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INTRODUCCION 

Este trabajo plantea Ja necesidad de fortalecer nuestro Pacto Federal para lograr 

un desarrollo econdmico con equidad. Un desarrollo fundado en la democracia 

como lo establece la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos en su 

articulo tercero, no solo como un régimen juridico sino como un estilo de vida 

fundado en el constante mejoramiento politico, econdmico, social y cultural del 

pueblo mexicano. Un desarrollo que distribuya equitativamente recursos y 

competencias. Un desarrollo que se base en el respeto del Pacto Federal, y 

permita el desarrollo prospero de Estados y Municipios. 

Con tal propdésito hemos desarrollado el trabajo en cuatro capitulos, en el primero 

que trata sobre las atribuciones de! estado en la vida econdédmica se hace un breve 

repaso de las distintas formas de gobierno que nuestro pais ha experimentado 

desde el México independiente hasta nuestros dias, respondiendo en cada época 

a las circunstancias historicas y a las ideologias imperantes, en particular del paso 

de una cultura politica favorable a la practica del centralismo hacia una Republica 

Representativa, Democratica y Federal. 

Los modelos que se analizan en forma somera son los plasmados en las 

Constituciones de 1814 y 1824, las Bases Constitucionales de 1836, las Bases 

Organicas de 1843, la Constitucién de 1857 y la Constitucién de 1917. 

En este repaso de casi 200 afios nuestra historia observar la lucha de dos 

corrientes antag6nicas: centralismo, versus, federalismo, existiendo en ambas 

ideologias la preeminencia de la Federacién sobre las Entidades Federativas y de 

estas sobre sus Municipios.



En e! capitulo segundo abundamos sobre las atribuciones de! Estado en la vida 

econdémica analizando como ante los problemas nacionales, los Gobiernos 

postrevolucionarios se vieron en la necesidad de crear y dinamizar con el impulso 

de las instituciones publicas, un desarrollo econémico y social que dié origen al 

Estado de economia mixta y que culminé con un Estado intervencionista con una 

alta participacién en las actividades econdmicas del pais. A finales de los afios 

setenta y acentuadamente a partir de 1982 se hizo patente el agotamiento del 

modelo econdémico aplicado hasta esa fecha y se did un giro al modelo hacia el 

Estado rector, al introducir en nuestra Carta Magna los articulos 25 y 26 que 

elevan a nivel constitucional la rectoria del Estado y la pianeacién nacional del 

desarrollo econémico. 

En el tercer capitulo hacemos un analisis del marco juridico del sistema nacional 

de planeacién y de su principal instrumento, el Plan Nacional de Desarrollo. Se 

hace un rapido repaso de dichos planes durante las administraciones: 1980-1982, 

1982-1988, 1988-1994 y 1994-2000 finalizando con una evaluacién de 1980 a 

1998 con cifras y datos actuales que demuestran el agotamiento del modelo. 

El cuarto capitulo que es la tesis de nuestro estudio piantea una perspectiva mas 

viable al nuevo Federalismo cuya premisa fundamental es la consolidacion de ia 

unidad nacional fundada en el respeto a la autonomia de tos Estados de la 

Federacién limitando asi la concentracién def poder publico en ei Gobierno 

Federal. Con este propésito se plantea la reforma a los Articulos 25 y 26 

Constitucionales y a las correspondientes leyes secundarias para construir una 

nueva relacién de los érdenes de Gobierno Federal y Estatal con el Municipal 

basada en el reconocimiento de las responsabilidades que les asigna el orden 

juridico y ta redistribucién equitativa de facultades, funciones, responsabilidades y 

recursos.



CAPITULO i 

ATRIBUCIONES DEL ESTADO EN LA CONSTITUCION MEXICANA 

ANTECEDENTES HISTORICOS 

Nuestro desarrollo politico econdmico social y cultural ha experimentado distintas 

formas de gobierno respondiendo cada una de ellas a las circunstancias histéricas 

y a las ideologias imperantes en cada uno de ellos. Es unicamente de esta forma, 

es decir con las propias experiencias, que una nacién puede llegar a encontrar el 

camino mas adecuado para lograr la satisfaccién de las necesidades de la 

colectividad, el desarrollo deseado y la estabilidad social que son los fines det 

Estado. Es imposible suponer una sociedad que sin haber sufrido tumbos ni 

fracasos encuentre en su forma de gobierno aquella que satisfaga plenamente sus 

necesidades. 

Nuestra realidad social se ha ido conformando de una manera por demas 

accidentada, afrontando una serie de obstaculos y experimentando movimientos 

que le han dado una innegable madurez politica. Esta madurez se refleja sin duda 

alguna en el documento legislative de 1917, que como fruto de la lucha, 

aspiraciones e inquietudes de un movimiento armado tan importante como el 

iniciado en aquel 1910, se presenta como una de las constituciones mas 

avanzadas en su época, marcandose este vanguardismo por el contexto de 

libertad y democracia que consigna.



El Federalismo forma parte de nuestros antecedentes historicos en el ideal por 

otorgar a México independiente una republica representativa, democratica y 

federal, opuesta a nuestro antecedente de gobierno centralista derivado del 

Virreinato que sent6 un antecedente en la cultura politica en la economia y en la 

administracion favorable a la practica del centralismo, que fue !a causa de que las 

provincias mexicanas buscaran la independencia. 

En este capitulo analizaremos someramente los textos de Ja Constitucién de 1814; 

la Constitucién de 1824; las Bases de 1836; las bases de 1843; la Constitucién de 

1857 y la vigente de 1917. El andlisis de todas estas experiencias resultaria 

imposible debido a la corta extension de este estudio, sin embargo, consideramos 

de esencial importancia el hacer breve referencia a los principales documentos 

que reflejan las variadas posturas que el Estado ha tomado respecto de su 

intervencion, centralista o bien republicana con el respeto al pacto federal, en la 

historia de México independiente, hasta nuestros dias. Analizando de manera 

somera la participacion del estado en la vida econémica. 

1.1 £1! Decreto Constitucional para la libertad de !a América Mexicana, de 

1814 o Constitucién de Apatzingan. 

Poco después de la declaracién del movimiento de Independencia, en el aho de 

1814 es promulgada la primera Constitucién de esta nueva nacién independiente, 

con el nombre de “Decreto Constitucional para la libertad de la América 

Mexicana", que es conocida como Constitucién de Apatzingan, atendiendo al lugar 

de ef que fue instalado por Don José Maria Morelos y Pavén el Congreso 

Constituyente.



EI mérito de fa Constitucién de Apatzingan fue establecer la independencia de la 

monarquia espajiola. El articulo 1° sefiala “que la América es libre e independiente 

de Espafia y de toda otra Nacién Gobierno o monarquia; y que asi se sancione, 

dando al mundo las razones por lo que hace a la reforma de gobiemo establecer 

los 3 poderes en los que se dividen para su ejercicio las atribuciones del Estado, y 

la relacion de este con sus provincias en forma central 5° la soberania dimana 

inmediatamente del pueblo el que solo quiere depositario en sus representantes 

dividiendo los poderes de ella en legislative ejecutivo y judisiatario, eligiendo las 

provincias sus vocales y estos a los demas que deben ser sujetos sabios y de 

probidad. ' 

Esta Constitucién confiere al Estado, atribuciones en materia econdmica que 

podemos dividir en aquéllas que se refieren al ambito internacional y aquellas 

referidas al Ambito interno. Dentro de las primeras, encontramos al articulo 108, 

segun el cual pertenece exclusivamente al Supremo Congreso entre otras, dictar 

las instrucciones “... que deban regir para ajustar los tratados de alianza y 

comercio con las demas naciones, y aprobar antes de su ratificacién esos 

Tratados. Reforzandose mas adelante esta idea por el articulo 165, al disponer 

que toca privativamente, al supremo gobiemo el"... celebrar Tratados de alianza y 

comercio con las naciones extranjeras, conforme af articulo 108. En el mismo 

concepto de regularizacién en materia econdmica con el exterior, tenemos que 

pertenece también exclusivamente al Supremo Congreso, segun al articulo 109, ef 

"... formar aranceles de derechos”., y segun el 115, el "Declarar si ha de haber 

aduanas y en que lugares". 

  

' Felipe Tena Ramirez. Leves fundamentales de México 1808, 1987, 
* phidem.



