones de drgano gestor de fas inquietudes y propuestas
estatales ante autoridades federales.

£l INDETEC es actuaimente un organismo piblico con personalidad juridica y
patrimonio propio, cuyas funciones basicas son:

Realizar estudios sobre el Sistema Nacional de Coordinacion.

Realizar estudios sobre las legislaciones y administraciones tributarias, tanto de

la Federacion como de fos Estados.

o Desempeilarse como Secretarla Técnica de la Reunién Nacional y de la
Comisién Permanente.

« Actuar como consultor técnico de las haciendas publicas.

Capacitar técnicos y funcionarios fiscales,

Desarrollar los programas que aprueban conjuntamente fas autoridades

federales y estatales,

|a integracion del instituto comprende los siguientes 6rganos:

- Director General, que tendrd la representacion del mismo .
~ Asamblea General. '
- Consejo Directivo.

Con esta integracion se abrié fa cobertura para la participacion de las autoridades
estatales, al mismo tiempa que se les corresponsabiliza en el mejoramiento del
régimen establecido de distribucidn y pago de participaciones.

4.2.5. INICIACION DE OPERACIONES.

La puesta en marcha del nuevo Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal se inicia
desde la publicacion de la Ley de Coordinacién Fiscal que entrd en vigor el 1° de
enero de 1980, a excepcion del capitulo IV, que se refiere a los organismos de
Coordinacion y que entré en vigor a partir de la fecha de publicacion del 1° de
eneto de 1979,

Esta disposicion tuvo como propoésito el dejar un intervalo de tiempo durante el
cual se aclararan dudas y se difundieran los beneficios del nuevo Sistema a las
Entidades Federativas.

Asimismo los articulos 5° y 6° de dicha Ley establece que en 1881 se iniciara la
aplicacian de la formula establecida para la distribucion del Fondo General de
Participaciones,
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Conjuntamente con la instrumentacion de la Ley de Coordinacion Fiscal y la Ley
del Impuesto al Valor Agregado, se realizd un proceso de consuita que concluyo
con la Primera Reunion Nacional de Funcionarios Fiscales, en Mazatlan, Sinaloa;
y durante la cual se inicid la formalizacién de los Convenios de Adhesién al
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal con la §.H.C.P. por parte de todas las
Entidades Federativas.

Es importante sefialar que existen una serie de disposiciones que indican como
debe de organizarse el ejecutivo federal para el cumplimiento de sus funciones,
empezando desde la propia Constitucion y mas especificamente en la Ley
Organica de la Administracion Puablica que define para su organizacion en el
articulo 1° la Administracion Pablica Centralizada, integrada por las Secretarias de
Estado, Departamento Administrativo y Procuraduria General de la Republica; y la
Administracion  Pablica  Paraestatal compuesta por los organismos
descentralizados, las empresas de participacion estatal, las instituciones
nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares naciocnales de crédito, las
instituciones nacionales de seguros y fianzas y los fideicomisos.

En sintesis el tratamiento de un mecanismo administrativo que permite visualizar
la forma en que la federacion y las entidades solventan una premisa fundamental,
como lo es el obtener los recursos necesarios para cumplir con las funciones que
tienen encomendadas por la sociedad, permiten referir lo siguiente:

Existe una gran contradiccion en razon de que la Constitucion no establece las
compelencias para la imposicion tributaria, de tal suerte que se puede hacer la
siguiente observacion, los impuestos referidos en la competencia del articulo 73
fraccion VII Constitucional, se ha sustentado que las entidades federativas
también pueden establecer impuestos porque o sustentado permite el articulo
124 Constitucional, por ser rubros no reservados a la federacion y que ésta los
puede establecer porque lo autoriza la fraccién VIl del articulo 73 constitucional.
Por lo tanto el Congreso tiene la facultad para establecer impuestos sobre esas
materias también las entidades pueden crear impuestos (en tanto no estén
previstas en las fracciones X y XXIX mencionadas), atin tienen la posibilidad de
inhibirse ante las autoridades centrales y celebrar convenios de coordinacion con
la federacibn para tener una participacibn de los recursos recaudados
centralmente.

Se hace necesario simplificar el procedimiento para determinar Ilas
‘participaciones”, toda vez que su Interpretacién requiere de obtener
informaciones previas que generalmente no estan al alcance de la mano y de
capacitar correctamente a los recursos humanos encargados de efectuar los
cdlculos, ademas de que es necesario considerar el concepcto de inflacién,
situacién que a la fecha no se contempla.
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No se observa la existencia de la coordinacién fiscal estado municipio a fin de que
éste participe en fa definicion de la politica fiscal que le compete y afecta.

“Los municipios no participan en e} sistema nacional de coordinacion fiscal; no
tienen posibliidad de decidir respecto de los impuestos federales que se cobran en
su territorio.

Al municipio no se le reconoce poder politico; es una instancia virtuaimente
* dependiente del gobierno, éste hace sus leyes, quita autoridades, crea y
desaparece municipios"®.

4.3 CONVENIO UNICO DE COORDINACION (C.u.C.)
4.3.1 ANTECEDENTES

La instrumentacién del Convenio Unico de Coordinacién se inicié en 1977, con la
coordinacién de los programas de inversion que tenia como finalidad transferir
recursos financieros y asesoria técnica de la Federacién a las entidades
federativas, para la ejecucion de obras de infraestructura social y econdmica.

En 1978, los programas mencionados adoptaron la denominacion de Programas
Estatales de iInversion, para precisar sus caracteristicas como programas
descentralizados.

En 1979, se revisd y se ajustd la estructura financiera de los Programas Estatales
de Inversién, con el objeto de racionalizar el proceso de programacion -
. presupuestacion en los Estados, ademds, se convinieron recursos para la
realizaci6n.de estudios de preinversion y se concreto la elaboracion de los Planes
Estatales de Desarrollo, con lo cual se dieron avances de consideracion en la
calidad de la programacion y en los procesos de autorizacién y administracion de
los recursos federales.

Para 1980, se adecud este instrumento al esquema de sectorizaciéon a fin de
facilitar la concertacién de acciones con todas las dependencias coordinadoras de
sector y con las entidades coordinadas por ellas, también se instituyeron dos
nuevos tipos de programas de desarrolio socioeconémico que unidos a los
Programas Estatales de inversion, permitieron ampliar el universo de las acciones
de coordinacion entre los gobiernos federal y estatal.

* Francisco Gonzalez Maza'El Financiera™ México 27 do mayo da 1995. “En la miseria dos mil 403 Municiplos def pals®,
Pigs. 36y 37
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. En dicho afilo se incorpord el Programa Integral para el Desarrollo Rural (PIDER)
el esquema del C.U.C., acordiandose la realizacion conjunta de acciones
tendientes a promover el desarrolio autosostenido de las comunidades rurales
marginadas, se apoyd la planeacisn de los asentamientos humanos y las fabores
a cargo de los comités promotores del desarrollo socioeconémico y se fortalecie-
ron los mecanismos de control y seguimiento de las acciones convenidas.
Asimismo, se inici6 la transferencia de las funciones y participacion del Goblerno
Federal en entidades paraestatales de interés locai, coadyuvando asi a fortalecer
a las administraciones estatales y avanzando en el proceso de descentralizacién
de la Administracion Publica Federal y se convino en dar vigencia permanente al
Convenio, liberandolo de un caracter anual.

En 1981, se convino sustituir a los COPRODES que tenian caracter federal, por
Comités Estatales de Planeacion para el Desarrollo (COPLADES), organismos
que guedaron bajo la responsabilidad politica y juridica de los Gobiernos de los
Estados, abriéndose asi, una nueva etapa en el perfeccionamiento de! proceso
integral, participativo y democratico de la planeacion.

De esta manera se vincularon accicnes de ambos érdenes de gobierno, para e}
. logré de los objetivos nacionales de caracter multisectorial, como es el caso del;

-Sistemas Alimentario Mexicano

-Programa Nacional de Productos Basicos

-Programa Nacional de Desarrollo de las Franjas Fronterizas y Zonas Libres.
-Programa Naclonal de Fortalecimiento Municipali.

-Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados.

4.3.2 MARCO CONCEPTUAL.

Durante el sexenio de! Lic. José Lépez Portillo se planteé la necesidad de
fortalecer el federalismo como condicién para propiciar el desarrollo auténomo y
equitativo de las regiones, para este efecto se creé el Sistema Nacional de
Ptaneacion. Parte fundamental de este Sistema lo constituye la coordinacién que
se establece por conducto det Convenio Unico de Coordinacitn Federacion - Esta-
dos, respetando los dmbitos de competencia que establece nuestra organizacion
politica, econdmica y social.

* El Convenio Unico de Coordinacién constituye el instrumento juridico -

administrativo, programatico y financiero mediante el cual se busca la congruencia
entre los esfuerzos que los gobiernos de los estados y la federacion realizan para

63



EEDRERALISMQ Y MECANISMQS DE COORDINACION ADMINISTRATIVA 1976-1982

atender las necesidades regionales, con la finalidad dltima de lograr un desarrolio
equilibrado del pals " &7

A través del Convenio Unico de Coordinacién se resaltan los avances de la
planeacién paticipativa entre los tres niveles de gobierno y significa una
posibilidad de aumentar la capacidad administrativa, financiera y técnica de las
entidades federativas para que puedan atender mejor las necesidades de su
propio desarrollo. Es decir posibilita la participacion de los distintos sectores
soclales en el planteamiento y solucién de sus problemas, propiciando un
acercamiento entre gobernantes; promueve el proceso administrativo de
descentralizacién publica; apoyando la necesaria concurrencia de los gobiernos
' estatales en el andlisis de los problemas econdmicos y sociales de su poblacion,
en las tareas de planeacion del desarrollo nacional y en la ejecucion de los
programas de goblerno, aprovechando su habilidad y conocimiento.
Especificamente y de acuerdo como lo marca el Diario Oficial de la Federacion del
6 de diciembre de 1876, inicialmente se pactaban los aspectos siguientes:

"El Gobierno Federal podra transferir la ejecucion directa de las obras y servicios
publicos a los Gobiernos de los Estados, en términos de los convenios respecto
de:

- Agua potable y alcantarillado rural

- Obras en cabeceras municipales

- Mejoramiento de la vivienda y espacios publicos

- Construccion y rehabilitacién de vivienda popular

- Casas de cuitura

- Instalaciones deportivas

- Carceles y penitenciarias

- Caminos de mano de obra

. - Caminos vecinales

- Carreteras estatales

- Carreteras urbanas

- Aeropistas

- Construccion y reparacion de todo tipo de planteles escolares

- Construccion y reparacion de centros y casas de salud y asistenciales
- Los demas que se convengan con los goblernos de los estados"®

a la de = Memota ot de iz de 1on_y_P

ISB.L anexo V México 1982 pég 142,
Cuagerno del Convenlo Unico de Coominasion. Convenin para &) Resarcalio,
Coordinacién Gam:ral de Conl:ul de Gestién. México 1982, Pdgs. 52y 53
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.

4.3.3 SITUACION PARA 1982

. El Convenio Unico de Coordinacion ratificado en la V Reunidn de la Repdblica,
refleja los prop6sitos comunes de los ejecutives federal y estatales de avanzar en
la construccién del Sistema Nacional de Planeacién.

En este sentido se han sentado las bases que consoclidan a los Comités Estatales
de Planeaci6n para el Desarrollo como instancias idéneas para compatibilizar los
esfuerzos de los niveles de gobierno federal, estatal y municipal, en las etapas del
proceso integral de planeacién y promover la realizacion de acciones bajo las
modalidades que incluye el Convenio Unico de Coordinacion, propiciando en
estas tareas la participacion de los sectores social y privado.

En congruencia con las reformas al articulo 117 Constitucional, se incorporan los
programas de financiamiento de las instituciones nacionales de crédito, bancos
mixtos y fondos permanentes de fomento econémico constituidos por el Gobierno
Federal para impulsar las actividades productivas que promuevan los ejecutivos
estatales y municipales; asimismo, se establecen las bases para el desarrollo del
Sistema Nacional de Salud, del Sistema Nacional para el Abasto y de! Sistema
Nacional de Servicio Social de estudiantes de las instituciones de educacion
superior, asi como para la instrumentacién de los Programas Nacionales de
- Empleo y de Productividad, y del Programa de Servicios Integrados de Abasto.

En consecuencia y con el propésito de imprimir al Convenio Unico de
Coordinacion "mayor dinamismo, incremento cuantitativa y cualitativamente y
hacerlo funcionar al maximo de sus posibilidades” ® se siguieron las siguientes
estrategias.

1. - Reafirmar la accion del Convenio Unico de Coordinacién como instrumento
para la planeacion y programacion concretada hacia el desarrollo, propiciando
el fortalecimiento de Jas estructuras estatales y municipales y el
desenvolvimiento arménico de las regiones.

2.- Avanzar en los procesos de descentralizacion y desconcentracion del
Gobierno Federal hacia los Estados, tanto de funciones como de recursos
humanos, financieros y materiales.

o fa de y . 5

! ara_el
DResarroli” Coordinacién General de Control da Gestién, México 1982 pég. 32.
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3. - Hacer llegar a los municipios los beneficios derivados del esquema tnico de
concertacion, promoviendo su participacion en la planeacion y ejecucion de los
programas de gobierno.

4. - Avanzar por la vla de la concertacion hacia la consolidacion de la vertiente
regional dei Sistema Nacional de Planeacitn.

Bajo estas lineas de estrategia se puede sintetizar que en cinco anos el Gobierno
Federal en su afan de fortalecer el federalismo a través de la coordinacion
administrativa entre los tres niveles de gobierno de nuestra estructura politica, a
logrado:

a) Que el Convenio Unico de Coordinacién que originaimente se concibié como un
mecanismo de transferencia de responsabllidades y recursos federales a los
gobiernos estatales, actualmente se ha convertido en un instrumento de apoyo
para el desarrollo regional.

b) Que el Convenio Unico de Coordinaciéon en su participacion financiera ha
facilitado introducir mayores cambios al Sistema Nacionai de Coordinacitn
Fiscal impactando en una mayor canalizacién de recursos para las entidades y
municipios principalmente por los siguientes aspectos:

- La incorporacion de nuevos criterios en la asignacion de participaciones, al
incluir en los fondos constituidos para tal efecto, a la totalidad de los ingresos
provenientes de la recaudacion por concepto de impuestos federales y no sélo la
de algunos de ellos, generalmente menos dinamicos como ocurria anteriormente
a 1980, afio en el cual entrd en vigor la nueva Ley de Coordinacion Fiscal.

- En lo que se refiere al fondo financiero complementario de participaciones, su
importancia radica sobre todo en que abre brecha en el cometido desigual a los
desiguales, planteado frecuentemente por los estados de menor desarrollo.

" -la participacion de los Gobiernos Estatales en la formulacion de las iniciativas,
politicas e instrumentos respectivos al ser dotada por Ley del caracter de
autoridad en materia, la Reunion Nacional de Funcionarios Fiscales.

- Es esfuerzo de fortalecer el federalismo a través de los Convenios de
Colaboracion Administrativa en Materia Fiscal Federal por medio de los cuales se
refrenda la confianza en la capacidad tecnica y de ejecucion de las
administraciones tributarias de los estados, a la vez que se contribuye a simplificar
procedimientos y tramites en beneficio de los contribuyentes.
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4.3.4 MODALIDADES,

€1 aprovechamiento de las potencialidades del Convenio Unico de Coordinacion
pemite a la federacion y a los estados armonizar esfuerzos para (raduclrlos en
programas de accion a través de las siguientes modalidades:

- Programas Estatales de inversion.- Son aquellos programas federales de
inversion descentralizados a los gobiernos de los estados bajo las normas
establecidas por las dependencias federales, responsables de los mismos y que
generalmente van encaminados a fortalecer la capacidad de administracion y
gestion de los gobiernos estatales.

- Pragramas Sectoriales Concertados.- son aquéllos que integran acciones de
ambos ordenes de Gobierno para ja realizacién de programas en materias que
son atribucidn de las dependencias y entidades federales, para fo que se prevé la
- participacién de los grupos social y privado, pudiendo comprender operaciones en
uno o varios sectores de actividad.

- Programas de Desarrolio Estatal- En esta modalidad se integran acciones
federales y estatales, previéndose {a participacion de los sectores privado y social,
en la realizacion de proyectos prioritarias para el desarrollo de productos, regiones
o sectores.

4.3.5 ESTRUCTURA DEL C.U.C.

En la quinta reunion de la republica se afindé y se acordd que e! contenido del
Convenio Unico de Coordinacién a partir de 1982 estara conformado de dos
partes la primera que se refiere al aspecto de antecedentes, en la cual se
describen los aspectos por los que se origina el Convenio y la segunda que
corresponde al clausulado, mismo al que se sujetardn las partes para su
cumptlimiento, esta Gltima consta de diez capltulos con aproximadamente 50
clausulas y estara sujeta a modificaciones segun las necesidades especificas de
cada caso. Sin embargo su elaboracion debera sujetarse al esquema que se
presenta en el cuadro comparativo de Convenios Administrativos.

Con este esquema se pretendia aprovechar de manera integral las posibilidades
de desarrollo para las Entidades Federativas que suscribieran el documento, asi
coma armonizar los esfuerzos realizados por la Federacién y los Estados, los
cuales cristalizarian en programas de accion y de ejecucion inmediata.

En paco mas de una década se ha mantenido la estructura y pocas han sido las
modificaciones segun se puede constatar en e! cuadro de la pagina 110.
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44 COMITES ESTATALES DE PLANEACION PARA EL DESARROLLO
ECONOMICO Y SOCIAL (COPLADES)
4.4.1 ANTECEDENTES.

Producto de nuestra historia, en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos se establece un sistema republicano con tres niveles de Gobierno;
Federal, Estatal y Municipal; asi como legitima al sistema de economia mixta,
destacando al Estado como rector y promotor del desarrolio socio-econémico.

Bajo este esquema, los Gobiernos post-revolucionarios han promovido
mecanismos de coordinacién tanto entre los diversos ordenes de Gobierno como
entre estos y los sectores social y privado, buscando el desarrolio arménico de las
diversas regiones del pais.

. Estos mecanismos responden a momentos y necesidades especificas de nuestra
historia por lo que se ha agrupado bajo tres criterios seglin ia Secretarla de
Programacion y Presupuesto, quedando en la forma siguiente.

a) "Aquéllos creados para actuar a nivel nacional cubriendo la totalidad de los
aspectos socio-econémicos”

- El Consejo Nacional Econdmico (1928)

- La Comisién Nacional de Planeacién (1930)

- El Consejo Nacional de Economia de los Estados Unidos Mexicanos (1933)

~ El segundo Plan Sexenal (1941/1946) en el capitulo de "Planeacion y
Coordinacion” que serialaba la creacién del Supremo Consejo de la Nacién

~ La Comision Federal de Planeacion Econémica (1942)

~ La Comisién Nacional Tripartita (1971)

b) "Aquéllos creados para actuar a nivel nacional pero cuya accién quedo
circunscrita a aspectos especificos".

~ La Comisién Nacional de Colonizacion (1947)

. — La Comisién Coordinadora del Programa de Bienestar Rural (1954)
- El Consejo Nacional de Ganaderia (1966)

- La Comisién Nacional Coordinadora del Sector Agropecuario (1975)

c) "Aquéllos creados para actuar a nivel local, cubriendo la totalidad de los
aspectos socio-economicos.

Consejos Locales de Planeacion (1930)
- Consejos Locales de Economia (1933)
-. Consejos Mixtos de Economia Regional (1942)
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— Comité para el Desarrollo Econémico de la Penlnsulé de la Baja California
(1961)

~ Comités Promotores del Desarrollo Socio-Econdmico de los Estados;
COPRODES iniciados en 1971 y 1975, modificados entre 1976 y 1977 y
abrogados en 1981.

~ Comités Estatales de Planeacion para el Desarrolioc (COPLADES) creados en
1981.

Cabe sefialar la trascendencia de este Ultimo por su vigencia y en razén del
estudio que nos ocupa, por lo que a continuacion describimos algunos aspectos
organizacionales de los COPLADES.

En Hermosiflo, Sonora se realizé la IV Reunion de la Republica, evento en el que
se ratificé el Convenio Unico de Coordinacion y a la vez se otorga facultades a los
Gobiernos Estatales para establecer los Comités Estatales de Planeacion para ef
Desarrolio, COPLADES, en sustitucién de los Comités Promotores de Desarrollo
Socio-econdomico de los Estados COPRODES. Asi por decreto del 13 de febrero
de 1981, se abrogan las disposiciones que crearon y modificaron los COPRODES,
al mismo tiempo se dispone, la participacién de las dependencias y entidades de
la Administracién Publica Federal con el fin de que sus drganos regionales
actuaran como eficientes canales de comunicacitn, negociacion y definicion en
materia de su competencia.

Al respecto el Ejecutivo Federal a través de la Secretaria de Programacion y
Presupuesto, y ios Gobiernos de los Estados celebran en el marco del Convenio
- Unico de Coordinacion, un acuerdo para el establecimiento, integracién y
funcionamiento de los COPLADES; posibilitando a la vez su armonizacion a nivel
nacional y su articulacibn como elementos integrantes del nivel regional del
Sistema Nacional de Planeacion.

De esta forma se contribuye a reforzar el aspecto regional del Sistema Nacional
de Planeacion, propiciando la creciente participacion de los Gobiernos Estatales y
Municipales, asi como de los sectores social y privado, en las fareas del
desarrollo.

Después de destacar los antecedentes y su importancia en el Sistema Nacional

de Planeacion procedemos; para efectos de contribuir a configurar criterios mas
amplios a conocer su disefio organizacional. ’
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4.4,2 OBJETIVOS.

1) Compatibilizar a nivel focal, los esfuerzos de los Gablernos Federal, Estatal y
Municipal, en el proceso de planeacion, programacion, evaluacion e
infarmacion, asl como en la realizacion de obras y la prestacion de servicios
publicos, fomentando la colaboracion de fos diversos sectores de fa comunidad.

2) Promover y coadyuvar en la formufacion, actualizacién, Instrumentacion y
evaluacion de los planes estatales de desarrolio.

4.4.3. ESTRUCTURA ORGANICA.

- Asamblea Plenaria Presidida por el C. Gobernador y en la que participan la
totalidad de ios integrantes dei Comité

- Comisidn Permanente, Presidida por el C. Gobernador, los fitulares de las
dependencias estatales y por los titulares de fos Organos regionales de las

" dependencias federales coordinadoras de sector.

- Comisidn Permanente, Presidida por el C. Gobernador, los titulares de las
dependencias estatales y por los titulares de los drganos regionales de las
dependenclas Federales coordinadoras de sectores y las no coordinadas
sectorialmente, pueden participar previa invitacidn por el C. Presidente del Comité
representantes de los sectores soclal y privado.

- Subcomités Secloriales, Regionales y Especiales, estan presididos por
funcionarios designados por el C. Presidente del Comité e integrantes por
representantes de las dependencias estatales y Federales, asi como de los
sectores social y privado cuyas acciones tienen relacion con el ambito de accién
de cada subcomite.

- Grupos de trabajo creados por la Asamblea Plenaria o por el drgano que opera
con caracter de Comision Permanente, quienes definen sus propésitos, metas
especificas y su integracion.

" 4.4.4 FUNCIONES

Las Funciones asignadas a las COPLADES se pueden agrupar en dos aspectos
principales; las primeras cubren las etapas del proceso integral de planeacién a
nivel estatal y las segundas se refieren a su participacién como integrantes del
nivel regional del Sistema Nacional de Planeacion.
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- Promover y coadyuvar, con la participacion de los diversos sectores de la
comunidad, en la elaboracién y permanente actualizacién del plan estatal de
desatrolio,

- Fomentar la coordinacion entre los Gabiernos Federal, Estatal y Municipales y la
cooperacion de fos sectores sacial y privado, para la instrumentacion a nivel local
de los planes global, estatal y municipales asi como de los programas sectoriales.

. - Coordinar el control y evaluacién del plan estatal de desarrolio, para adecuarlo a
las previsiones de los planes que formule ef Sector Pablico Federal e incidan en el
nivel estatal, asi como coadyuvar al oportuno cumplimiento de sus objetivos y
metas.

- Promover fa coordinacion con otros comités, para coadyuvar en la definicién,
instrumentacion y evaluacién de planes para ef desarrolio de regiones
interestatales solicitando a través de fa Secretarfa de Programacidn y
Presupuesto, la intervencidn de la Federacion para tales efectos.

~ Fungir como organo de consulta tanto del Goblerno Estatal como de los
Gobiernos Federal y municipales, sobre la situacion socic-econdmica de la
Entidad.

- Referente a su participacion como integrante del nivel regional del Sistema
Nagcional de Planeacion se enfatiza la coadyuvancia a la instrumentacion de los
planes del sector publico en sus diversas vertientes obligatoriedad, induccion,
coordinacion vy concertacién, asi como [a orientacion a propiciar la
compatibilizacidn y la concertacion de las acciones del sector publico.

- Formutar y proponer a los Ejecutivos Federal y Estatal; programas de inversion,
gasto y financiamiento para la entidad a fin de enriquecer los criterios conforme a
los cuales definen sus respectivos presupuestos de egresos.

- Sugerir a los Ejecutives Fedetrat y Estatal, programas y acciones a concertar en
el marco det Convenio Unico de Coordinacién evaluar e informar periédicamente
sobre los alcances del desarfolio de dichos programas a los dos niveles de
Gobierno.

- Promover la participacion de los diversos sectores de la sociedad en las etapas
de! proceso integral de planeacion y, especificamente la celebracion de acuerdos
de cooperacidn entre el sector publico y fos sectores social'y privado que actdan a
nivel estatal.
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- Proponer a los Gobiernos Federal, Estatal y Municipales medidas de caracter
juridico, administrativo y financiero necesarias para el cumplimiento de sus
funciones; asi como acordar el establecimiento de subcomités sectoriales,
regionales y especiales.

- Producto de la concrecién de las funciones sefialadas los COPLADES, aportan
criterios para la toma de decisiones en relacion a los demads instrumentos
macroeconémicos (politica tributaria, de subsidios, financiera, etc.) y actian en la
instrumentacidn de las estrategias intersectoriales.

4.4.5. LOS COPLADES EN LA ESTRATEGIA DE DESARROLLO NACIONAL Y
REGIONAL

La creacion de los Comités Estataies de Planeaclén para el Desarrollo, durante el
primer semestre de 1981, ha sido la respuesta de los Goblernos de las Entidades
al proceso de Construccion del Sistema Nacional de Planeacion que requiere
afinar mecanismos, fortalecer unidades de planeacién, mejorar el andlisis de las
. relaciones intersectoriales y ampliar la participacion de los sectores social y pri-
vado.

A través de los COPLADES y en congruencia con la politica de fortalecimiento del
federalismo promovida por el Ejecutivo Federal, se ratifica la responsabilidad de
los gobiernos locales en las tareas de planeacién para el desarrollo de sus
Entidades, a la vez que se hace posible la concurrencia en dichas tareas de los
tres niveles de Gobierno.

L.os COPLADES fortalecen la capacidad de planeacién de los Gobiernos locales
al incorporar en los planes de desarrollo que formulan, los avances que se dan a
nive!l global y sectorial. Enriquece al mismo tiempo los pianes que elabora el
Gobierno Federal, con ios criterios aportados por las comunidades estatales.

Por la organizacion que presentan, constituyen los mecanismos idoneos para
lograr la coordinacion, colaboracién y comunicaciéon, entre las distintas
dependencias y entidades de la Federacién que actian a nivel estatal, los niveles
de gobierno y entre los sectores publico, social y privado.,

. De tal suerte que los Comités resultan basicos para la instrumentacién, control y
evaluacion a nivel estatal de los planes del sector ptiblico.