En lo que refiere al ambito interno, encontramos facultades atribuidas tanto al 

poder Ejecutivo, llamado aqui Supremo Gobiemo, como para el legislativo, 

llamado Supremo Congreso. Entre estos poderes existe una relacion de equilibrio 

en cuanto a materia econdémica, al establecer limites por parte del Supremo 

Congreso a las acciones del Ejecutivo. Dentro de tas facultades del Legisfativo, 

tenemos en términos det 116, ef “emitir moneda, determinando su materia, valor, 

peso, tipo y denominacién ...", instaurando asi el monopolio de la emisién por 

parte del Estado. Por lo que hace a ingresos y egresos, el articulo 113 otorga al 

Supremo Congreso, la facultad exclusiva de “Arreglar los gastos del gobierno. 

Establecer contribuciones e impuestos, y el modo de recaudarios...". Teniendo 

asimismo la conferida por el articulo 114 de “Examinar y aprobar las cuentas de 

recaudacién e inversion de la Hacienda Publica".. que segtin el articulo 174 

debera presentarles el Ejecutivo de forma abreviada cada 6 meses y de forma 

individual y documentada cada ajfio, conteniéndose en ellos *... Las entradas, 

inversion y existencia de los caudales publicos...” y que de ser aprobados pasarian 

a ser publicados. Continuando con las facultades del poder Legislativo, ef articulo 

113 dispone que fe corresponde igualmente el establecer el método 

conveniente para la administracién, conservacién y enajenacién de los bienes 

propios del Estado; y en los casos de necesidad, tomar caudales a préstamo 

sobre los fondos y crédito de la nacion> 

En lo referente a materia hacendaria, el articulo 170 dispone que el Supremo 

Gobierno debera sujetarse a aquelias leyes y reglamentos que adopte o sancione 

el Congreso, aunque en el articulo 172, se le permite presentar a examinacion de 

este los planes y medidas que juzgue convenientes, en esta o en cualquier otra 

materia. El ejecutivo no podra entonces sino al apego de una norma adoptada o 

previamente sancionada por el Congreso, variar tos empleos que se establezcan, 

  

* Ibidem.



*...crear otros nuevos, gravar pensiones al erario publico, ni alterar el método de 

recaudacion y distribucién de las rentas...", sin embargo en términos del mismo 

articulo se le faculta para tibrar cantidades que sean necesarias para "gastos 

secretos en servicio de la nacién” con la unica condicidn de que informe 

oportunamente de su inversién. 

Con esta breve referencia a los articulos mas significativos en materia econdémica, 

podemos observar el matiz marcadamente liberal que guardan los postulados de 

esta Constitucién y a las corrientes ideolégicas que estaban en apogeo en Ia 

época, esencialmente tas que sustentaron los movimientos de revolucién en 

Francia y de independencia en tas colonias inglesas del Norte de América, 

perfilandose ya en esta constitucién avances significativos hacia el federalismo 

tales como la separacién de poderes. 

|.2 La Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1824, 

Diez afios mas tarde consumada la independencia, es aprobada una nueva 

Constitucién, en cuyos articulos esta presente el espiritu de ta Constitucién de los 

Estados Unidos de América, es la Constitucién de 1824 Cuyo antecedente se 

encuentra en las ideas federalistas de mexicanos liberales dentro de los que 

destaca en buena medida el pensamiento de Miguel Ramos Arizpe, manifiesto en 

las Cortes de Cadiz al defender las diputaciones provinciales que en los hechos, 

fueron el antecedente inmediato de nuestro Estado Federal. Mas tarde, durante ef 

Congreso de 1823-1824, Ramos Arizpe defendiéd el federalismo en forma 

sobresaliente.* 

  

* Centro de Extudioy Municipales, Secretaria de Gobernacion.



En 1823 la mayor parte de las provincias de México pedian que la nueva Nacién 

se constituyera en la forma de Estado Federal, por lo que e! 12 de junio de ese 

afio, e! Congreso Constituyente emitid un vote en favor del sistema de Republica 

Federal. La idea de estados auténomos dotados de gobiernos propios, no se 

mativé por un deseo de imitacién de instituciones extranjeras, sino que surgié de 

la experiencia interna de las provincias mexicanas que reaccionaban al 

centralismo colonial y que buscaban una forma de organizacién que les 

garantizara libertad y al mismo tiempo evitara la desmembracién de la Republica. 

El federalismo quedo constituido en el pais, primero en el Acta Constitutiva de la 

Federacién, e inmediatamente después en Ja Constitucién de 1824. Es en esta 

Carta donde se establecen dos ordenes de gobierno el de ta Federacién y el de 

los estados; se crean los tres Poderes de la Unién y se les dota de sus respectivas 

competencias.® 

Asi las cosas, surge un nuevo Congreso remplazando al anterior en su frustrado 

intento de expedir una nueva constitucién, el cual tenia como premisa fundamental 

establecer fa forma de gobierno y procedié a realizar esta tarea nombrando una 

comisioén de Constitucién la cual presidié Miguel Ramos Arizpe. Dicha comisién 

presento el 20 de noviembre el “Proyecto de Acta Constitutiva de la Nacién 

Mexicana”. E! 31 de enero de 1924 el proyecto fue aprobado casi en su totalidad 

con e! nombre de “Acta Constitutiva de la Federaci6n Mexicana”. Es importante 

resaltar los articulos 5° y 6° en los cuales se trataba el tema principal de dicha 

acta: el sistema federal. A continuacién enunciamos ambos articulos: “Articulo 5°. 

La nacién adopta para su gobierno !a forma republicana representativa popular 

federal.” “Articulo 6°. Sus partes integrantes son estados independientes libres y 

soberanos, en lo que exclusivamente toque a su gobiemo interior segun se detalle 

en esta Acta y en la Constitucién General.” 

  

5 Felipe Tena Ramirez, Derecho Constitucional Mexicano, 21 Edicion, Edit.. Porria, México, 1985., Pag., 

Tot.



De esta manera el 20 de diciembre de 1823 quedaba sancionado a nivel 

Constitucional el sistema federal mexicano. Surgia asi formalmente el pacto 

federal como figura juridico politica que permitia transigir en ta lucha de las 

provincias por su autonomia, o sea su descentralizacién sin perder de vista su 

unidad en torno a la nacién. Al respecto afirma el maestro Felipe Tena Ramirez: 

“Fue ef Acta Constitutiva ef documento que consigno ta primera decisién 

genuinamente constituyente del pueblo mexicano, y en ella aparecieron por 

primera vez de hecho y de derecho, los estados.® 

EI primero de abril el Congreso comenzé la discusién del proyecto de Constitucién 

Federativa de los Estados Unidos Mexicanos para finalmente aprobarla el 3 de 

octubre de 24 y publicarla al dia siguiente por el Ejecutivo con el nombre de 

Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos. En los articulos de esta 

constitucion se reafirma lo que sefialaban en sus articulos 5° y 6° el Acta 

Constitutiva, sefalando en el articulo 4° constitucional que: “la nacién mexicana 

adopta para su gobierno la forma de reptblica representativa popular y en su 

articulo 4° define que los estados y territorios son partes de la federacién. 

La Constitucién de 1824 incorporé una caracteristica mas del sistema federal al 

establecer que no solamente el gobierno federal se dividiria para su gobierno en 

poder ejecutivo, legislativo y judicial sino que también dividid el ejercicio del 

gobierno de los estados en dichos poderes. 

Asimismo se establecié la forma republicana de gobierno para los estados. De 

esta manera el federalismo no podia permitir la existencia de monarquias 

regionaies. La constitucién de 24 estuvo en vigor hasta 1835 ya que como en la 

° Felipe Tena Ramirez, Derecho Constitucional Mexicano, 21 Edicion, Edit., Pornia, México, 1985., Pag., 
F710.



misma se disponia, esta no podia ser revisada sino a partir de 1830, por lo que las 

reformas que se propusieron desde 1826 hasta 1930 ni las posteriores, llegaron a 

ser votadas por el Congreso. Por lo anterior !a Constitucién de 24 permanecid sin 

alteraciones hasta su abrogacion. 

La Constitucién de 1824 es considerada por el notable constitucionalista Emilio O. 

Rabasa como “una verdadera obra revolucionaria dentro del campo politico 

porque crea una forma de gobierno, la republica, y dentro de ésta le otorga un tipo 

especial, el federal.” 