Cabe destacar que los COPLADES son organismos eminentemente participativos,
ya que estan integrados por representantes de los tres niveles de Gobierno y de
los sectores social y privado; asi como su flexibilidad para adecuarse a las



EEDERALISMO Y MEGANISMOS DE COORDINACION ADMINISTRATIVA 1976-1982

especialidades de cada Entidad Federativa y a la dindmica de la evolucion del
Sisterna Nacional de Planeacion.

4.4.6, MECANISMO DE FINANCIAMIENTO.

El Gobierno Federal y Estalales contribuyen con recursos financieros, técnicos,
materiales y humanos en los términos que acuerdan anualmente en el marca del
Convenlo Unico de Coordinacion.

4.5. EL PRESUPUESTO COMO INSTRUMENTO DE COORDINACION
4.5.1. NECESIDAD DE INSTRUMENTOS DE COORDINACION.

La necesidad de modernizar el aparato burocratico del Estado para que pueda
responder a las demandas gue presentan diversos sectores de {a poblacion, como
consecuencia de su crecimiento, ha llevado a que las antiguas estructuras
administrativas no siempre se adaptan a las nuevas funciones que deben reatizar
y sobre todo dar respuesta con la oportunidad deseada. En este aspecto, uno de
los principales problemas que se observan parece radicar en la dificultad que
tienen algunos organismos tradicionales en acoplarse a las nuevas interrelaciones
que requiere el adecuado cumplimiento de sus funciones cuando éstas deben ser
compartidas con otras entidades de! sector pablico, particularmente con las de
nueva creacion; esto se ha hecho mas notorio a raiz de la implantacion del
proceso de reforma administrativa del sector publica, en razén del traslado de
funciones de unas dependencias a otras y la creacién de algunas nuevas, lo que
se traduce en una falta de coordinacion a nive! de algunos sectores impontantes
def aparato administrativo publico.

© Aunado a lo anterior, la demanda creciente de una mayor cantidad y calidad de
fos servicios que presta el Estado, lo que de alguna manera ha incidido, en la
necesidad de reafizar algunos ajustes, en {a politica impositiva para lograr una
adecuada contribucion fiscal que permita el sana financiamiento de la accién
pablica, Ello vuelve prioritario, el que se este en mejores condiciones de
informarle, m&s precisamente acerca de la aplicacién y en su caso de las
correcclones que se hagan, con la asignacion de los recursos puablicos al
ciudadano, pieza fundamental en el sistema tributario, acerca de la aplicacion vy,
en su caso, de las correcciones que se hagan con {a asignacion de los recursos
pubiicos.

Otro aspecto, consecuencia de las concepciones incorporadas en el programa de

reforma administrativa de! Goblerno Federal, es la de desconcentrar muchas de
las actividades que actualmente realiza desde la capital, delegandolas en
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unidades distribuidas en todo el pajs. Esta accion ha provocado que los nuevos

. cuadros de profesionales demanden una mayor participacion en los mecanismos

de programacion de cada entidad publica, as! como la def sector publico en
general, generando una mayor necesidad de lograr la coordinacidn a nivel
regional y focal de las funciones asignadas a las distintas dependencias plblicas.

En respuesta a los factores sefialados en los parrafos anteriores se ha
instrumentado el Sistema de Planeacidn y se ha dado un mayor énfasis a la
programacion de las actividades ptiblicas. Sin embargo, estos esfuerzos se han
puesto en practica de manera paralela al funcionamiento de los mecanismos pre-
supuestarios, lo que ha impedido que se puedan Integrar efectivamente al
acontecer operativo real de la administracion, redundando en la desvinculacion
entre las fases de {a planeacidn-programacion y la operatividad de las
{nstituciones. Con el proposito de evitar esta circunstancia se ha pretendido
vincular operativamente las funciones de planeacién o programacion con las
actividades de autorizacion, ejecucion y controf del presupuesto.

En nuestro caso, fas funciones de planeacion, financiamiento y control del gasto
plblico estdn asignadas en tres distintas entidades centrales, la que obliga a
estrechar la coordinacion entre ellas para el adecuado cumplimiento de sus

. atribuciones.

Es un requisito para estrechar la coordinacion entre las actividades det sector
plblico y del sector paraestatal que se vinculen los mecanismos de planeacion y
programacion con la operatividad administrativa v esta a su vez con los érganos
que tienen a su cargo ta autorizacion y control del presupuesto.

Por dltimo, cabe sefialar que también influye en el proceso de coordinacion la
disposicion del personal que se encuentra en los niveles medios y aita direccion;
ya que actualmente se ha presentado un dualismo en la toma de decisiones, hay
quienes aceptan delegar autcridad y actividades para un mejor ejercicio de las
funciones encomendadas, es decir estan a favar de una mayor descentralizacion;
y quienes se aferran a conservarlas centralizadas, aunque sélo sea para efectos
de un contral formal.

A efecto de resolver, en fa medida de lo posible, {a problematica que se describié,
la cual no se agotd simplemente se han enumerado algunos aspectos mas
relevantes, se ha promovido Ja implantacion del presupuesto par programas como
una mas de los instrumentos que facilitan la coordinacién entre las distintas
dependencias del sector publico central y paraestatal y que permiten agifizar los
satisfactores que las sectores de la sociedad actual demanda. Esta necesidad de
conjugar a las nuevas técnicas con el presupuesto tradicional se sintetiza en la
siguiente expresion:
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. debe tenerse en cuenta cuando se plantea, como ahora se hace, ia
necesidad de que el presupuesto se convierta en un verdadero instrumento de
politica econdmica, en un verdadero instrumento de programacion, sin que por
ello pierda su naturaleza tradicional de instrumento de adm:mstraclon financiera y
de contro! jurldico-contable"” o

En razon de lo expuesto, a partir de 1976 se inicia la elaboracién del Presupuesto
de Egresos de la Federacién con la técnica del presupuesto por programas, fa
cual describimos en el apartado que sigue y posteriormente procedemos a expli-
car de forma breve o que es el Presupuesto de Egresos de la Federacion.

4.5.2, PRESUPUESTO POR PROGRAMAS.
A) PROPOSITOS DE LA PROGRAMACION.

El sistema presupuestario tiene dos funciones principales: fa programacion de
actividades y control de la gestion, bajo este esquema la idea fundamental de la
programacién es ta racionalidad; fo que presupone que dada ta multitud de
posibilidades de accion, es elegir "racionalmente” las mejores alternativas para la
realizaciéon de los propdsitos que se persiguen. De aguf que la programacion se
deflna como la seleccidn cuidadosa de fines y medios apropiados para
alcanzarlos; es decir, valerse de un método racional para fijar metas a alcanzar en
funcién de los recursos disponibles, y adoptar normas o declsiones previas a la
accion,

La programacién permite definir el que y como hacer, evaluar la congruencia entre
lo pregramado y fo efectuado, procurando el menor tiempo posible y con los
menores costos.

En términos generales se deben considerar los .siguientes criterios en la
' programaci6n de actividades:

a) La significacion de sus gastos en comparacién con ofras instituciones.
b) La vincutacion de necesidades con un plan general.
c) Asi como, fa refacién entre el costo y el rendimiento.

™ Camiilo Castro, Als)andro, "EI Presupuesto Piblico como medio da '\ en
Direccién General de Estudios Administralivas, Méxk:o (Colsaclan

Seminarios ndm‘ 6 Pag. 262).
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B) ANTECEDENTES DE LA PROGRAMACION EN MEXICO.

Los antecedentes mas recientes de la programacion en fa Administracion Pablica
Mexicana, datan de 1958 afio en que el Ejecutivo Federal para consolidar sus
atribuciones en esta materia, cred la Secretaria de la Presidencia, precisando sus
funciones en tres acuerdos:

-~ Acuerdo sobre fa Elaboracién de los Programas de lnversiones Plblicas para
1960-1964

- Acuerdo sobre la Planeacion del Desarrollo Econdmico y Social def Pals.

- Acuerdo que cred fa Comisidn Intersectorial, (encargada de formular planes
nacionales para el desarrallo economico y social det Pais).

En la década de los sesentas la Comisidén Intersectorial integrada por las
Secretarias de la Presidencia y de Hacienda y Crédito Pablico, elaboré el Plan de
Accion Inmediata, 1962-1964, en el siguiente periodo se elabord el Programa de
Desarrollo Econémico y Social 1966-1970.

Hacia 1970, se modifico la estrategia de politica econdmica y social a través del
Programa de Inversion y Financiamiento del Sector Pablico Federal 1971-1976.
Asimismo ef 11 de marzo de 1971, se ordend el establecimiento de unidades de
programacion en cada una de las Secretarias, Departamento de Estado,
. Organismos Descentrafizados y Empresas de Participacidn Estatal designandose
a la Secretarfa de la Presidencia como drgano central de asesorfa y generador de
fineamientos para todas las unidades de programacion de la Administracion
Publica Federal. Cabe destacar que este sistema de proagramacion pretendia
tener coma caracteristica el ser paricipative y no autoritario.

Al respecto puede decirse que si el funcionamiento de este sistema no rindia los
resultados esperados, permitio familiarizar a los funcionarios gubernamentales
con el lenguaje, los mecanismos y procesos de la programacion operativa y
presupuestaria e hizo surgir una mentalidad favorable a la coordinacién y a la
planeacién de las actividades del quehacer publico.

También, desde 197! se instalaron en lag entidades de la Republica los Comités
Promotores del Desarrollo Socioecondmico, coordinados por la Direccién General
de Desarrollo Regional y Urbano.

En 1975 se inician estudios bajo la direccion del Lic. José Lopez Portillo, que
permitieran fa implantacion del presupuesto por programas y actividades en
sustitucion del presupuesto tradicional. Para 1976 se estructura el presupuesto de
- egresos de manera programatica en Ja que se definian objetivos, metas, acciones,
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alternativas de ejecucidn, responsables de funciones precisas y se cuantificaba e!
gasto por programas.

Ef presupuesto con orientacién programatica establece fa obligacion por parte de
las dependencias y entidades de la Administracidn Publica Federal de presentar el
gasto conforme a programas y subprogramas, sefialando los objetivos, metas y
unidades de medida que corresponden a cada uno de ellos asl como el costo y
los responsables de su ejecucién.

Las ventajas que presenta la orientacién programatica se pueden sintetizar en las
siguientes:

a) Permitir la coordinacion y coherencia de las politicas de gasto dei sector
publico.

b) Establecer un fenguaje comun indispensable para desarrollar bases firmes de
programacion sectorial y nacional.

c) Eliminar et excesivo grado de detalle y centrar la atencion en el analisis de las
decisiones basicas, prioritarias y en los enfogues de conjunto, lo que otorgara
congruencia a las acciones pUblicas en un marco de objetivos generales de fa
politica econémica y social.

Para asegurar el cumplimiento de estos propésitos se procedid a fortalecer las
funciones de la Comision Coordinadora y de Control det Gasto Plblico, y de {a
Subcomision de Inversion-Financiamiento, asi como de las unidades intemas de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico, con injerencia en la formulacion,
ejecucion, control y evaluacion del Presupuesto de Egresos de la Federacién.

4.5.3 PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION.

El presupuesto de egresos de fa federacion es un documento elaborado por (a
" Secretaria de Programacion y Presupuesto que e} Ejecutivo Federal, envia a la
Camara de Diputados para su revision y aprobacién. La formulacion de este
documento considera las previsiones financieras anuales en fas que se calculan y
analizan los gastos que el Estado debe hacer con respecto a los programas o
planes de desarrollo del Gobierno Federal.

Con el proposito de evitar la anarquia presupuestal la Constitucion en su Articulo
126 establece; "no podré hacerse pago alguno que no esté comprendido en el
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presupuesto o determinado por fa Ley posterior”.”! | Este principio también es
considerado por las Entidades Fedsrativas y los Municipios, ya que en uso de su
soberania, son responsables de {a elaboracion y ejecucién de sus propios
presupuestos,

. Al respecto ta Ley de Presupuestos, Contabilidad y Gasto Publico Federal,

publicada en et Diario Oficial de la Federacion, del 31 de diciembre de 1976, en su
articulo 2° define:

"El gasto publico federal comprende las erogaciones por concepta de gasto
corfriente, inversion fisica, inversion financiera, asi como pago de pasive o deuda
ptiblica, que realizan.

1. Ei Poder Legislativo

il. &l Poder Judicial

ill. Ef Presidente de fa RepUblica

V. Las secretarias de Estado y departamentos administrativos y fa Proguraduria

General de la Republica

V. El Departamento del Distrito Federat

Vi, Los organismos descentratizados

Vi Las empresas de participacién estatal mayoritaria

ViiL. Los fideicomisos en fos que el fideicomitente sea et Gobierno Federal, ef
Departamento del Distrito Federal o alguna de las entidades mencionadas en
tas fracciones Vi y Vil".

A manera de breve descripcion del Decreto de Presupuesto de Egresos de la

Federacion’™ encontramos que en su contenido presenta una enumeracion de las
dependencias administrativas, como las Secretarias de Estado, la Procuraduria
General de la Republica y Erogaciones no Sectorizables. Actualmente se
contempla una partida adicional para los programas de Reconstruccion y
Descentralizacién. Posteriormente sefiala las erogaciones previstas para
Desarroflo Regional y Participaciones a Estados y Municipios, el Presupuesto de
Egresos del Poder Judicial y del Poder Legisiativo, y el correspondiente a las
entidades paraestatales, por aitimo sefiala los recursos asignados para el pago de
ta Deuda Publica del Gobierno Federal.

™ Emito O Rabasa ¥ Gloria Cabahero, "Mexicano esta es tu Constilucion”. Camara dg Diputades. Méxics, 1668. pag, 246.