Desde ese momento México viviria la lucha de dos corrientes antagonicas: e! 

enfrentamiento entre federalistas y centralistas. Los federalistas, que a su vez 

defendian la ideologia liberal de la época, no pudieron evitar sin embargo ef que 

se establecieran dentro de la propia Carta Magna facultades exclusivas al 

congreso general que establecen la preeminencia de la Federacién frente a los 

Estados como puede observarse del andalisis de algunas disposiciones juridicas en 

materia econdémica. 

Dentro de las atribuciones relativas al comercio internacional, encontramos como 

exclusivas del Congreso General, las siguientes: seguin articulo 50,: XI. Arreglar el 

comercio con las naciones extranjeras y entre los diferentes Estados de la 

Federacidn y tribus de los indios. XIV. Habilitar toda clase de puertos, establecer 

aduanas y designar su ubicacién. Aprobar la ratificaci6n o negativa que en 

ejercicio de las facultades conferidas por la fraccién XIV del articulo 110, vaya a 

hacer el Presidente respecto de cualquier tipo de tratado, segin se desprende del 

mismo articulo. Consentir, en ausencia de regulacién expresa de la Ley, la 

  

” Emilio O. Rabasa., El pensamiento politico del Constituvente de 1824, Instituto de Investigaciones 
Juridicas, UNAM. México, 1986, p.123



imposicion, por parte de los estados, de contribuciones o derechos sobre 

importaciones 0 exportaciones, segun lo dispone la fracci6n II del articulo 162. 

A los Estados, les esta expresamente prohibido en términos del articulo 162 

fraccién Il, el “Imponer, sin consentimiento del Congreso General, contribuciones o 

deréchos sobre importaciones o exportaciones, mientras la ley no regula como 

hacerlo”, y el “Entrar en transaccién con alguna potencia extranjera...”, en sus 

fracciones Il y !V, respectivamente. 

En lo que al ambito interno se refiere, encontramos dentro de las facultades 

exclusivas que el articulo 50 confiere al Congreso General, las siguientes: VIII. 

Fijar los gastos generales, establecer las contribuciones necesarias para cubrirlos, 

arreglar su recaudacion, determinar su inversion y tomar anualmente cuentas al 

gobierno”. Corresponde al Presidente, en términos de la fraccién V del 110, el 

cuidar de esa recaudacidn y decretar la inversién de las contribuciones generates, 

lo cual debera hacer con arreglo a las leyes. IX. Contraer deudas sobre el crédito 

de la federacion y designar garantias para cubrirlas. X. Reconocer la deuda 

nacional, y sefialar medios para consolidarla y amortizarla. Teniendo los Estados 

la obligacién consignada en la fraccion Vil del articulo 161 de contribuir para 

consolidar y amortizar estas deudas. XV. Determinar y uniformar el peso, ley, 

valor, tipo y denominacién de las monedas en todos los Estados de la 

Federacion...” 

En el articulo 161, en su fraccién VIII, encontramos como obligacién de tos 

Estados et *... remitir anualmente, a cada una de tas Camaras del Congreso 

General, nota circunstanciada y comprensiva de los ingresos y egresos de todas 

las tesorerias que haya en su entidad.
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Atendiendo al nuevo sistema bicamara! que para e! Poder Legislativo prevé esta 

Constitucién, el articulo 51 dispone que, aunque “La formacién de leyes y decretos 

puede comenzar indistintamente en cualquiera de las dos Camaras...”, aqueilas 

que “...versaren sobre contribuciones o impuestos... no pueden tener su origen 

sino en la Camara de Diputados. Por ultimo, el articulo 161 prohibe en su fraccidn | 

a los estados: “Establecer sin el consentimiento del Congreso General, derecho 

alguno de tonelaje, ni otro alguno de puerto”. 

13 Bases y Leyes Constitucionales de la Republica. 1836. 

Entre los afos de 1835 y 1836, se promulgan una serie de leyes, que en numero 

de 7 conforman un nuevo texto constitucional, La Ley Tercera, establece las 

facultades que corresponden exclusivamente al Congreso General e incluye entre 

ellas: "Aprobar toda clase de Tratados que celebre el Ejecutivo con potencias 

extranjeras, y los concordatos con la silla apostdlica’, "Dar al Gobierno bases y 

reglas generales para la habilitacion de toda clase de puertos, establecimiento de 

aduanas y formacién de jos aranceles de comercio"; “Decretar anualmente los 

gastos que se han de hacer en el siguiente afio, y las contribuciones con que 

deben cubrirse"; “Cooperar a los gastos del Estado con las contribuciones que 

establezcan las leyes y le comprendan”. “Examinar y aprobar cada afio la cuenta 

general de inversion de caudales respectiva al afo penuitimo que debera haber 

presentado el ministro de Hacienda en el ajio ultimo, la glosa y examen que 

detallara una ley secundaria,” "Autorizar al Ejecutivo para contraer deudas sobre 

el crédito de la nacién, y designar garantias para cubrirlas.” y “Reconocer la deuda 

nacional, y decretar el modo y medio de amortizaria.”



"1 

La Ley Cuarta otorga al Presidente de la Republica “Habilitar puertos o cerrarlos, 

establecer o suprimir aduanas y formar los aranceles de comercio, con absoluta 

sujecion a las bases que prefije el Congreso”, “Contraer deudas sobre el crédito 

nacional, previa autorizacién del Congreso.” 

En lo que concierne a la moneda, el mismo articulo 44 en su fracci6n XI, dispone 

que corresponde al Congreso General exclusivamente el "Determinar el peso, ley, 

tipo y denominacién de las monedas, y adoptar el sistema de pesos y medidas 

que le parezca.” Debiendo el Presidente "Cuidar de la exactitud legal en la 

fabricacién de la moneda”, conforme a fa Ley Cuarta.” Por ultimo, encontramos en 

la Tercera Ley, que corresponde exclusivamente a la Camara de Diputados, el 

vigilar el exacto desempefio de la Contaduria Mayor y de fas oficinas generales de 

Hacienda. 

Como podemos observar en las 7 Leyes, se maneja un modelo centralista, con 

divisién de poderes y sistema bicamaral. Para 1847, al volver de su destierro y 

tomar el poder, Santa Ana restablece la vigencia de la Constitucién de 1824 con 

ciertas reformas, mediante la promulgacién del “Acta Constitutiva y de Reformas”. 

1.4 Bases organicas de la Republica Mexicana. 1843. 

La sociedad mexicana en ese siglo y ese afio, ha sido considerada por el 

historiador mexicano Jess Reyes Heroles "como la sociedad fluctuante”,® 

atendiendo a las diferentes corrientes politicas, ideoldgicas, juridicas y 

economicas que fluctuaban del centralismo al federalismo, proponiendo cada una 

de ellas diversas soluciones constitucionales a la problematica general del pais. 

—_— 

* Jestis Reves Heroles. El Liberalisme Social Mexicano, Tomo Hl.
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Precisamente en el afio de 1843, esa sociedad fluctuante se inclina hacia et 

centralismo, surgiendo como resultado las Bases organicas de 1843, que 

sancionadas por Santa Ana, fueron el marco para gobernar al pais en uno de fos 

periodos més turbulentos de su historia. En base al Plan de Tacubaya, las 

corrientes centralistas convocan a un nuevo Congreso Constituyente, buscando 

nuevas formas politicas y econémicas a la organizacién estatal, asi como al grado 

de intervencién que se estimaba ésta deberia tener en la economia. Este 

Congreso se integré por una mayoria de liberales moderados, quienes proponian 

de alguna manera, tesis mas avanzadas que muchas de las demas corrientes que 

componian ef entorno politico nacional de la mitad del siglo XIX. 

Las bases organicas de 43, tienen una gran significacion con respecto a fa 

participacion del Estado en la economia. Este documento constitutivo, fue un 

esfuerzo mas del conservadurismo econémico, por continuar, preservar y 

consolidar los privilegios de una clase econémica determinada con las notas de la 

sociedad feudal. Al mismo tiempo, trato de resquebrajar el impetu fiberal que 

oponia otras tesis socialmente avanzadas en favor de las clases sociales mas 

desprotegidas. 

A pesar de su general oposicién, en estas bases organicas encontramos algunos 

preceptos que de una u otra manera, establecen bases para la intervencién del 

Estado en las relaciones econdémicas, a los que a continuacion hacemos 

referencia. 

En el articulo 65 referido a tas atribuciones y restricciones del Congreso, 

encontramos supuestos que permiten intervenir al Gobierno en cuestiones 

economicas. En su fraccién segunda, este articulo establece como facultad del 

Congreso decretar anualmente los gastos que se han de hacer en e! siguiente ano 

y fas contribuciones con que deben cubrirse y en ta fraccion cuarta, la de clasificar 

las rentas para los gastos generates de la Nacién y los de los Departamentos, es 

decir, se consigna la facultad de presupuestar.
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Dentro del mismo articulo 65, sus fracciones VIIt y XIll también nos muestran una 

clara intervencidn estatal en materia econdmica. La primera de estas fracciones 

autoriza al Ejecutivo para contraer deudas sobre el crédito de la Nacién, prefijando 

bases y designando garantias y la segunda faculta al Congreso para determinar el 

peso, ley, tipo y denominacién de !as monedas y decretar un sistema general de 

pesos y medidas. 

Al igual que estas materias, el comercio internacional también fue preocupacién de 

este documento constitutivo. Asi la fraccién XV del citado articulo 86, faculta al 

Ejecutivo para formar los aranceles de comercio con sujecién a las bases que 

diera el Congreso, aqui, ademas de la interrelacién, colaboracién 0 coordinacién 

de poderes entre el Ejecutivo y el Legislativo, se observa la preocupacién del 

Gobierno de este tiempo por regular el comercio exterior. En ef mismo contexto 

econémico, ef articulo 95 fraccién Il, impone al ministro de hacienda la 

presentacidn de !a informacién econdmica general del pais y la cuenta genera! de 

gastos del afio ultimo, el presupuesto general de los de! siguiente, y la iniciativa de 

las contribuciones con que deben cubrirse. 

La actividad de este Congreso se caracterizé por ef encuentro entre liberales y 

conservadores que agudizado con la salida de Santa Ana y la flegada de Nicolas 

Bravo como nuevo presidente de la Republica, “se presenta como una continta 

tivalidad entre los miembros del Congreso y los del Poder Ejecutivo, debido at 

generalizado caracter conservador de éstos ultimos”.® 

También derivado de la preocupacién por la hacienda publica, como primera forma 

de intervencion estatal, el mismo texto en su articulo 199 la divide en general y 

departamental, agregando que en el primer periodo de sesiones def primer 

  

8 La formacion del Estado Mexicano 1984. México, Editorial Porrtia, 1984.Carpizo, Gonzalez Navarro, 
Lemoine, Lira, Manue, Moreno, Reyes Heroles, Rosewic. San Juan Torre Villa.
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congreso se dara la ley, distribuyendo las rentas en las dos partes expresadas, de 

modo que las asignadas a los departamentos sean proporcionadas a sus gastos, 

incluyendo en éstos e! pago de dietas de sus respectivos diputados. Acto seguido 

en el articulo 200 se dispone que una ley que iniciara el Gobiemo en el primer 

periodo de sesiones del primer Congreso, arreglara la hacienda general y 

establecera como base sefalar los medios de amortizar la deuda publica y los 

fondos con que debe hacerse. 

1.5 Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos 1857. 

Para el afio de 1857, con una fuerte reaccién federalista en oposicién al 

centralismo imperante hasta el momento, se promulga, una Constitucién que, a 

excepcion de la actual, ha sido la que ha contado con una mayor vigencia. Tipico 

producto det pensamiento liberal, su texto constituye el antecedente directo de 

nuestra actual Constitucién a la cual es en su mayor parte similar aunque la de 

1917 tiene ef mérito de introducir los derechos sociales. 

La constitucion de 1857 en su articulo 40 establece la soberania nacional y la 

forma de gobierno “es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una republica 

representativa democratica, federal, compuesta de estados fibres y soberanos en 

todo lo concerniente a su régimen interior, pero unidos en una federacion 

establecida segun los principios de esta ley fundamental” este articulo pasé 

integro a la constitucién de 1917 y refleja el espiritu liberal de los constituyentes de 

Querétaro que triunfaron sobre los moderados o conservadores que prevalecian 

numéricamente en la Asamblea Constitutiva. 

Los nuevos poderes federales quedaron instalados ei 8 de octubre legislativo y el 

1° de diciembre el ejecutivo y judicial.
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Pasaremos ahora a analizar aquellos preceptos que se relacionan con el ambito 

internacional en materia econdmica. Al Senado le atribuye como facultad exclusiva 

la de expedir aranceles sobre comercio extranjero; y aprobar fos tratados, 

convenios o convenciones diplomaticas que celebre el Ejecutivo. 

Los Estados no podran: "Prohibir ni gravar directa ni indirectamente la entrada a 

su territorio, ni la salida de él, a ninguna mercancia nacional o extranjera.” 

(Fraccién V); “Gravar fa circulacién ni el consumo de efectos nacionales o 

extranjeros, con impuestos o derechos cuya exaccién se efectte por aduanas 

locales...” (Fraccién Vi); ni "Expedir ni mantener en vigor leyes o disposiciones 

fiscales que importen diferencia de impuestos o requisitos, por razdn de la 

procedencia de mercancias nacionales o extranjeras..." 

La Federacién en este aspecto, guarda la facultad privativa dispuesta por el 

articulo 124, de gravar las mercancias que se exporten o importen, o que pasen 

de transito por el territorio nacional. Tampoco podran los Estados si no es con el 

consentimiento del Congreso de la Union establecer derechos de tonelaje ni otro 

alguno de puerto ni imponer contribuciones o derechos sobre importaciones o 

exportaciones” (Articulo 112, Fraccion }). Por ultimo encontramos en la fraccion 

XIV del articulo 85, !a facultad conferida al presidente para habilitar, establecer y 

designar ta ubicacién de puertos, aduanas maritimas y fronterizas. 

Pasando a los conceptos referidos al ambito intemo, en el articulo 72, 

encontramos las facultades exclusivas del Congreso, y en su inciso “B” las del 

Senado. De estas, la fraccion X se refiere a la expedicion de cédigos obligatorios 

en toda la Republica, sobre comercio, incluyendo la materia cambiaria.
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EI articulo 28, significa una importante medida para regular el comportamiento del 

mercado, a fin de evitar desajustes y desigualdades, ya que establece que: “No 

habra monopolios ni estancos de ninguna clase, ni prohibiciones a titulo de 

proteccion a Ia industria. Exceptudndose Unicamente los relativos a la acufiacidn 

de moneda, a los correos y a los privilegios que, por tiempo limitado, conceda la 

ley a los inventores o perfeccionadores de alguna mejora", correspondiendo al 

Senado, dentro de sus facultades exclusivas el conceder estos privilegios, en 

términos del mencionado inciso "B" en su punto XXVI. 

También dentro de estas facultades exclusivas encontramos, en el punto XXIII la 

de ”...establecer casas de moneda, fijar las condiciones que ésta deba tener, 

determinar el valor de la extranjera y adoptar un sistema de pesas y medidas”. No 

pudiendo los Estados en ningun caso acufiar moneda ni emitir papel moneda, 

segun fo prohibe la fraccién Ill del Articulo 117. 

En materia tributaria, el articulo 31 en su fraccién III considera obligacién de todo 

mexicano el "contribuir para los gastos ptlblicos, asi de la Federacién como del 

Estado y Municipio en que resida, de manera proporcional y equitativa que 

dispongan las Leyes”, debiendo aquellos proyectos relacionados con impuestos o 

contribuciones discutirse primero en la Camara de Diputados asi como "Examinar 

la cuenta que anualmente debe presentarle al Ejecutivo, aprobar el presupuesto 

anual de gastos e iniciar las contribuciones que a su juicio deben decretarse para 

cubrir aquél." Y al Senado el “aprobar el presupuesto de los gastos de la 

Federacién que anualmente debe presentar e! Ejecutivo, e imponer las 

contribuciones necesarias para cubrirlo.". Los Estados no pueden, por su parte, 

gravar el transito por su territorio de personas o cosas, segun la fraccién IV del 

articulo 111.
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En lo referente a la deuda publica, en el mismo articulo 72, fraccion Wi, aparece 

como facultad exclusiva del Senado el dar ... las bases bajo las cuales el 

Ejecutivo pueda celebrar empréstitos sobre el crédito de la Nacion; para aprobar 

esos mismos empréstitos, y para mandar pagar la deuda nacional (punto VIN del 

inciso 8B). Quedando definitivamente prohibido a los Estados en el articulo 111 

fracci6n Ill, “expedir titulos de deuda publica, pagaderos en moneda extranjera o 

fuera del Territorio Nacional; contraer directa o indirectamente préstamos con 

gobiernos extranjeros o contraer obligaciones en favor de Sociedades o 

particulares extranjeros, cuando hayan de expedirse titulos o bonos al portador 

transmisibles por endoso." 