™ Loy de Presupuestos, Conlabliidad y Gasto Pblico Faderas. "Andreda®, México 1979 (2a Edicién). Pag. 2

* Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacién para ef Elercicio Fiscat de 1988, Secretaria de Gobemacién. Diatio
de Ia Federacion, jueves 31 de diciembre de 1987,
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En cada grupo sefiala los totales asignados asi como ef monto pormenorizado det
totat que corresponde por entidad, por empresa y por cada concepto.

Finalmente hace referencia a la vinculacidon que tengan los programas a
desarraltar con el Plan Nacional de Desarrollo det Gaobierno Federal y de algunos
casos especificos, coma son los proyectos de orden estratégico o prioritario,
también sefiala la necesidad de informar a la Camara de Diputados de la
ejecuciéon del presupuesto y de rendir la Cuenta Puiblica del ejercicio co-
rrespondiente, Asi mismo se hacen algunas observaciones que regulan algunas
materias relativas a la ejecucidn del propio presupuesto designados en el
aparlado de Disposicionss de Racionalidad, Austeridad y Disciplina
Presupuestales, se hacen varias chservaciones que regulan algunas materias
relativas a la ejecucion det propio presupuesto designado.

Cabe hacer la aclaracion de que el Sector Publico comprende el Subsector
Gubernamental, compuesto de los diferentes organismos que dependen y estan
bajo el controt directo de los poderes del Estado: Ejecutivo, Legisiativo y Judicial
en sus distintos niveles de Gabiemno: Central, Estatal y Municipal, y el Subsector
de Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal.

La diferencia fundamental entre uno y otro Subsector estriba en ef grado de
control politico por parte de los paderes hacia los organismos, indistintamente del
origen y naturaleza de los objetivos que tienen asignados, generalmente son
referentes a sus actividades de regufacion el primero y a produccion de bienes y
servicios el segundo.

4.5.4 FORMULACION DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS.

£! procedimiento que se sigue para fa formulacion del presupuesto de egresos de
la federacion se establece en términos generales en cuatro documentos
fundamentales: la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal,
Reglamento de la Ley de Presupuesto Contabilidad y Gasto Publico Federal, el
Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal .
anterior af provecto que se formula y la Ley de Ingresos de la federacion para el
ejercicio fiscal correspondiente.

De manera complementaria y como parte del programa de reforma administrativa
que regula la programacion det presupuesto, se establecieron los siguientes:
ordenamientos segun el cuadro de Marco Normativo en la Programacion det
Gasto Publico {(pagina 111).

» Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal.
¢ Ley Federal de la Deuda Publica (1976)
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Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Prestacion de Servicios Relacionados

con Bienes Muebles (1985) ]

e Convenios Unicos de Coordinacidn entre el Gobierno Federal y los Estados
(1976)

e Ley Federal de las Entidades Paraestatales (1986)

En ejerciclo de sus facultades la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
generara las normas lineamientos y procedimientos complementarios a fin de que
cada dependencia sujeta a control de! presupuesto de la federacion formuie su
anteproyecto y lo presente con oportunidad. Es conveniente recordar para estos
efectos que el aifio fiscal en México inicia el 1° de enero y termina el 31 de
diciembre.

Las disposiciones antes citadas son las que actualmente configuran el marco
normativo aplicable a la Programacion del Gasto Publico (ver cuadro pagina 108),
no obstante la incorporacion de las funciones de la Secretaria de Programacién y
. Presupuesto a la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico.

Con el propésito de tener una orientacion respecto a la formulacion del
presupuesto de egresos a continuacion se describen algunas de sus fases:

a) En atencién a las nommas, lineamientos y procedimientos emitidos por (a
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y con referencia en el
comportamiento del ejercicio del presupuesto cada dependencia, debera
formuiar y enviar a {a misma un estudio preliminar durante el mes de junio de!
afio correspondiente.

b) La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, realizard una evaluacién del
estudio preliminar a fin de definir el anteproyecto para este efecto notificara por
escrito a las dependencias las posibles restricciones que se pudieran suscitar
para que realicen los ajustes pertinentes.

¢} En el mes de agosto, las Dependencias enviaran con las modificaciones
previstas, sus anteproyectos de presupuesto o en su caso las justificaciones -
necesarias a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

d) La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y la Tesoreria de la Federacién
formularan el proyecto de presupuesto que debera presentarse oporfunamente,
junto con el del Departamento del Distrito Federal al Presidente de fa
Republica, para enviarlos a la Camara de Diputados a mas tardar el dia 30 de
noviembre del ano inmediato anterior al que correspondan.
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e) En la Camara de Diputados, el proyecto de presupuestos se turna a la
Comision de Cuentas y Presupuesto la que {o estudia, emite un dictamen y lo
propone al pleno de la Asamblea, se discute, se vota y se envia al Ejecutivo
Federal para su promulgacion, convirtiéndose asi, legalmente en el
Presupuesto de Egresos del Gobierno Federal.

f) Las disponibilidades se efectuaran de acuerdo a lo dispuesto en el Decreto del
Presupuesto de Egresos de la Federacidn y de acuerdo at calendaric de pagos
autorizado para el ejercicio de las partidas.

g) La autorizacion para modificaciones al presupuesto y al calendario de pagos
deberdn las Dependencias solicitarlas a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico, especificando en qué consisten: transferencias, ampliaciones o
modificaclones al calendario de pagos. Previa revision se autorizara y notificara
a la Dependencia solicitante. En el caso de ser aprobada se debe informar al
Congreso de la Unién al presentar la Cuenta de la Hacienda Piblica Federat.

En el Decreto aprobatorio del presupuesto se otorga {a facultad al Ejecutivo
" Federal para efectuar transferencias de unas partidas a otras y ampliar el
presupuesto para determinados fines, si los ingresos efectivos reales exceden a
{os programados.
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REFLEXIONES FINALES A MANERA DE CONCLUSIONES

En México tradicionaimente los estudios del federalismo, en razdn de su propia
naturaleza, se fundamentan mas en aspectos juridicos o histdricos, seguidamente
de los politicos y sociologicos, sin lograr una mayor presencia los referidos a
aspectos administrativos, siempre dedicados a periodos o etapas concretas.

Durante el gobierno de Lépez Portillo, no es excepcién, los conceplos tedricos
que sirvieron de base para implementar las madificaciones fueron principalmente
- de orden juridico, circunscritos al Estado de Derecho, a pesar de que se
Instrumentaron mecanismos administrativos que permitieron un avance respecto
al "Nuevo Federalismo", situacién que hace evidente la necesidad de comprender
y revisar el concepto de Estado para vincularlo al federalismo.

Al respecto el Estado, desde ef punto de vista de la ciencia politica, se entiende
como "un orden social estable, un movimiento ordenado, que por no ser natural,
sino impuesto es en consecuencia fragil. Frente a esta fragilidad del arcden en
movimiento surgen como una necesidad historica, {a politica y fos politicos”. sl

De esta manera se justifica la permanencia del Estado en la sociedad y su actuar
de manera coercitiva a través del monopolio legitimo de a fuerza mediante el
aparato juridice y burocratico.

En consecuencia se afirma que el federalismo es una institucion del Estado de
caracter universal, que tiene una gran trascendencia coma forma de organizacion
y de poder politico, cimentada en el Estado de Derecho, en virtud de la aceptacion
de la sociedad por ordenar y normar su obra.

- Estos principios tedricos se cristalizan, para el caso de México en su tradicion
constitucional, ralz que justifica la relacion biunivoca Estado-Federacion, vigente a
partir de la Constitucion de 1817,

Durante el periodo 1976-1982, fas principales corrientes de pensamiento que
fundamentaron el federalismo fueron: el Constitucionalismo, el Institucionalismo y
el institucional-estructuralista expresadas principalimente en el analisis de las
teorfas de la nulificacion, cosoberania, equilibrio de poderes, centralizacidon y
descentralizacién, y 1a de coordinacién. Estas Gltimas con una gran influencia de
las escuelas francesa y norteamericana.

Sin embargo, hoy en dia, es necesario replantear el estudio def federalismo a la
luz de las circunstancias que se dan; tanto en el contexto ‘internacional, como en

7 Suiceto Aquino, Roberlo. "El Estado Federal”. pultidlacipting. ENEP, ACATUAN, UNAM. No. 1, Nov.-Dic., 1980, p, 12
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el interior del pafs, tal es el caso de los procesos de globalizacion, algunos de los
hechos mas relevantes del periodo fueron: 1978, creacién del Sistema Monetario
Europeo; 1979, Acta de Unién Europea y Eleccién del Parlamento Europeo y
recientemente el Tratado de Maastrich, 1892 para la unién monetaria y politica de
Europa, en América Latina el Tratado de Libre Comercio, vigente a partir de 1984,

Eventos todos ellos protocolizados con diferentes herramientas juridicas, siendo
en el fondo pactos o compromisos subsidiarios que conlievan diferentes
tecnologfas, que obligan a los estados miembros a rebasar los conceptos de
soberania y autonomfia nacional, condicion importante para el estado federativo.

En otro orden de ideas, la situacion de crisis economica, politica y social que vive
el pais, pone de manifiesto las deformaciones estructurales de desigualdad en
cuanto a ingresos y recursos; es decir la concentracién en favor de unas cuantas
entidades federativas y sectores sociales en detrimento de otras, sobre todo del
sureste de México. Prueba de ello es el conflicto del Estado de Chiapas, que sit(a
en riesgo la credibilidad de! Federalismo Mexicano; considerando que un
problema focal ha roto con algunas premisas del pacto federal como la existencia
de un ejército (regional) que no tiene como objetivo ef cuidado de la integridad
naclonal; la declaracién de guerra al Gobierno Federal; la promulgacién de una ley
de amnistia; y los procesos de negociacion, todos ellos dignos de investigacion.

Ademéas entre oftras circunstancias, los gobiernos {ocales exigen a la
administracién central soluciones condicionadas por el poder excexivo o por
revanchismos partidarios que obligan al Gobierno Federal a considerar la
posibilidad de gobernar en un escenario de pluralidad y reconocer, ain en contra
de sus costumbres un mapa politico diferente. Aunada a esta situacion la
problematica que se muestra a continuacion incrementa la posibilidad de dar un
paso firme hacia un federalismo mas real, promovido por partidos de “oposicién”
con el propésito de ganar espacios,

a) L.os problemas poselectorales en el Estado de Tabasco.

b) La posicion de Ernesto Ruffo, exgobernador de Baja California, respecto a los
ingresos de los estados.”

c)La promocién del Foro Nacional "Hacla un auténtico federalismo" en
Guadalajara, Jal. ®

d) Las declaraciones del Presidente Nacional del PAN, Carlos Castillo Peraza en
torno a las deudas contraidas por {os estados con la Banca Privada. 7

8 C.1. "La Jornada®, México, 31 de marzo de 1395. En "N'ropone Ruffo crear una asamblea de Gobarnadores”. pags. 43y
84

™ Jdem. 30 de marzo de 1995, En "Distribucion clara de recursos y funiciones, base del federalismo.
77 C.1. *Proceso”. Méxice No. 560, 27 de marzo de 1985, En “E] presupuesto federal, un mecanisma de control polltico de
las entidadey, que s8 abre 0 86 cle/ra a discresion”. Francisco Oriz Pinchettl. Pags 20-26
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e) El conflicto y las platicas de negociacion por la paz con el ejército “Zapatista”
(EZLN).

) El proceso electoral de Guadalajara, Jal. en el cual salié triunfante el PAN.

g) El nombramiento del Lic. Antonio Lozano Gracla como Procurador General de
la Republica. .

Para mayor claridad a continuacion se hace referencia a la siguiente cita:

“‘La estrategia del panismo sobre el tema del
federalismo se puso de relieve recientemente por el
reclamo de Carlos Medina Plasencia, Gobernador
interino de Guanajuato, al Presidente de la Reptblica,
sobre el retraso en el envio de los recursos, para dar
curso a las actividades agrarias insistiendo de paso en
la autonomia para su uso.

A esa rebeldia en ciernes, se han sumado los
gobiernos panistas de Chihuahua, Baja California y
Jalisco, faormando un bloque que se lanza a la
consecucion de planes *. 7

Por tales situaciones adquiere mayor vigencia el revisar el funcionamiento del
federalismo en torno a la modernizacién del Estado, entendiendo a ésta como
indicador de justicia, de democratizacién y de un mayor crecimiento econdmico
sustentado. Al respecto Maria del Carmen Pardo™ senala los cambios en la
estructura administrativa entre 1976 y 1982, en torno al replanteamiento de!
federalismo, respondieron mas a los procesos de toma de decisién para la
planeacién y coordinacion, en consecuencia se pretende consolidar un proyecto
de goblerno que dé respuesta a la crisis politica de 1968 y gque se plasma
+ principaimente en los siguientes mecanismos.

a) Establecimiento de la Ley Orgéanica de la Administracién. Se instrumenta como
parte esencial la planeacién coordinada por la Secretaria de Programacion y
Presupuesto.

b) Se coordina y promueve el sector paraestatal, los fideicomisos, organismos,
empresas y comisiones. El cual en 1970 consistia en 354 organismos y en
1982 estd integrado por 1115 estructuras organizacionales diferentes.

;: “E1 Financlero”, México, 30 de marzo de 1995. C.1. "La rebelién federalisia®. Carlos Mariinez Assad,
Pardo, Marfa dul Carmen "L Modernizacitn Adminisirativa en Méxica", INAP y el Colegio de México (2a. relmpresion),
1993. Pég. 159,
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c) Se establece el Plan Global de Desarrolio 1980-1982, el mismo que fracasa,
consecuencia de la calda drastica de los precios del petrbleo que eran
fundamentales para su éxito,

Aqui es imperativo sefialar, la vinculacién de la Coordinacion Administrativa a los
conceptos ya mencionados: Estado y Federalismo en su relacion institucional. En
este sentido la coordinacion tiene un marco conceptual extenso y resulta ser una
premisa fundamental para el Estado, ya que se encuentra implicito en la propia
Constitucion, esto implica establecer un orden comun, un orden determinado y por
tanto su caracter normativo.