El orden econdémico y social a que dio lugar la vigencia de una constitucién de 

corte definitivamente liberal como lo fue la de 1857, propicié el deterioro en la 

condicién de las clases populares, agudizando las ya marcadas diferencias 

sociales entre los distintos estratos econdmicos sociales de la poblacién y levando 

la situacion a niveles intolerables. Los excesos del individualismo liberal, 

resultaron en deterioro de las condiciones de los niveles de vida que hacian 

inexorable el estallido de lucha armada por un pueblo que no podia seguir 

tolerando Ia injusticia de que era victima y cuyos origenes se engendraban de 

tiempo atras, culminando en to que seria la primera revolucién sociat del siglo XX, 

Cuyas reivindicaciones son recogidas por el constituyente de Querétaro que llega 

con la exigencia ideolégica de implantar ta Justicia Social. Promulgada en el aio 

de 1917, la actual constitucion, significa en su esencia un cambio radical respecto 

de su antecedente mas préximo, la de 1857, al incorporar como un innovador 

concepto del derecho: el derecho social.
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CAPITULO II 

LA PARTICIPACION DEL ESTADO 

EN LA VIDA ECONOMICA 

1.1 La Reforma Econémica en la Constitucién de 1917. 

En ei Congreso Constituyente de Querétaro no se discutié el tema relativo a la 
Republica Federal, en virtud de que como lo sefiala el eminente Jurista Jorge 
Carpizo “todos los diputados estimaban que esta decision politica fundamental era 
parte medular del orden constitucional”,’ por fo que el articulo 40 de la Carta 
Magna de 1917 dispone que es voluntad det pueblo mexicano constituirse en una 
Republica representativa, democratica, federal, compuesta de Estados libres y 
soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una 
Federacién establecida segtn los Principios de ta Constitucién General. 

El estudioso de Derecho Constitucional Migue! de la Madrid ha sefialado que la 

Constitucién de 1917, aporté una nueva concepcidn de los fines del Estado. Por la 

naturaleza y exigencias de la jucha revolucionaria, la Preocupacién central del 

Constituyente de 1917, fue la de establecer el esquema normativo de la 

organizacion y ejercicio del poder y los principios que dieran sustento al 

nacionalismo, la democracia y la justicia social. Para ello establecieron las 

directrices para lograr ta integracién territorial y cultural de la naci6n, asi como fas 

  

‘ Jorge Carpiza. La Constitucién Mexicana de 1917., México, Séptima Edicion, ] 9X6.
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bases para la ruptura de la economia de enclave que habia fomentado el 

Porfiriato. En respuesta a la bandera nacional del sufragio efectivo y la no 

reeleccién se instituyeron. Para la realizacién de los propdésitos se definieron los 

derechos politicos del regimen democratico. Para la realizacién de los propdsitos 

sociales del pueblo, definieron el derecho a la tierra y el derecho al trabajo en 

mejores condiciones. De esta manera la actual constitucién significa en su esencia 

un cambio radical respecto de su antecedente mas prdéximo, la de 1857 ai 

incorporar como un innovador concepto de derecho el derecho social las 

condiciones de aquella época de exigencias sociales, de defensa de la nacion y 

participacién social y politica llevaron al constituyente a adoptar las decisiones 

politicas fundamentates sobre el régimen de propiedad y tos derechos de las 

mayorias a participar en la vida politica y social, con lo que definid visionariamente 

las orientaciones politicas y sociales del desarrollo econdmico.? 

De 1917 a la fecha, México se ha transformado en todos los ordenes. Ha ocurrido 

una transformacion rural y urbana, asociada a una acelerada industrializaci6n, que 

ha modificado el tamafio, composicion y localizacién de !a poblacién, el desarrollo 

de las regiones y la estructura productiva. La base sustentable de los recursos 

naturales, de la tecnologia, del trabajo, de las inversiones y de la produccién es 

radicalmente distinta, atin tomando en cuenta la heterogeneidad que nos 

caracteriza. Las relaciones econémicas de hoy, en relacién al mundo y dentro de 

nuestro pais son mucho mas complejas y sofisticadas y con sistemas de 

informacion que las han globalizando a través de la cibernética y la tecnologia de 

punta. La interdependencia de nuestros procesos productivos entre sectores y 

regiones es muy amplia, lo que lleva a efectos y reacciones en cadena ante 

fendmenos econdmicos nacionales e internaciones. Se cuenta hoy con mejores 

niveles de educacién capacitacién, con universidades, institutos y centros de 

investigacién que benefician a millones de mexicanos. Los servicios de salud y 

seguridad social han aumentado las esperanzas de vida de la poblacién. 

  

? Miguel De La Madrid Hurtado, Estudios de Derecho Constitucional, México, Editorial Porria, 1986.
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La sociedad también ha cambiado. Las clases sociales y los diversos 

agrupamientos se han fortalecido. El tejido social es hoy mas rico y complejo. 

Existe ya una amplia base plural de movimientos urbanos populares, (clases 

medias, empresariales de técnicos y profesionistas), un fuerte movimiento obrero y 

una organizacién campesina, cada vez mas panticipantes e interconectados en un 

sistema modemo de redes de comunicacién nacional. El régimen politico ha ido 

ampliando la participacion de partidos y organizaciones politicas que representan 

las principales corrientes ideolégicas contemporaneas. 

Esta acelerada modernizacién, no ha podido, sin embargo, resolver con la 

celeridad necesaria los graves problemas de desigualdad social de ineficiencia y 
baja productividad, de escasa competitividad de nuestros productos en el exterior 

y la generaci6n de suficiente ahorro interno para financiar el desarrollo. 

Ante los problemas nacionales los gobiernos federales postrevolucionarios se 

vieron en la necesidad de crear y dinamizar, con e! impulso de las instituciones 

publicas, un desarrollo econémico y social que dio origen al estado de economia 

mixta y que culmino en un estado con elevada participacién en las actividades 

econdémicas que trajo como consecuencia el incremento del poder del gobierno 

federal y su esfera de accidn frente a los gobiernos estatales y municipales 

situacién que se dio hasta la época contemporanea desde finales de los afios 

setenta y acentuadamente a partir de 1980 cuando se difundié la necesidad de 

revisar la estructura y funciones del aparato estatal ante el aparente agotamiento 

det modelo que se habia aplicado.
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Por esta raz6én “el desenvolvimiento del México contempordneo, se ve 

intimamente relacionado con Ia existencia de un nuevo panorama juridico 

conformado por una serie de preceptos de distintas jerarquias y que en conjunto 

vienen a dar forma a lo que se ha dado en llamar el Derecho Econémico. Lejos de 

ser normas aisladas que se identifiquen por su caracter comun, implican una serie 

de elementos y pensamientos que se estructuran como una sdlida ideologia cuyas 

consecuencias tienen repercusién en todas las modalidades del desarrollo 

econdémico, se trata de las normas constitucionales con contenido econdmico que 

fijan los lineamientos necesarios para crear, impulsar, reforzar, condicionar, e 

incluso limitar actividades que son fundamentales para e! desarrollo de la 

economia del pais y en su caso prohibir aquellas actividades que obstaculicen 

dicho desarrollo y que se encuentran consignadas en los articulos: 25, 26, 27, 31, 

73, 74, 89, 115, 117, 118, 123 y 131, constitucionales”. 

A partir de este orden normativo, México buscé crear los instrumentos de 

interrelacion del Estado con los sectores publico social y privado para promover el 

desarrollo equilibrado y sustentable y cuyo fundamento se encuentra en la 

planeacion democratica, destaca por su importancia la iniciativa de reformas para 

adicionar a !a Constitucién los articulos 25 y 26. La s iniciativas fueron promovidas 

en 1982 y tuvieron como propésito otorgar una mayor participacién a la sociedad 

civil en los procesos econdémicos pero fortaleciendo al mismo tiempo la rectoria de 

Estado. 

3 Miguel De La Madrid Hurtado, El Marco Legistativo para ef Cambio, diciembre de 1982, tomo 3. México, 
Presidencia de la Repiblica, 1983, p.p.13-114.
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1.2 El Articulo 25 Constitucional y !a Rectoria del Estado 

Uno de los cambios juridicos trascendentales para modificar la participacion del 

estado en la vida econdmica, fue ta reforma constitucional promovida en 1982 

para adicionar a la Constitucién dos articulos, el 25 con objeto de elevar a rango 

constitucional la atribucién del estado en ta rectoria del desarrollo nacional, con la 

intencién de fortalecer la soberania de la nacién y su régimen democratico, 

estableciendo también Ia participacién de la sociedad civil a través de los sectores 

social y privado y, estableciendo en las areas estratégicas que se sefialan en el 

articuio 25 de la Constitucion.* 

ARTICULO 25.- Corresponde al Estado fa rectoria del 
desarrollo nacional para garantizar que éste sea integral, que 
fortalezca fa Soberania de ta Nacion y su régimen democratico 
y que, mediante el fomento al crecimiento econémico y al 
empleo y una mas justa distribucién del ingreso y la riqueza, 
permita el pleno ejercicio de fa libertad y la dignidad de los 
individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad protege 
esta Constitucion. 

Ef Estado planearé, conducira, coordinaré y orientara ta 
actividad econdémica nacional, y levaré a cabo la regulacién y 
fomento de las actividades que demande el interés general en 
el marco de libertades que otorga esta Constitucion. 

Al desarrolio econémico nacional concurriran, con 

responsabilidad social, el sector publico, ef sector social y el 

sector privado, sin menoscabo de otras formas de actividad 

econémica que contribuyan al desarrollo de fa naciéon. 

EI sector publico tendra a su cargo, de manera exclusiva, las 
éreas estratégicas que se sefialan en el articulo 28, parrafo 
cuarto de la Constitucién, manteniendo siempre el Gobiemo 
Federal la propiedad y el control sobre fos organismos que en 
Su caso se establezcan. 

Asimismo, podré participar por si o con los sectores social y 
privado, de acuerdo con fa ley, para impulsar y organizar las 
Greas prionitarias del desarrollo. 

* Iniviativa de Reformay v Adiviones a la Constimeion Politica de los Estados Unidos Mexicanos Promovida 
por el Presidente Miguel De La Madrid Hurtado ante el H. Congreso de la Union.
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Bajo criterios de equidad social y productividad se a@poyara e 
impulsaré a las empresas de los sectores social ¥ privado de 
fa economia, sujetandolos a tas modalidades gue dicte ef 
interés publico y al uso, en beneficio general, de los recursos 
productivos, cuidando su conservacién y ef medio ambiente. 

La ley estableceré los mecanismos que faciliten la 
organizacién y ta expansion de la actividad econémica del 
sector social: de los ejidos, organizaciones de trabajadores, 
cooperalivas, comunidades, empresas que pertenezcan 
mayoritaria o exclusivamente a los trabajadores ¥, en general, 

de todas las formas de organizacién social para la produccién, 
distribucién, y consumo de bienes y servicios socialmente 
necesarios. 

La ley alentara y protegerd la actividad econémica que 
realicen los particulares y proveeré las condiciones para que el 
desenvoivimiento del sector privado contribuya al desarrolio 
econdmico nacional, en los términos que establece esta 
Constitucién.” 

En primer término surge como interrogante e! hecho de que se haya incluido a 
este articulo en el capitulo denominado de las “Garantias Individuales”, al respecto 
nos parece que la justificacién la podemos encontrar en su parrafo primero donde 
se considera que para el ejercicio pleno de la libertad, resulta necesario que exista 
un desarrollo nacional en ef que se fomenten el crecimiento econémico y el 
empleo, y en e! que exista una mas justa distribucién del ingreso y de la riqueza. 

Lo cual se busca garantizar mediante fa rectoria de! Estado. Esta rectoria se 
llevara a cabo mediante las diferentes acciones a que hace mencién el parrafo 
segundo de este articulo, mismas que se materializan en los términos del Plan 
Nacional de Desarrollo. 

EI tercer parrafo de este articulo, fundamenta a nivel constitucional, la existencia 
en este pais la participacién de la sociedad organizada, al disponer que al 
desarrollo econdémico concurriran los sectores publico, privado, y social. El incluir a
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este Ultimo sector tiene gran significacién, pues refleja la creciente fuerza del 

mismo, asi como e} cada vez mayor reconocimiento a sus derechos. Asimismo, 

supone una mayor preocupacion por el destino de la sociedad en su conjunto, 

anteponiendo el costo social a! privado y buscando el desarrollo econdmico en 

bien de las mayorias. El sistema se da bajo el supuesto de un desarrollo 

econdmico que combina la iniciativa de la empresa privada con los requerimientos 

de la sociedad, bajo ta rectoria del Estado. Buscaba el equilibrio que evitara los 

perjuicios sociales que causaron los desajustes en el mercado, propios de la libre 

lucha de fuerzas, asi como la limitacién a la actividad de los particulares 

experimentada en los regimenes totalitarios. 

Siguiendo con nuestro andalisis, resulta interesante la mencién que al final del 

parrafo en comento se hace a “ 

contribuyan al desarrollo de la Nacién; ya que en su virtud queda la posibilidad de 

incluir en el desarrollo econémico nacional a cualquier tipo de actividad 

...otras formas de actividad econémica que 

econdmica. Al respecto, consideramos que no es conveniente tal ambigliedad en 

un articulo de tal trascendencia. 

El parrafo séptimo de este articulo, establece cuales han de ser consideradas 

formas de actividad econdmica del sector social, ya que amén de las que 

enumera, permite que se incluyan en ellas “. . . todas las formas de organizacioén 

social para la produccién, distribucién y consumo de bienes y servicios 

socialmente necesarios’, de donde parece ser que existen dos requisitos para ello, 

siendo el primero, el que sean formas de organizacién social. Al respecto, y por 

analogia, consideramos que esto sé refiere a aquellas en que su propiedad se 

halla en manos de grupos pertenecientes al llamado sector social, es decir al 

mayoritario y tradicionalmente considerado como necesitado o desvalido, y 

segundo, que su objeto sea la produccién o distribucién de bienes o servicios 

sociaimente necesarios o que faciliten su consumo.
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1.3. El Articulo 26 y El Sistema Nacional de Planeaci6n Democratica. 

En 1982 también se lleva a cabo la iniciativa de reformas a la Constitucién para 

adicionar el articulo 26, tuvieron como propdsito la organizacién del sistema de 

planeacién democratica del desarrollo nacional; la formulaci6n y la expedicién de 

un Plan Nacional de Desarrollo, y dar a la Planeacién Democratica rango de Ley 

secundaria en la que se establecen. 

En la exposicién de motivos® se sefialo que este articulo, establece las bases para 

una planeacién de la economia en vias de lograr un crecimiento de la misma que 

sea permanente, sdlido, dinamico y equitativo, encontrando como principal 

caracteristica de esta planeacién, el que sea democratica, esto es, que sea el 

resultado de diversas encuestas mediante programas de consulta popular entre 

los diferentes sectores de la sociedad, para que de esta manera, se instrumente 

para satisfacer las necesidades reales de la sociedad. 

“Articulo 26.- El Estado organizara un sistema de planeacion 
democratica del desarroilo nacional que imprima_ solidez, 

dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de fa 
economia para la independencia y ta democratizacin politica, 

social y cultural de la nacion. 

Los fines del proyecto nacional contenidos en esta 

Constitucion, determinaran los objetivos de la planeacién. La 
planeacién seré democratica. Mediante la participacion de los 
diversos sectores sociales recogeré fas aspiraciones y 
demandas de la sociedad para incorporarios al plan y los 
programas de desarrollo. Habré un plan nacional de desarrollo 
al que se sujetaran obligatoriamente fos programas de fa 
Administracion Publica Federal. 