La estructura de la administracién publica tiene un andamiaje juridico que ie da
validez, de tal forma que se puede afirmar que el Estado es el coordinador de fa
sociedad y su cardcter formal se fundamenta en la legitimidad que le provee el
sistema nommativo. Asi la coordinacién se vincula al federalismo de manera
pragmatica a través de dos elementos constitucionales;

1. La divisidn de poderes que implica una estrecha coordinacion del Ejecutivo con
el Judicial y el Legislativo.

2. La institucionalizacién de los tres niveles de Gobierno, el Municipal, Estatal y la
Federacion.

De estos aspectos se desprenden y se plasman en el hacer cotidiano los
mecanismos que haclan posible evaluar el fortalecimlento o debilitamiento del
federalismo en demérito del centralismo histérico que prevalece en el pais. Es
pues, la aplicacion operativa de las medidas administrativas que sufren una
orientacién en mayor o menor grado, hacia la conveniencia que los proyectos
nacionales tengan, vy ésto lo que da origen a que técnicamente se instrumenten
los procesos de coordinacion, desconcentracidn y descentralizacion, estos dos
Ultimos como recursos del primero, sin que haya necesidad de que esté
perfectamente delimitado su actuar, o se mezclan entre si.

Por estas razones la entidad federativa entra en un constante proceso de
negociacidn de recursos (tecnoldgicos, humanos, materiales y financieros), de
valores, de costumbres y apoyos administrativos que le permitiran en la medida
que los obtenga a desarrollarse y en la misma medida ir fortaleciendo el
federalismo; o en su caso encontrar elementos que le faciliten manifestar su
inconformidad ante la federacion.

. Es asf que la coordinacién administrativa es una técnica de orden estratégico que

privilegia el gobierno federal para aplicar en lo practico el federalisimo, en sus
diferentes drdenes o instancias.

85



FERERALISMO Y MECANISMOS DE COORDINACION ADMINISTRATIVA 1976:19€2

A doce arios de distancia nos damos cuenta que la coyuntura politica y econdémica
del periodo si permitieron fortalecer el federalismo, asi lo demuestran los cuadros
estadisticos de "participaciones" que estan al final de este trabajo® ; y por lo tanto
los mecanismos legales y administrativos si cumplieron con su objetivo, mismos
que a la fecha se han agotado por lo que sufren medificaciones o es necesario
retomar, sobre todo en lo que a politica fiscal se refiere,- por el actual gobierno
adquiriendo éste el compromisoe de analizarlos y evaluarlos.

Los mecanismos instrumentados, los cuales se describieron en el apartado IV,
tienen dos vertientes principales; la primera en el campo de la politica fiscal en su
cardacter de distribucion de ingresos sin pasar por alto la importancia que reviste la
integracion, la aprobacion y el ejercicio del presupuesto del gobierno federal; v la
- segunda enfocada a la politica de desarrclio social, entre los que destacan los
Convenios Unicos de Coordinacion, actualmente de Desarrollo y los Comités
Estatales de Planeacion para el Desarrolio (Coplades).

En este contexto, las finanzas pliblicas adquieren una relevancia tal que se afirma
que es a través de éstas que el Estado obtiene los recursos necesarios para
cubrir los gastos que se derivan de! cumplimiento de sus funciones. Las relaciones
fiscales y financieras revisten un aspecto formal y otro material; el formal se refiere
a su ordenamiento juridico, en tanto que el material se refiere a la concrecion
practica de tal ordenamiento, por tanto su comprensién requiere de pariir de tres
elementos fundamentales: Ingreso, Gasto y Deuda Publica.

Ei propésito fundamental de las relaciones intergubemamentales es buscar el
fortalecimiento fiscal y financiero de los gobiemos estatales a través del concepto
de las "participaciones", que son ios recursos financieros que obtienen los estados
consecuericia de compartir la recaudacion de los impuestos federales a través de
los convenios de adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal y el de
Colaboracion Administrativa en materia fiscal.

- Es importante precisar que cuando los ingresos del gobierno son insuficientes
para cubrir su presupuesto de egresos, recurre a la deuda asi como a la emisién
directa de medios de pago, para realizar el financiamiento de su déficit
presupuestal; medidas que reflejan en la economia efectos inflacionarios. La
inflacion afecta la distribucién del ingreso, los salarios, distorsiona la economia y
dificulta la planeacién, la formulacion presupuestal y hace poco confiable el
trabajo estadistico.

% C.F. “El Financiero" México, 13 de febrero de 1995, en °F y ', David Ci Paramao, P4ig. 19
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El sistema federal mexicano desde el punto de vista fiscal tiene problemas de
heterogeneidad y pluralismo, esto tiene su raiz en la Constitucién que no preciséd
una distribucion de las fuentes tributarias para cada nivel de gobiefno, sino que
adopta un sistema de concurrencia fiscal en la mayoria de las fuentes de ingreso,
propiciando con ello la acumutacién de poder econémico y politico por el gobierno
" federal y la debilidad de las entidades federativas y los municipios.

El centralismo ha generado la necesidad de adecuar los medios y los mecanismos
de distribucion de recursos a los estados y municipios, prueba de ello son la
creacién del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal en 1980, y posteriormente
la reforma del articulo 115 Constitucional que entré en vigor en 1984, ambas
medidas insuficientes para responder a la realidad econoémica y soclal del pals,
agudizadas actualmente con ia crisis.

Conjuntamente a lo anterior, la situacién del sistema financiero en un diagndstico
general, nos muestra la situacion siguiente:

a) Alta dependencia de los estados de las participaciones en ingresos federales.

b) Deficiencias en el esquema de coordinacién en materia de gasto publico.

c) Inexistencia de correspondencia entre las responsabilidades de las haciendas
publicas para satisfacer las demandas crecientes de ia poblacitn.

d) Inequidad en la distribucién de las participaciones de los ingresos federales.

e) Fuentes de recaudacién local demasiado limitadas.

. ) Desigualdad presupuestal en relacién con el gasto educativo y de bienestar
social, entre las diferentes entidades federativas.

g) Incremento sustancial del servicio de la deuda de los gobiernos locales,
asociado a la elevacion de las tasas de interés del sistema bancario nacional.

h) Creacién del Consejo Asesor Fiscal como érgano de consulta y asesoria de la
SHCP, con facultades extremas.*'

Bajo estas consideraciones, teniendo presente la premisa de que ningin régimen
politico se aniquila a si mismo y de que cuando promueven ajustes se hacen con
el criterio "que camgbie todo para que no cambie nada" (prueba de esto es la
creacién del Consejo Asesor Fiscal), asi como la gran necesidad de recursos
financieros que actualmente tiene el gobierno federal; dificultan pensar que
efectivamente se llegue a aceptar un cambio drastico. que atente contra la
eventual sobrevivencia de las élites dominantes y la continuidad del proyecto
econdmico, en tal virtud, el federalismo mexicano debe considerarse como un
proyecto en procesa de realizaciones.

¥ *Dlario Oficial de la Federacion” §.G., 16 de marzo de 195, Se aprueba e} funcionamiento del Consejo Asesor Flscal. el
cual estarg presidida por el Subsecrelario de Ingrasos de la SHCP, quien tiene facutades para decidic sobre todas las
propuestas de los grupos de Irabajo, mismas que deberdn respetar el principlo de equilibrio de las finanzas piiblicas o en

°  8ucasc seran vetadas.

87



EEDERALISMO Y MECANISMOS DE COORDINACION ADMINISTRATIVA 1976-1962

En el contexto del federalismo cooperativo es en el cual se desarrolla mas
fuertemente el principio de coordinacion que corresponde a México y adquiere
una expresién fundamental a través del Convenio Unico de Coordinacién,
privilegiando los aspectos de planeacion. Desde 1992 se le cambia el nombie a
Convenio de Desarrollo Social que es su versién vigente,

A este convenio se le considera como el instrumento juridico-administrativo,
programatico y financiero que se ha consolidado como la herramienta que
promueve la planeacion regional y la descentralizacion. Tiene tal importancia que
desde 1977, se suscriben afio con ano, aportandose los siguientes datos; desde
1983 a 1988 se ratificaron 445 acuerdos de coordinacion®, facilitando la
coordinacion entre los diferentes niveles de Gobierno y diversos sectores; entre
estos destaca que de 1985 a 1988, se firmaron 478 anexos complementarics de
ejecucion en apoyo del sistema politico que cada vez quiere mayor centralizacion.
Es en este sentido comprensible la ausencia de infraestructura local que aceptara
la descentralizacion, forzando al disefio de leyes nacionales que trataran de llenar
este vacio y de dotar a los estados de recursos para afrontar las
responsabilidades que suponia este proceso, por Ultimo, existe una tendencia a la
homogeneidad; los estados han aprobado leyes comunes y han aceptado
formatos legales iguales para acceder a las ventajas politicas y administrativas de
la descentralizacion en oposicion a los rasgos particulares de cada estado y
municipio.

Por ejemplo, los Comités Estatales de Planeacién para e! Desarolio (Coplades),
que vinculados a los Convenios de Desarrollo Social, constituyen los mecanismos
iddneos para lograr la coordinacidn, la colaboracion y comunicacién entre distintas
dependencias y entidades de la Federacion que actdan a nivel estatal, los niveles
de Gobierno y los sectores publico y privado. Los comites resultan esenciales para
la instrumentacion, control y evaluacién en los estados de los planes del Gobierno
Federal. Su estructura organizacional es sumamente flexible y participativa ya que
permite adecuarse a las especialidades de cada entidad y a la evolucion del
Sistema Nacional de Planeacion; en la medida que esta integrado por
representantes de los tres niveles de Gobierno y en su caso participan los
sectores social y privado.

La descentralizacion en este pais ha tenido numerosos avances en las relaciones
intergubernamentales, sobreponiéndose a sus contradicciones, ha proporcionado
mayores recursos humanos, financieros y administrativos a los estados, sin
embargo no han descentralizado las decisiones, ni juridica ni politicamente en

2 *Gacela mexicana de administracién piiblica estatal y municipal®. INAP No. 35, mayo diciembre, 1885. Pag. 82
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razén de que el centralismo es uno de los elementos del régimen presidencialista
mexicano y una clave para el funcionamiento de las instituciones del pafls.

Otro mecanismo de coordinacién administrativo puesto en practica a partir de
1976 por el Gobierno Federal, es el presupuesto por programas en sustitucién del
presupuesto en base cero. E! presupuesto por programas es un plan de trabajo y
un instrumento de control para la gestion financiera, en el cual se especifican los
proyectos concretos durante un afio y los costos pueden evaluarse unitatiamente
y cuyo cumplimiento estd a cargo de una unidad ejecutora.

Con este esquema, el sistema presupuestario tiene dos funciones principales: la
programaciéon de actividades y el control de gestién. Para este efecto la
programacion se debe entender como la seleccion de fas mejores alternativas
para la realizacién de los propésitos que se persiguen. Cabe destacar que el
presupuesto es la expresion cuantitativa de los programas de trabajo por dreas y
en un sentido més amplio se considera como un medio para la toma de decisiones
y como la expresién de la planificacion de corto plazo en el Gobierno Federal.

Por supuesto que para que el presupuesto por programas represente
efectivamente la cristalizacion de las decisiones adoptadas en el Plan, es una
condicién sine qua non la existencia de una estrecha coordinacién entre el
sistema de planeacién y el sistema presupuestal. :

Podemos afirmar que la tendencia del presupuesto nos fleva a una mayor
estrechez en la disponibilidad de recursos y a una mayor fiscalizacion interna y
externa en cuanto a la aplicacion de éstos; es por ello que para la administracién
del presupuesto se requiere de sistemas de control agiles y eficientes,
fundamentadaos, primordialmente, en la veracidad y ejecucion de sus programas
de trabajo, lo que se traducira en e} éxito de las negociaciones para su
autorizacion.

La evolucion del Sistema Nacional de Coordinaclén Fiscal, de los Convenios
Unicos de Desarrolio Social, de los Comités Estatales de Planeacién para el
Desarrolio (COPLADES) y de la utilizacién del Presupuesto por Programa
permitieron en una primera instancia fortalecer el Federalismo Mexicano, sin
embargo hoy en dia los objetivos de tales instrumentos se desviuaron y han
contribuido al fortalecimiento del Ejecutivo Federal a través de obtener un mayor
control sobre fa distribucién de ias facultades concurrentes situacion que se refleja
en e) Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal.
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. PERSPECTIVAS:

La desarticulacion del Sistema Nacional de Planeacion, demerita las funciones de
los Comités Estatales de Planeacion para el Desarrollo (COPLADES, no hay que
olvidar que su creacién obedece a la “administracion de la abundancia” situacién
que actualmente es opuesta; hay que administrar en la pobreza), ademas de su
escaza vinculacidn con los Convenios de Desarrollo Social, los cuales han sido
altamente criticados por su uso en periodos de elecciones y porque no cumplen
cabalmente con sus propositos, sobre todo en el aspecto de planeacion para el
desarrollo.

Aunado a lo anterior, el Presupuesto por Programas ha dejado de ser el
instrumento que permita programar y ejecutar las acciones de corto plazo en la
planeacion, toda vez que el gasto de inversion ha sido altamente castigado, como
efecto de [a crisis financiera que vive el pais.

En este escenario, las perspectivas que se ofrecen nuevamente, doce afios
después al Federalismo Mexicano, estan sujetas a la capacidad de negociacién
del Gobierno Federal, sobre todo con los partidos politicos de “oposicion” y otros
. grupos politicos no gubernamentaies, los primeros cuentan ya con espacio en la
geografla politica, en este caso principaimente el Partido Accion Nacional que ha
proyectado su plataforma ideoldgica en funcion del Federalismo, apoyado por los
gobernadores que han ganado elecciones en el territorio nacional.