  

§ tniciariva de Reformas v Adiciones a la Constitucin Politica de lox Estados Unidos Mexicanos Promovida 

por el Presidente Miguel De La Madrid Hurtado ante el H. Congreso de ta Union.
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La fey facultaré al Ejecutivo para que establezca los 
procedimientos de participacién y consulta popular en el 
sistema nacional de planeacién democratica, y los criterios 
para ja formulaci6n, instrumentacién, control y evaluacién del 
plan y los programas de desarrollo. Asimismo, determinard los 
érganos responsables de! proceso de planeaci6n y las bases 
para que ef Ejecutivo Federal coordine mediante convenios 
con los gobiernos de fas entidades federativas e induzca y 
concierte con fos particulares las acciones a realizar para su 

elaboracién y ejecucién. 

En el sistema de planeacién democratica, el Congreso de la 
Uni6n tendré fa intervencién que sefiale la ley.” 

Seguin los términos de este articulo se observa que es el Ejecutivo el que organiza 

la planeacién que involucra a tos diferentes sectores y en lo que al sector publico 

corresponde, todos los programas de las entidades y organismos de la 

Administracion Publica Federal se sujetaran de manera obligatoria al Plan 

Nacional de Desarrollo. Es evidente la preeminencia que se da a la Federacion en 

la planeacién del desarrollo ya que Unicamente el ejecutivo federal coordinara con 

las Entidades Federativas a través de convenios, la aplicacién del Plan en sus 

ambitos territoriales. 

En cuanto a los sectores social y privado (que en términos de esta articulo se 

denominan particulares), caben dos posibilidades; la primera se realiza mediante 

contratos o convenios de derecho publico entre entidades del sector puiblico por 

una parte y por particulares de la otra, respecto de acciones que resulten de 

especial interés conforme a los objetivos del plan, concertando de esta manera las 

actividades de estos sectores. Y una segunda posibilidad, induciendo la actividad 

de los particulares hacia el logro de estos objetivos, con acciones tales como 

incentivos fiscales 0 facilidades especificas.
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La importancia de este articulo es trascendental, pues en virtud del mismo, se 

eleva por primera vez a rango constitucional el concepto de planeacién, lo que 

teflela la creciente necesidad sentida por el legislador de regular el 

comportamiento de los diferentes factores que intervienen en la economia, a fin de 

fograr un equilibrio que permita el sano desenvolvimiento de la misma, creando asi 

las condiciones propicias para un mejor desarrollo det individuo. Sin embargo, 

quedan los estados y los municipios sin la competencia que les corresponde para 

planear en forma auténoma !o que conciere a sus intereses internos. 

El articulo 26 faculta al Estado para planear el desarrollo nacional y establece las 

bases del sistema nacional de planeacién democratica y su jerarquia organica a 

través del Plan Nacional de Desarrollo del cual derivan los planes sectoriales de la 

administracién publica, fijandose la obligatoriedad de su cumplimiento al sector 

pUblico, la coordinacién para su ejecucién, con las entidades federativas, la 

concertacién induccién a las acciones de los particulares vinculando las 

necesidades generales con las decisiones especificas de inversién, asi como su 

localizacién en el territorio. 

Corresponde a la Ley fijar las bases normativas generales para la organizacién de 

un sistema de planeacién que establezca los procedimientos para la participacion 

y consulta popular asi como fos criterios de formulacion, instrumentaci6n, contro! y 

evaluacion del plan y de los programas, con estas bases se expide la Ley de 

Planeaci6n.



CAPITULO II 

LA LEY DE PLANEACION Y EL SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION 

"1 La Ley de Planeacion. 

La Ley de Planeacién, base de la Planeacién Nacional de Desarrollo, fue 
publicada en el Diario Oficial de la Federacion, el 5 de enero de 1983. Esta Ley se 
encuentra dividida en siete capitulos, de los cuales los aspectos mas relevantes 
en su articulado son los siguientes: 

El Capitulo Primero establece que las disposiciones de la Ley son de orden 

publico e interés social. 

“El cardcter de orden publico e interés social de la Ley se explica en la medida en 

que las actividades que regula quedan en todo momento sujetas a la observancia 
de principios generales y a la consecucién de los objetivos y prioridades del 

desarrollo nacional. 

Tal caracter presupone asimismo el apoyo juridico necesario para imponer 

modalidades en la convencién o contratacién de las acciones previstas, cuando se 

trate de preservar el interés general”.' 

  

" Exposicion de Motives de la Lev de Planeacién. Diario Oficial de ta Federaciin det 5 de enero de 1983.
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En cuanto al objeto de la Ley se sefala que éste consiste fundamentalmente en 

regular el ejercicio de la Planeacién Nacional del Desarrollo, la cual es obligatoria 

para la Administracién Publica Federal, y en sefialar las bases para la 

conformacién y puesta en marcha del Sistema Nacional de Planeacién 

Democratica. 

La Ley sefala dentro de este capitulo que la Planeacién estara basada en los 

siguientes principios. 

|. El fortalecimiento de la soberania, la independencia y autodeterminacién 

nacionales, en lo politico, lo econdmico y lo cultural. 

ll. La preservacién y el perfeccionamiento del régimen democratico, republicano, 

federal y representativo que fa Constitucién establece; y la consolidacién de la 

democracia como sistema de vida, fundado en el constante mejoramiento 

econdmico, social y cultural del pueblo, impulsando su participacién activa en la 

planeacién y ejecucién de fas actividades del gobierno. 

lll. La igualdad de derechos, la atencién de las necesidades basicas de la 

poblacién y la mejoria, en todos los aspectos, de la calidad de la vida, para 

lograr una sociedad mas igualitaria. 

IV. El respeto irrestricto de las garantias individuales y de las libertades y derechos 

sociales y politicos. 

V. El fortalecimiento del pacto federal y del municipio libre, para lograr un 

desarrollo equilibrado de! pais, promoviendo ta descentralizacién de la vida 

nacional.
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Vi. EI equilibrio de los factores de la produccién, que proteja y promueva el 

empleo, en un marco de estabilidad econdmica y social”.? 

Segun la Ley ”... se entiende por planeacién nacional del desarrollo la ordenacion 

racional y sistematica de acciones que en base al ejercicio de las atribuciones del 

Ejecutivo Federal en materia de regulacion y promocién de la actividad econdmica, 

social, politica y cultural, tiene como propdsito la transformacidn de la realidad del 

pais, de conformidad con !as normas, principios y objetivos que la propia 

Constitucién y la Ley establecen”. 3 

Por otra parte, se atribuye al Poder Ejecutivo Federal la responsabilidad de 

conducir la Planeacién Nacional del Desarrollo. 

Para que el Poder Legislativo de la Union participe de las tareas de la planeacién, 

se establece en la Ley que el Ejecutivo hara llegar al Congreso de la Unién los 

criterios que serviran de base para ta elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo, 

a efecto de que formule las observaciones y recomendaciones que juzgue 

pertinentes; informar anualmente de la ejecucién def Plan y los programas y de las 

diferentes instancias que la Constitucién contempla como facultades de las 

Camaras para analizar la actuacion del Poder Ejecutivo Federal a través de: 

a) Informes de Ejecucién del Plan Nacional de Desarrollo. 

b) Las Cuentas Anuales de la Hacienda Publica Federal y del Departamento del 

Distrito Federal. 

  

  

Ley de Planeacién Articule 2” Diario Oficial de ta Federacién del 5 de enero de 1983. 
* Lev de Planeacion Articulo 3°. Diario Oficial de la Federacin, 5 de enero de 1983.
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c) Las Iniciativas de Leyes de Ingreso y fos Proyectos de Presupuesto de 

Egresos. 

d) Et Informe que tos Secretarios de Estado y fos Jefes de los Departamentos 

Administrativos deben rendir al Congreso de fa Union y, las comparecencias de 

éstos y de los directores de las entidades paraestatales, cuando sean citados 

para ello por cualquiera de las Camaras y en los términos de la Constitucién y 

la Ley. 

El Capitulo Segundo al referirse al Sistema Nacional de Planeacion Democratica 

sefiala que la Administracién Publica Federal llevara a cabo las tareas de la 

Planeacién Nacional de! Desarrollo. 

Con lo anterior se pretende que todas las dependencias y entidades participen en 

el Sistema y se integren a él a través de las unidades administrativas que resulten 

id6neas, para to cual el Ejecutivo Federal determinara lo conducente. 