El proyecto del nuevo Federalismo lo ha retomado el Presidente de la Reptblica
con la finalidad de acercar la realidad al Federalismo producto de nuestra historia
y fundamentado en la Constitucion de 1817. Sin embargo el Gobierno Federal se
enfrenta a una disyuntiva que tiene su argumentacion en la falta de recursos
econémicos, cuando contradictoriamente cada vez se hace necesario obtener
mas, ya que el principal instrumento de presidn actual es la situacion econémica
entre otros, obligandolo a ceder nuevos espacios, tanto econdmicos como
politicos y forzando el retrazo de {a reforma politica y la modificacién del Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal que son sdlo un elemento dentro del
Federalismo,

Entonces los mecanismos que se ejercitaran para vigorizar el Federalismo, son
los procesos de coordinacion y descentralizacion bajo la premisa de.dar un viraje
hacia la democracia, fundamentados en las modificaciones del marco legal que
regula la accion del Estado, esto ya se refleja en el “Plan Nacional de Desarrollo
1995-2000" en los apartados Por un Nuevo Federalismo y la Reforma de Gobierno
y Modernizacion de la Administracion Pablica.
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En el contexto externo es necesario precisar que México se ha insertado en un
proceso de globalizacién internacional que exige una mayor apertura comercial y
financiera, asi como una vida politica mas democratica, con mayor respeto a los
derechos humanos y [a ecologia requisitos que debe satisfacer el régimen actual,
pese a que el mismo proceso atenta contra el principio de soberania nacional y la
autonomia de los estados.

Resumiendo la viabilidad de fortalecer el Federalismo, sin poner en discusién e!
cémo, estd en las circunstancias coyunturales de negociacion que prevalecen en
los siguientes actores: El pals, el Presidente de la Republica y los Partidos
Politicos,

El pals porque bajo un principio de unidad interactuan los tres niveles de gobierno,
sobre la base de la coordinacién y una definicion territorial que contiene a la
ciudadania y la problematica que se desatrolla, convirtiéndola en una dinamica
local o nacional, como lo es el caso de la capacidad que tiene el Ejecutivo Federal
para el manejo de la politica exterlor. A la vez, tampoco se pasa por alto que el
municiplo es el nicleo de organizacion del pais, es por esto que actuaimente se le
considera como una estrategia para abatir 1a pobreza y la inconformidad social, en
este sentido se reforma el Articulo 115 Constitucional en 1983 y recientemente se
aprobaron nueve municipios. Al Gobierno Federal le permitird satisfacer las
presiones externas y legitimizar su gestion internamente, sin pasar por alto que es
urgente convencer a la burguesia nacional de la viabilidad de su proyecto
econémico.

Por ditimo los partidos politicos obtendran la opcion de cada vez una mayor
participacion en e! poder, buscando alianzas con las organizaciones’ no
gubernamentales para evitar ser rebasados y abrir espacios para la participacién
ciudadana.

Bajo estas consideraciones se estarta en posibilidad de fortalecer la estabilidad
politica, condicién para invertir en el pais y por lo tanto reactivar la economia.
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SUGERENCIAS

A efecto de no quedar en la simple descripcion de hechos y considerando que ias
siguientes propuestas genéricas permitiran una mayor democracla y un
fedealismo mas digno, se exponen a continuacion:

¢ Partiendo det principio de la soberania de los estados y de fa autonomlia de fos

*

*

*

*

>

*

municiplos, asi como de la naturaleza de! régimen federal mexicano, realizar los
cambios y ajustes en sentido inverso, es decir, promoverlos a partic del
Ayuntamiento, del Municiplo y def Estado hacia la Federacion.

Considerar como prerrogativa de la ciudadania los mecanismos legales de
Iniciativa Popular, Revocacion de mandato y el Referéndum.

Homogeneizar fos canales de comunicacién entre los diferentes niveles de
gobierno, considerando las particularidades de cada uno, a fin de evitar la
duplicidad y el saturamiento del municipio de informes, reportes y framites
engorrosos que realizan en favor o/a soficitud del estado y/o ta federacion.

Permitir a los municipios patticipar, tanto en {os Convenios de Coordinacion
Fiscal, como en los procesos de planeacion y ejecucién de obras que van
ligadas a los Convenios de Desarrollo Social.

Profesionalizar y capacitar el servicio piblice municipal y en su caso el de los
ayuntamientos, para recuperar experiencias, obtener mayor calidad
administrativa y perder menos recursos durante los cambios sexenales,

Simplificar los procedimientos de calculo y distribucion de las participaciones y
sentar nuevas bases de calculo que permitan obtener mayores ingresos a las
entidades federativas.

‘Realizar un estudio comparativo de la evaluacion y operacion de los convenios

establecidos a efecto de vincularlos a fa realidad de cada entidad federativa y
hacerios congruentes con ias polfticas de desarrollo de las mismas.

Iniciar un proceso que permita retomar al federalismo como objeto de estudio
considerando dos vertientes: una al exterior, que facilite comprender los
eventos derivados de los procesos de globalizacién que se estan llevando a
efecto en el plano internacional y que se establecen en un marco legal que
atenta o difiere del concepto tradicional de soberania; y la otra al interior del
pals, que permita hacer énfasis en las relaciones intergubernamentales,
analizando sus capacidades reales de operacian y sus redes politicas formales
e informales, bajo fa optica de los nuevos acontecimientos nacionales.
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ESTRUCTURA CONSTITUCIONAL DEL ESTADO MEXICANO

FEDERACION

i ! TERRITORIOYPOBLACIONMUNICIPAL |
i TERRITORIO Y POBLACION ESTATAL

. TERRITORIO Y POBLACION NACIONAL

Furbe: Martinez Almazin, Raud ‘Las Finanzne del Sistsma Federal Mexdcano® INAP. México, 1688 Pég, 268
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CUADRO 2

ASPECTOS GENERALES DEL ESTADO

ASPECTOS
JURIDICOS

ASPECTOS
ECONOMICOS

ESTADO
FEDERAL

ASPECTOS
FISCALES Y
FINANCIEROS

ASPECTCS
ROLITICOS

ASPECTOS
ADMTIVOS.

\

Puseis: [derm. pig 29

<

|
|
{
{

/ =5 Un orden jurfdico

=

L oLgsuesu .

[ ]

[ R

vy

=

1]

de Ia soberania popular: Is

como exp!
Constitucion.

Los érdenes ji defa C st on cushto &
sU compatencia # iguales en cuanto smbos estén subordinedos e le
propls Constituicién Federal: ol de ls Federacidn y i de los Estados.
Autonomis de {os Estados miembros para axpadir su propia
Constitucion y elaborar sus porplas leyes aln mis limites que los
establecidos en fa Constitucién Fedaral,

Mecanismos de preservacion de ia Integridad dal ordan, como son:

P | 6n de fa Fed 6n y los en la R
Constitucional,

Un sistems para la de de in que surjen
sntre la Federacion y jos Estados.

Un sistoma paca ia de de ia que surjan
entre los Estados,

Prateccién de ia F alos

Partl 6n de los enla ion de la d de la
Nacidén.

Controj de di ividad i

C para ii sus nbras de

EJecucidn de Programas.

Presupuesto por Inversion.

Asignacién de sus propios recursos para sus propios proyectos.
Mayor egreso federal.

Sistema de F dn, Prog lény
fegional y estatal.

Asignacién y ejecucien del gasto piblico.

Autonomia financiera, Fuentes proplas y seguras de recursos.
Delimitacién de las fuentes de ingreso propias y concurrentes pars cada
nivel de gobierna.

Utilizacidn de recursas para dirigir la actividad econémica.

Grarantia de crédito.

Autonomia politica. Las decisiones y los intereses de los Estados no
necesariamente serdn acordes con el Goblsrno federal.
Mejoramiento polftico del sistema federal,

Pluraiismo politico,

Praceso multipartidario.

Administracién publica eficaz. Eficiencia administrativa.
itacién d

e
Modernizacién del Aparato Administrativo,
A d dinacidn entre las denci

del estado y el
Organfsmo Federal.
A di

entre las di del propio estado.
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de los en

ya las is

p de p

L]
en el pais,

D P se que las
leyes locales violan la Constitucién Politica, para que la

LEY DE
COORDINACION
FISCAL 1963

Fusnte: idem. Pdg. 83

Federacién revise las leyes Locales o Sistemas de
Recaudacién que deben modificarse, ofreciendo ventajas

econdmicas como particlpaciones y subsidios.

Sanciona al Estado renuente a Seguir el programa
p con ia relencién parcial o tolal de las
participaciones

Creacién de la Comisién Nacional de Armitrios en
sustitucidn de la C 6n Ej iva del Plan Nacional de
Arbitrios
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COORDINACION FISCAL

. Particlpacionss en ingresos federales de los Estados, Municipios

y el Distrito Federal.
Mecanismos II Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal.
i#). Colab va entre y Fi i
V. Organi en matenia de i6n fiscal.
1. PARTICIPACIONES {ANTES DE 1937)
onsmuldo por el 13% de g  { totales
ul de la b 1
Con el % que las enﬂdades convengan en dejar en suspenso
1.Fondo General de EI [+ X 596 de los lnqmsos d por y
Participaciones sabre h
80% a las { de su por adquisici
y del i I (de este mbm
20% seré para los munlclplos dela emlded)
0.5% de los ing fi totales por i stos y d h
sobre hidrocarbures
2. Fondo Financlero 3% de Fondo General de Participaciones
Complementario de 3% a cargo de ia Federacién
Participaciones ipardn en ios gos sobre | di , multas
50% de ia venla de o explotacién de Jos
bosques
Los municipios participardn del 95% de impuestos adicionales
3% sobre el impuesto de xportacién en fos estados donde estén las
3. Fondode f y maritimas
Municipal De este 95%, 1/3 parte se distribuira:
10% a los municipios con aduanas por las que se exporte
90% al Fondo de Fomento Municipal
Lasp p son inemb les, no se pueden retener.

Fuente: Maninez Almazan, Rau! “Las Finanzas ¢4 Sislema Faderal Mexicano” INAP, México, 1530 Pégs, 109-111
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CUADRO 5
COORDINACION FISCAL

i P en ingl federates de las € Auniciplos y e
Mecanismos Distrita Federsl.

{I. Sistema Naclona! de Coordinacidn Fiscal,

. C: j6n admink entre entidades y f

L. PARTICIPACIONES (CONFORME A LA LEY DE COORDINACION FISCAL 1987)

De ésto a cada municipio se le dar4:

Canstituido por el 20% que el Estado recibe de participaciones fedorales.

1, Fordo General de 50% de do ala dacld icipal en fed

Parlicipaciones coordinados.
25% de acuerdo a la poblacion.
25% de jo a8 las isticas de cada iciplo de a i al
Pian Naciona! de Desarrcllo Estatal.
Canstituldo por el 20% de las participaciones federales que el astado
recibe.

. Fondo Financiero de
velacion 30% se distribuird a partes iguales a los municiplos.

70% en razén prop: inversa a ta Di én del Fondo
General.
Constituido por e! 20% de tos der icl sobre hid, rh 3
gas natural, petréleo crudo y sus dervados,

3| Fondo da Fomento

nicipal 10% en partes iguales a los municipios del Estado.

90% en razén prop inversaala 6n del Fanda
General.

Participaciones Se aslgnarén mensualmente.

mypicipales Son inembargables,
No eslan sujetas a retencidn,

impuesto por ef fomento

& {4 Educacion Publica Serd dado por las

Conyenios de €} poder ejecutiva, e! poder de los y los ip

Colaboracién padrén {os de colaboracié 3




CUADRO 6

il. 8IBTEMA NACIONAL DE Los Estados para tecibir las deben o
COORDINACION FISCAL de G Fiscal jos con la 8 det dey
Crédlto Pdblico.
11, LA COLABORACION Las entidsdes adheridas ll slnnmu padr‘n ulobr-rc:mmlm de Coordinacion en
ARMINISTRAYIVA ENTRE materin de La det
LAS ENTIDADES Y LA trard fos i
FEDERACION
1. LaR 6n N Se por el de H y por los
de Funcionarios Fiscales titulares de los 6rganos hacendarios de cada Entidad.
V. LOS O S 2. Ls Comisié Se integra por la Secretaria de Hacienda y por sus
EN MATERIA DE Permanente de representantes de 8 entidades.
COORDINACION Funclonarios Fiscales
Esun can jurtdlca y pi
. proplos que elabora estudi da
El Instituto pare ef fiscaly 9 Tlan' un
Desarrolio Técnico de Dlrmar General, una Aumbln Gcnernl formadl pot la
las Haclendas Pablicas deF Fiscales y un Consejo
{indetec) Directivo f do por la C F de
Fu~zinnarios Fiscales,
EL SISTEMA DE Algunos estados mantienen vigente una Ley de Coordinacion Fiscal para establecer un
COORDINACION sistema de coordinacién fiscal con sus yevitarla p
FISCAL DE LOS asl como fijar las bases para ias parti f i y la colab ié
ESTADOS administrativa entre el estado y los municipios

( €n el Fondo General de Participaciones constituido por el 20% de las participaciones
Federales, cada municiplo recibird: 50% de acuerdo a la recaudaclén en impuestos
federales coordinados, 25% de acuerdo a la poblacién, 25% de acuerdo a las
caracteristicas de c/u. Fonda Financlero de Nivelacién: 20% de las que el Estado
recibe, 30% en partes iguales a cada municiplo y 70% en razén proporcionalments
inversa a la distribucién del Fondo General,

Fondo de Fomento Municipal: 20% de los d sobre
PARTICIPACION DE LOS 10% en partes iguates y 80% on razén proporcionalemente inversa a la distribuclén del
MUNICIPIOS EN LOS ﬂ Fondo General.
INGRESOS FEDERALES

Las sordn se liq en los 5 meses

ugumnles al cierre de cada ejercicio fiscal, son fl y no estdn sujetas a

retencién.

Impuesto al Fomento de la 16n plblica; lo dan los p

Los municiplas podrén celebrar ios de i ini iva con el Poder

\ Ejecutivo y Legislativo de los Estados.

ORGANISMOS DE La Comisién P, de Funci ios Fiscajes,
COORDINACION LaC C: de C i y Asesurig Fiscal,
ESTATAL

ALLA DE GKHEN




CUADRO 7
FUNCIONES PRINCIPALES DE LA COMISION NACIONAL DE ARBITRIOS

PROPONER MEDIDAS
ENCAMINADAS A COORDINAR
LA ACCION IMPOSITIVA DE LOS

GOBIERNOS FEQERAL Y LOCALES,
PROCURANDO UNA DISTRIBUCION
EQUITATIVA DE LOS

0E

INGRESOS
ECONOMIA PUBLICA

ACTUAR COMO CONSULTOR
TECNICO PARA LA EXPECICION
DE LEYES EN MATERIA FISCAL
FEDERALES ¥ CSTATALES

COMISION
NACIONAL
DOE ARBITRIOS

EVITAR RESTRICCIONES
(NDEBIDAS AL COMERCIQ, A
TRAVES DEL ESTUDIO SISTEMATICO
DELALEGISLACION TRIBUTARIA
IGENTE EN CADA ESTADD

SERVIR DE CONDUCTO ALAS

ENTIDADES TANTO EN LAS MODIFICACIONES

QUE SOLICITARAN OE SU LEGISLACION

FISCAL, CDMO EN LA FIUACION DE PARTICIPACIONES,
IONANDD Ef. PAGO OFORTUND

DE LAS MISMAS

Fusste: idem phg. 88



CUADRO GENERAL DE PARTICIPACIONES Y 35% SEGUN CONVENIO DE COLABORACION
ADMINISTRATIVA CORRESPONDIENTE AL ANO DE 1980

(MILES DE PESOS)

FONDO FINANCIKRO -
AGUASCALIENTES stoo 4684 613712 28) 673993
RAIA CALIFORNIA 197974 span2 1.258796 &1
HAJA CALIPORNIA SUR 6y 48157 $27134 708 3206400
935794 L1078 3772 1,014090
COAWUILA 2479650 ST 2837831 1526 2,533087
COLIMA 451304 39145 Sloady a1
AS 4322467 25754 447261 s sissn
CINHUANUA 2963569 M 3041042 IVHME 44T
DISTRITO 25,764264 w5146 25,840410 636962 307678
NGO sea13 1042474 3558 26417302
GUARAUATO 284368 112925 2950508 1599 1,046029
{e] 1569248 s 1648771 FI8 29314501
[ o] 65791 IINERS [l 1,653%62
JALISCO 6931324 113405 7051931 sin SSWEM
cO 12,1739 121608 12.207301 186201 7105309
MICHOACAN 1798335 toov2i 1891356 3| 12478402
MORELOS 957117 63004 1020821 - Y
NAYARIT 745820 4020 x nl 310130
NULVOLEON 6734700 0981 6308744 64502 Y
1081990 41 LI6razy 3200 [Sla1t]
PURBLA 2255486 105324 2000784 000 0TI
QUERATARO L7 508 1177385 000 LIPS
QUINTANA ROO A1) 4073 433164 1303 435463
SANLUIS POTOS! 1.166932 rn 1244288 arios 1207289
SINALOA 3183544 4516 2261180 2492 1286072
SONORA 3,75595) 833216 30179 o572 3457301
TABASCO 2619389 66138 7804928 el 790594
TAMAULPAS 21864290 §1671 2083018 s283 288298
428256 131246 490452 7429 “oTNE)
VERACRUZ &Tat439 exal 6967688 3158 6498840
YUCATAN 100528 syt Lis6317 3436 181973
ZACATECAS 616341 697314 04 698338
TOTALES 11011090 2410612 1128301822 12198

Foente: Tdern, pig 351
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INGRESOS Y PARTICIPACIONES ESTATALES 1977-1985

(Millones dg pesos)

INGRESOS TOTALES

PARTICIPACIONES

S ENTIOAD FEDERATIVA - | 197711978 129979 [.1990:1 1981 | fom2- T A7R0 | 191 ] 1963 -] - ao83. 1984 ) 1985
AGUASCALIENTES 433 £33 $i31 §5321 25431 4342 671 1105|1964 3243} 6776 w087
BAJA CALIFORNIA 2612 IS12) 72| 12640) 19207) 25837 Mal 460s| elaz 14689 1 24383 | 36681
BAJA CALIFORNIA SUR n 500 6301 N%§ 1957 2w 4394 17361 1094 2663} 4784 7170
CAMPECHE 2 93 4707 1711] 36101 4090 46 28] 1384} 1904 4189) 85251 31358
COAHUILA 1657 2000) 2578| 3748) 5246} 7362 1274 26945 38092 84 32 326 w9l 3297) 587 12300 § 22907 §  34R(8
COLMA n4 30 7 Ty 8] 238 334 12897 23426 39 97 114 -~ 842} 1258 7357 STI0 9398
CHIAP 1415 20691 3038{ €165| 13388 12454 26434 69984 83407 419 5 134NE A1 1008¢  $040 20639 | 33707] 43497
CHIHUABUA 607 1972] D61} A27) SIAS] RI4T 65N 26347 78 936 4241 2669 5920 14131 £ 23524 35166
47 1038] 1356¢) 20631 3176) 499} 9276 16453 6384 [s 28 6] 1504 1M} X6z 49071 10037)  lo72
GUANATUATO 2198 2304 2088| 4162 ot zm 43046 34357 637 7 929¢ D2} 3MY} W4 133281 23252} 33712
0 748 10251 13401 2239} 410R| 6061 14364 26438 68N 130 s 2901 13%6| 22491 3062 7286 13530¢ 20789
HIDALOO A28 367 N} 1457§ 2084 3004 6899 12070 23247 161 a7 a4 7Y 0221 1888 45681 10377} 16R54
JALISCO 4591 TO4FL 103591 17040} 23977| 45707} 100064{ 143412] 203529 479 “e Y 63581 9M} 12304 302194 31937} 65334
930S} 13136§ 19711] 28631) 416151 59933 259041 1437091 210967 nel 7l 6649) 11756 12081 24000 54967191753 | 127935
MICHOACAN nes ISILY 1941{ 326! S8 €788 15836 26751 3% n 624 BILL 1TVEE 2338 3M5 BT2 | 17562) 25692
349 62| t063] 198R| 3U80{ Sa3 1245 22003 34596 134 kg 7 125 ~-{ 138 47991 DASG{ 15204
NAVARIT 386 340 67] 112} 1756) 2673 4559 5812 12823 136 Jag 278 n 193] 1344 33397 %9 10763
NUEVO LEON 6787 BATE! 118221 22850% 34468] S0622| 101337) 168398} 336142 1301 WL 21291 Sa28) 724 raony :3es | 398653 3G
3703| 4357( TR6L{ 1037 litss 20810 Ts06R| 109727 ns 35 W 9] el nn 61601 11294 1BEIZ
1278 1819 AN| 3482] 60591 842 19469 36634 sam i1 pit] 26! uny Moz sn4 1400712331 | 34760
QUERETAROQ 242 IWRE 18529 1303} 2241} 42 £672 15518 24072 7 3 189 IN§ 1613 um S3741 106341 15993
QUINTANA ROO 393 495 [ 11007 1788|3447 m 9138 14766 0 8 131 32 ko4 $75 U N 313
SAN LUIS POTOS! 317 1216] 1606] 1834] 3831} 23016 6047 17416 28853 149 m 201 M6{ 1672§ 2433 3546 | 10623 18038
SINALOA e 006§ 32697 s:1{ 6ussi 2898 19478 35018 47950 223 m 9] 22191 3360 emiz 11675120427 23683
SONORA 1627y 2376| 2912| so2s| 899| 1008 22167 41038 60128 800% 1005l 3y276{ d00s| %53 N 1726829309 43780
TABASCO 1050 000] 32151 7743 | 14186) 25022 32261 925561 112173 59| 1383 2404| 7046] 12676 16363 30117{ 67563} 89403
TAMAULIPAS L3318 22} ETR{ 4509 T4} 10357 21570 37833 47369 e 63 9121 181 4536 127101 23689] 36533
TLAXCALA A9 306 4M| 1067] 1875[ 2942 4138 12441 17337 118 n 268 417 766 2369} 8313) 13050
2153 3736} 6529] 42186 14938} 22036 a0 B 122928 647 SIBY 1342 6347( 97| 1227 30949 52940{ TiR4z
YUCATAN m 9091 206§ 804§ 2753% 3383 911 14518 24266 362 A 1350) 2N§ 2126 594513 15930
ZACATECAS 437 g_u TeR{ 11741 14] 812 plidd 15040 21484 117 163 239 i& 11268 1760 3324 9013)  t3rkg
Nota: A partir del I8, de ewere de 19809 entraron ew vigor fa Ley de Impwestos al Vabor Agregedo IVA y lu ruevz Ley de Ce in Flscal g it - i de Farthd; ]
Sou Extodoy 5 M . shatemas e preci dmaentey e ) btrnddes por partir de dich- alio.

Fuente: “El lagreso y Gasto Péblico en Méxicn, 1986™ lastituts Nacionsl de Eatadisticn, Geografia ¢ Informicica, piga. 2123
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CUADRO GENERAL DE PARTICIPACIONES ¥ 35% SEGUN CONVENIO DE COLABORACION ADMINISTRATIVA CORRESPONDIENTES AL ANO DE 1963

(milles de prons)
ENTIDADES .. . T B
FEDERATIVAS : I
SR M- @
AGUASCALIENTES 1394187 262691 1636178 282138 1519316 - - 1729 1931298
BAJA CALIFORNIA 6924175 139722 7063257 s 7.954077 35439 116 36575 2101% 1347328
TAJA CALIFORNIA SUR 1031770 229097 1260867 50972 1311839 526 - 26 3152 1318817
CAMTECHE 2128231 193330 2327101 216674 23538578 440 K06y 961509 %08 092
COAHUILA 3517866 169'128 3,631994 133296 5945290 $93%0 - 90 B4z 6019163
COLIMA 1010816 300776 1311582 37297 2678163 54357 344 35401 (1341 1,551410
CHIAPAS 9, 775865 166%42 995427707 205311 10243018 5329 892 6221 988 10157124
CHIHUAHUA 6,623311 194313 6,223'129 2027 7038836 66487 - 66437 7,153003
SISTRITO FEDERAL 133886 10747 37241303 -— 57241303 - - - ”nrin spian
BURANGOD 2,177464 218695 2396159 25179% 2647147 - - - 15747 266419
GUANAJUATO 6217515 173816 6,535231 289733 GETSDES - - - 61453 6937423
GUERRERO 3,327603 24139 3611762 500% 1,662358 6663 - 2669 330 3699403
HIDALGO 2819087 275150 2,19¢237 59388 2,153792 - - - rel2 2255404
JALISCO 14987191 2156 15202427 831 15247793 20381 - 21wt %012 15,491702
|§ MEXICO 26215304 216790 2631994 45303 26437297 - - - 0669 26,07966
MICHOACAN 282186 269123 4,151309 60791 427090 rss - 21865 35258 A9213
MORELOS 2,L13'619 40922 2354341 42197 2408668 - - - 358 2411026
NAYARIT 1660148 247302 1507450 327491 205341 ~ - ~ 635 2235976
RUEVO LEON 14531633 145836 14677519 30236 4797755 8603 - a8l (L s
DAXACA 2330581 249373 2,579364 35728 2,633939 23 53061 53884 6D 2700482
PUEBLA 6432477 250217 6671694 3211 6563905 - - - 13234 79
QUERETARO 2436665 228288 2,664953 47178 2414131 - - - 5210 2,71934)
QUINTANA ROO 214237 254975 Ll69212 267740 1,435952 6557 F 169 6726 3493 rLunN
SAN LUIS POTOST 2,393'583 280057 287612 31243 3,135043 - - - 0341 3266784
SINALOA 6915710 186635 7108365 43380 7145554 £74 - 74l 26561 TI1N3%6
SONORX 12123 159024 3371147 39227 8110374 44030 17 “osy «s) 2455252
TABASCO 17351174 111339 17462733 117346 17550079 - - - 24080 17604159
TAMAULIPAS 6416936 162220 6,579'156 190092 6,76T243 PITI nns 254709 10070 7544027
TLAXCALA 950335 289713 1,240343 3065418 346946 - - - 91 1356381
VERACRLZ 14940174 206113 15,146789 2123717 15353366 27500 1338342 1613362 4334 17014962
¥UCATAN 009! 219478 2.399376 43920 2,64339% k2003 1 3397 2320 2676213
ZATATECAS 1371864 3218058 1,693'669 s34z 2087537 - - - oy 2071106
TQTALES auseu| topme|  reseenr]  secess| asewsec]  ascwenl  wsoesl  swese!
Fuente: ldem, pag. 3133 .




CUADRO GENERAL DE PARTICIPACIONES Y 35% SEGUN © PECOL VAL AL ANO DE 1991
(wties de peson)
SUBTOTAL -
B 1523

AGUASCALIENTES maus) 15937 977524 37491 - - 37451 562 1019577
BAJA CALIFORNIA 2620 I 4345381 20052 %12 7 161,903 s
BAJA CALIFORNIA SUR 615'198 141002 776200 33,868 aze!  msan 34288 63 317151
1272653 119324 1391977 28167 23 - 253,007 1399 1654983
COAMUTLA asese] wezes|  a3sTan 24358 35,426 W IS 13796 3,50238)
COLIMA ‘604,454 n0gn 930 200 [ 91,660 a2 913,466
CHIAPAS susesel 12e3]  ssswser 17284 4085 - azon 128 3992013
CHIHUAIUA 29606501 t21208) 4081898 2308 34,068 - ~ 3783 483,144
DISTRITO FEDERAL 3es6sam3! 6| 33236704 - - 631 212,712 A6
1302094 1,440638 33394 - - 33334 12,101 1486133
GUANATUATO 3| 19| 393426 38302 -~ - 8303 18672 3991436
0 2085539| 140677) 2738216 33951 B4 - 130 BT 1303n

HIDALGO tigiesa| 16498 148,653 fre ) - - pree) 21 138
9,226,694 124655 9,331,349 30,147 14489 - 4536 144386 9540817
1613909¢] 126437) 152635 30,108 - - 30,100 U147 16,540,979
MICHOACAN w0l 6138 L 0388 - - 40383 1349 239221
£LOS 1201226 w992 1450418 35363 - - 35963 364 1486747
NAYARIT 92746]  1e11e7 1473543 aIn - - o ® 1217334
NUEVOLEON 8266  wmEm| 901136 20091 6607 - 26698 066 102300
OAXACA 1434797 161913 1,596,710 19,02 150 - 39179 5187 1645876
PUEBLA 3,846,523 153,091 3,999,624 m ~ - 36971 - 4036596
QUERETARO 1500108 135,465 1,635,570 32676 - - 32676 - 1,668,246
QUINTANAROQ sa601]  1sa6s 694366 I5A® 2638 s a8 1758 741,905
SAN LUIS POTOSL 1550910 172,208 LT 4519 - - a3 20,441 1789071
SINALOA anse| ugan| a3 2865 2.506 - 3102 20784 42082
SONORA sossTotf 107ms)  syenam 26,066 32386 2 68977 37,688 5260164
'ABASCO 0373768]  6aam| 10439944 15594 - - 15,594 20959 10476497
TAMAULIPAS JTDY] Joeads]  avenem 2829] 659326 46,028 0613 6535 46729%
568.536| 169461 TIR07 0 - - X 1192 181,961
VERACRUZ eommo| nems] 905096 x|  man 754499 LoisaL 36323 10,132,440
YUCATAN tass2sal 134786 600,064 32.905 1885 3 34393 - 1,633,457
80356 200764 1021,420 am - - w1 963 10703
TOTALES uemmras| angas| 1sonesse| aomars|  nse12]  genes sl tgeneskl  1ssamess

Fuentc: Martinez Almazdn, Rail. “Las Finanzas del Sistema Federal Mexicano”, INAP, México 1988 pig. 332




(Miliones de pesos)
i PRIVADA” ¢ |
: ENTIDAD FEDERATIVA 1977 1978 L1979 ] 190
Toul
‘Agumcalientes €76 Rei[125¢) 230 P L3 M)
Baja Colforris 1643 ] 1524) 36858 413 %3] &
Baia Coliforria Six ; 133 1737
208 2
; 261 33[ 3
i) 150 16,
i 3%z 33] 4
; 07
201 30
354 F3)
‘ T F)
0 2], 63
F) stz] &
620 e
) 26 1]
Movelon AN 193] 3
Naywit I [IX)
Nuevo Loin L} 289 y
| Gaxaca M 143
-  Puchl 2297 1 307 241 699 11723 12124 7] EIXY A
3| Quertarn 244 1688 7676 alK| 4161 107, 743 10
E, intana Reo T8I| 1206 2431 I01{ s641 7, 1% .
San Ly Pokost 12081 17781 2X6.5| 3851 9071 (31 2% 763
| auad Sioalos 1923133491 44351 25611578 198 333 at 4
e Sonora 749013363 43031 63511321 168 317 31 453
<  Tabasco 721 3178] 501.6]1,093 | 330] 1723 ) ®40] 796
e, Tocraulipss FrIAR ETLE) MRS IREEY RE I NI K EFT o3 %
< [Tiascals T2 tiea} 1790] 250] pa} 363 V87 3113
Vescruz 74461 300.1 | 5940 327 | 1138 1134 532 E7E) )
T Yoestin 915 iiRa] 26131 #53] 3] %6 % ¢} 170] S1
{::‘ Zacatecas 1308 1807 3407] 298| 110.1) i413]1942] 248 38 1
%
Nuka: A pactle det Te. de enerw de 1900 astrara an viger s Loy e linguastas 2 Valor Agragads IVA ¥ fn meeve 1 P
i:'; Furnte: “Finuume Piblcn Estatalen y de 19148 Entadisticn, Les)
o
o

LY
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CONVENIQS UNICOS DE CGORDINACION INVERSION TOTAL POR PROGRAMA

(Millones de pesos)
- 1978
TOTAL 5,639.2 3,010.0 11,8433 16,623
SECTOR COMUNICACIONES 29908 44389 smr2 7,664
CAMINOS RURALES 506.6 7147 9490 1907
CAMINGS VECINALES 10454 16874 20114 2338
CARRETERAS ESTATALES 1,090.1 1,662.5 2,163.2 3002
CARRETERAS URBANAS 3487 3743 603.6 £90
AEROPISTAS ~ ~ 107
SECTOR ASENTAMIENTOS HUMANOS 974 12737 20120 3373
AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO RURALES ¢ B 612.9 880.7 1,148
OBRAS EN CABECERAS MUNICIPALES 1163 1882 3126 668
MEJORAMIENTO DE LA VIVIENDA Y ESPACIOS PUBLICOS 504 4338 693 84
CONSTRUCCION Y REHABRLITACION DE LA VIVIENDA POPULAR ~oase3f . s 1854 297
CASAS DE CULTURA 378l 73 1839 456
INSTALACIONES DEPORTIVAS LesAlt L 2308 3801 658
APOYO A LA PLANEACION DE LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS = - - 62
SECTOR EDUCATIVO 16199 . 20171 11774 3389
CONSTRUCCION Y REPARACION DE TODO TIPO DE PLANTELES ESCOLARES 1679.9 2017.1 30774 4389
SECTOR SALUD 1415 2289 2862 397
CONSTRUCCION Y REPARACION DE CENTROS Y CASAS DE SALUD Y ML 289 2862 397
ASISTENCIA 5688 583
CARCELES Y PENITENCIARIAS %6 sia 72 141
ESTUDIOS DE PREINVERSION -l - ~ -
APOYO AL COMITE PROMOTOR DEL DESARROLLO SOCIOECONOMICO - - - -

Nota: Aplﬁrldl&‘tnnvklmmuwguhIqlehpwstﬂorAmudoWAyhnuuhy‘cmM|-MBnm

& Py - odge 857
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MUNSCIPSOS POR ENTIDAD FEDERATIVA

AGUASCALIENTES
BAJA CALIFORNIA
BAJA CALIFORNIA SUR
CAMPECHE
COAHUILA

GUANAJUATO
GUERRERO
HIDALGO
JALISCO
MEXICO
MICHOACAN
MORELOS
NAYAR(T
NUEVO LEON
OAXACA
PUEBLA
QUERETARO
QUINTANA ROO
SAN LUIS POTOS!

TABASCO
TAMAULIPAS
TLAXCALA
VERACRUZ
YUCATAN
ZACATECAS

T0TAL

Nota; De abril de §980 2 ngosto de 1995, se & en1 1 Repdblica Mexlcana, de datos, 9 3¢ np
1395, o que represcnta of 31% lzl total -mhdo lnnnle los Witbmos 35 afos; e decivs en 14 afios 1dlo s crearcm 19
maniclplon, que sipnifican ¢) $8%,

¢ Conlders <l munkiplo de Viayas de Rusarito, i C. coeado vl 21 de Julio d¢ 8995 ¥ 8 municlplos de thaycnla sprobados ¢nu
agostode J998.

Fuenie: Centro Nsclonal de AMuniclpal, Ll n. Méulco 1998,

ioe

FALLA DE CGRIBEN



CIFRAS DE DEUDA PUBLICA DE LOS ESTADOS EN 199§

WSTADOS, 1. ESTADOS MENO!

755 'MAS ENDEUDADOS - © :

ESTADO DEMEXICO 4,353.00 PUEBLA 140
SONORA 2,830.00 MORELOS 129
JALISCO 2,527.00 TLAXCALA 1
NUEVO LEON 2,111.00 ZACATECAS i
QUERETARO 1,152.00 HIDALGO 20
CHIAPAS® 921.00

BAJA CALIFORNIA 898.00

CHIHUAHUA 828400

SINALOA 765.00

DURANGO 465.00

Nota: La deuda piblica de los estados pasé de 14,056 miltones de nucves pesos ca noviembre de
1993 & 22,673 milloncs un adio después, un 61 par ciento mas

El 60 por cienio de 1a deuda piblica de fos estados estd da con la banca
decir del total 22,671 mxlloncs de nuevos pesos, 13,538 se deben a fa banca comercial y 8, 132 a
1a Banca d¢ Desarvolle **
* o deuda e apeoi if pasd de 10 o0 naviembre d 1993 & 920 en roviembre do 1994, & dexir,
w-—cnmpammummmmﬂuaumm.mmm-mmmuamh somersial.
2 fodarst " ico de fas entidad e 030 cierra a disczocidn®, Fernands Otz Pinchett, Proceso Mo, 960,

Micico, 220X199%, pigs, 70-26
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COMPARATIVO DE CONVENIOS DE ADMINISTRACION

CONTENIDO
N T T H
CAPITULO T DEL OBJETO DEL CONVENIO | DEL OBJETO DEL CONVENIO
CAFITULO If DEL PROCESO INTEGRAL DE | DE LA PLANEACION
PLANEACION A NIVEL ESTATAL PARA EL
REGIONAL DESARROLLO
CAPITULO I DE LOS PROGRAMAS DE DELA AMPLIACIONDE LA
DESARROLLO VIDA DEMOCRATICA
SOCIQECONOMICO
CAPITULO IV DE LA PROMOCION Y DE LA RECUPERACION
APOYO AL CONVENIO ECONOMICA CON
ESTABILIDAD DE PRECIOS
CAPITULO V DEL FINANCIAMIENTO DE DEL MEJORAMIENTO
LOS PROGRAMAS PRODUCTIVO DEL NIVEL DE
ViDA
CAPTTULO VI DE LA ADMINISTRACION, DE LA COORDINACION DE
QPERACION, ACCIONES PARA EL
CONSERVACION Y DESARROLLO SOCIAL
MANTENIMIENTO DE LAS
OBRAS Y SERVICIOS
PUBLICOS
CAPITULO VI DEL AMBITO DE LOS DE LOS FROGRAMAS DE
PROGRAMAS SECTORIALES | SOLIDARIDAD Y
CONCERTADOS DESARROLLO REGIONAL
CAPITULO Vil DE LA REFORMA DEL SISTEMA ESTATAL DE
ADMINISTRATIVA™® CONTROL Y EVALUACION
CAPITULOIX DE LAREVISION Y ESTIPULACIONES FINALES
EVALUACION DEL
CONVENIO
CAPITULO X DISPOSICIONES FINALES
* ‘L‘". Convenia Unive de Convenia pan ¢l Deawmallas, Coosdinec d e 1 de Geatido, 8 P.P., Mésica, 1992 phaa,
oo o a Yederncién, & nacifin, Méricn, T0VI99. Fig. 4

e
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PROCESO Y NIVELES DE PROGRAMACION 1976-1982

Fuente: idem,

GLOBAL SECTORIAL INSTITUCIONAL REGIONAL
| 7 m—— ] |
] Modeio de pafs of que ’ [lmaenabjw’w-lnophm | maccade la Programa de resuliados. Prograre eactorial
det sector Decionad I [amanl
Programa de actividedes
Estrategia general de paiitica. 1 Andiisls econtmico y socisl
I Polttica econsmics y social ‘ '_[ sectoral del sector
Agregados mactoecondmices Diagnéalico y Prontatics del Responsables de ks
o amediang s:ucr ’[__m l
F..l Programa snuat y qui ' Q——l J 9 o
del seclor 0
Programacion de las
actividades necesaries
coordingcidn con ks
Gobiemnos de los Exiados
indicativa Programa sectoriat
{quinqueral)
1978-1982
Programa sectoral (anusl)
: —
Politica sactorial de Programa 1979y su
1978.1582 ! tachuccion al presupuesto :‘




MARCO NORMATIVO EN LA PROGRAMACION DEL GASTO PUBLICO 1976-1982

ACUERDO POR EL QUE LAS
LEY GENERAL DE DEUDA CONVENIOS UNICOS DE ENTIDADES DEL SECTOR
PUBLICA COORDINACION ENTRE LA PUBLICO SE AGRUPAN POR
FEDERACION Y LOS ESTADOS SECTORES
ADMINISTRATIVOS
MODIFICACIONES EN LA
LEY DE PRESUPUESTO, PRESUPUESTO POR PROGRAMAS LEY ORGANICA DE LA
CONTABILIDAD Y GASTO Hasta 1976, no se contaba con {a infraestructura legal y CONTADURIA MAYOR DE
PUBLICO administrativa adecuada para apoyar la implantacién HACIENDA
del presupuesto por programas.
Los instrumentos legales y administrativos gque se LEY DE ADQS.
modificaron, adecuaron y crearon a parir de 1977, ARRENDAMIENTOS Y
LEY ORGANICA DE LA permitieron el logro de los objetivos planteadas en el plan PRESTACION DE
ADMINISTRACION de plazo, para la impiantacion del presup SERVICIOS
PUBLICA por pregramas en todo el sector piblico. RELACIONADOS CON
BIENES MATERIALES
8-02-1985

SUBSECTOR

METAS DEL
GOBIERNO

SUBSECTOR
PARAESTATAL

FEDERAL

RAMAS ORGANISMOS
DEPARTAMENTOS OESCENTRALIZADOS
ADMINISTRATIVOS

Fuente: "Marco Giobal Administrativo de) Gobierno Federal™. Presidencia de la Replbiica, México, 1982, Libeo Prirmarc Ho. § (2a. edicién).

EMPRESAS DE
PARTICIPACION
ESTATAL

LEY FEDERAL DE LAS
ENTIDADES

PARAESTATALES
14-05-1988




Federalismo y Mecanismos de Coordinacion
Administrativa 1976-1982
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