Se sefiala que la entonces Secretaria de Programacién y Presupuesto ahora 

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, sera responsable de coordinar las 

actividades de planeacidn, de integrar el Plan Nacional de Desarrollo y de 

proyectar la planeacién regional y elaborar los programas especiales que le sefale 

el Presidente de la Republica; ademas de la definicién de las politicas financiera, 

fiscal y crediticia, y de procurar el cumplimiento de los objetivos y prioridades de! 

Plan y tos programas en el ejercicio de sus atribuciones.
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Las Secretarias de Estado y tos Departamentos administrativos tendran a su cargo 

fa planeacién nacional de indole sectorial. Esta responsabilidad se traducira en la 

elaboracién de programas sectoriales, tanto de mediano plazo como los operativos 

anuales. 

Por lo que hace a las entidades paraestatales, también en el ambito del Sistema 

Nacional de Planeacién Democratica, realizaran actividades de Planeacién 

nacional del desarrollo y produciran en consecuencia, programas institucionales. 

En el capitulo tercero de ta Ley se incluyen lineamientos para la participacion 

social, estableciendo que tos diversos grupos sociales, a través de sus 

organizaciones representativas, expresaran sus opiniones en foros de consulta 

popular, para la elaboracién, actualizacion y ejecucién del Plan y los Programas. 

Destacan en el capitulo cuarto de la Ley las caracteristicas del Plan Nacional de 

Desarrollo y de los programas nacionales sectoriales, institucionales, regionales y 

especiales que se elaboraran dentro del Sistema de Planeacion. También se 

establece claramente que el Plan Nacional de Desarrollo es el documento que rige 

el contenido de los programas anuales que se generen dentro de dicho sistema. 

La instrumentacién de la programacién anual tiene lugar a través de cuatro 

vertientes. 

La vertiente de obligacién esta implicita en este capitulo, en el que se senala que 

una vez aprobados estos documentos son obligatorios para el Sector Publico en 

su conjunto.
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Por lo que se refiere al capitulo quinto de la Ley, se definen los mecanismos de la 

vertiente de coordinacién que “abarca las acciones que desarrollan las 

dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal en tas entidades 

federativas y que se convierten en el objeto de los Convenios Unicos de 

Desarrollo, ahora Convenios de Coordinacién, celebrados por el Ejecutivo Federal 

y los Gobiernos Estatales, con el propésito de hacer compatibles tareas comunes 

de la Federacion y los Estados, derivadas del contenido de sus respectivos planes 

y programas". * 

EI capitulo sexto sefiala los lineamientos de la vertiente de concertaci6n, " ... 

cuyos alcances y condiciones se especifican en los programas anuales, que seran 

objeto de convenios o contratos con los particulares o los grupos sociales 

organizados interesados en la ejecucién concertada de los objetivos y propésitos 

del propio Pian y los programas. 

La vertiente de induccion incluye fa ejecucién de aquellos instrumentos y acciones 

economicas, sociales, normativos administrativos que utiliza y desarrolla ef 

Gobierno Federal para inducir determinados comportamientos de los sectores 

social y privado, con objeto de que hagan compatibles sus acciones con lo 

propuesto en el Pian y los programas. Dentro de esta vertiente se ubican a nivel 

global entre otras, las politicas de gasto publico, financiera, fiscal, de empleo y 

monetaria”. © 

  

* Sistema Nacional de Planeacién Democnitica. Principios v Organizacién. s 
* Ibidem.



Finalmente la Ley contempla un Capitulo de Responsabilidades cuyo objetivo 

general es el de procurar la observancia de la misma. Las medidas disciplinarias y 

sanciones que se prevén, son congruentes y compatibles con la naturaleza de la 

funcién publica que los destinatarios tienen encomendada y pretenden garantizar 

el adecuado desempefio de las tareas que regula la Ley. 

11.2 Plan Nacional de Desarrollo. 

En el Capitulo cuarto de la Ley de Planeacion, referente al “Plan y Programas’, el 

cual esta comprendido entre el Articulo 21 al Articulo 32 inclusive, se define lo que 

debe contener el Plan Nacional de Desarrollo (PND) y los distintos programas que 

seran los instrumentos principales del Sistemas Nacional de Planeacion 

Democratica. 

Dentro de este capitulo se define el periodo que debe abarcar el Plan, el que 

habra de publicarse “dentro de un plazo maximo de seis meses, contados a partir 

de la fecha en que toma posesién el Presidente, y su vigencia no excedera del 

periodo constitucional que le corresponda, aunque podra _ contener 

consideraciones y proyecciones de mas largo plazo" (Art. 21). Asimismo, la Ley 

reserva la categoria de Plan dentro del! Sistema Nacional de Planeacién 

Democratica al Plan Nacional de Desarrollo. 

En ese apartado de la Ley se define que el Plan precisara los objetivos nacionales, 

estrategias y prioridades nacionales, que contendra las precisiones de los 

recursos a asignar, se definiran asimismo los instrumentos y responsables de su 

ejecucién. Ef Pian también definira los lineamientos de politica global, sectorial y 

regional, y regira el contenido de los distintos programas que se generen dentro 

del sistema de planeacién al que se refiere la Ley. Estos programas que
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observaran congruencia con el Plan, y tendran vigencia por el mismo periodo que 

éste, son definidos y diferenciados por !a Ley. En primer lugar se definen los 

siguientes: 

a) 

b) 

Programas Sectoriales:® Rigen el desempefio de las actividades de cada 

Sector Administrativo’ y la atencién que éstos prestan a los distintos sectores 

de la economia y de la sociedad. Se sujetaran a las previsiones del Plan y 

especificaran objetivos, prioridades, politicos, metas, instrumentos, estimacion 

de recursos y responsables de su ejecucién. En su elaboracién incorporaran 

ademas las propuestas de !as entidades paraestatales pertenecientes al sector 

administrativo, recomendaciones de los gobiernos estatales y municipales y 

las aportaciones de los grupos sociales interesados, a través de los Foros de 

Consulta. 

Programas Institucionales son los que deben elaborar las entidades 

paraestatales, se sujetaran a las previsiones del Plan y del Programa Sectorial 

correspondiente. Tienen como funcién definir la manera en que se aplicaran y 

operaran los instrumentos de politica con que cuentan las entidades 

paraestatales para el cumplimiento del Plan y los programas. Su cobertura, 

segun las actividades de cada entidad, pueden ser nacional o regional. Sdlo 

elaboraran este tipo de programas aquellas entidades que su operacion 

considera estratégica el Ejecutivo Federal. Estos programas contendran un 

diagndstico, objetivos, metas prioritarias y complementarias y acciones 

operativas. 

—_—_ 

® Definiciones tomadus de la Lev de Planeacién, Arts. 23 a 26 v del Documenta "Sistema Nacional de 

Planeacién Democritica. Principios v organizacion”. 

* Sectores Administratives, son los que iniegran a la Administracion Piblica Centralizada con la 

Administracion Publica Paraestatal, conforme a ta Ley Organica de la Administracién Publica Federal ya 

Jos Acuerdos Presidenciales que definen como se integran cada uno de estas Sectores.
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Programas Regionales su elaboraci6n y disefio estaran dirigidos a las regiones 

del pais que se consideren prioritarias o estratégicas en funcién de los 

objetivos nacionales contenidos en el Plan y cuya extensién rebasen el ambito 

jurisdiccional de una entidad federativa. En ellos participaran distintos Sectores 

Administrativos cuyas actividades estan relacionadas con estos programas, los 

gobiernos estatales y municipales comprendidos en la region y los grupos 

sociales interesados. También habran de definirse objetivos, metas, politicas, 

estrategias e instrumentos. 

Programas Especiales seran referidos a las prioridades del desarrollo integral 

del pais contempladas en el Plan, 0 a las actividades relacionadas con dos 0 

mas dependencias coordinadoras de Sector, de entre las cuales una sera 

designada por el Presidente de la Republica para fungir como responsable de 

cada programa. Contendran también, objetivos, metas, estrategias, politicas e 

instrumentos. 

Asimismo, sefala el Articulo 27 de la Ley de Planeacién, que “para la ejecucion 

del Plan y los programas sectoriales, institucionales, regionales y especiales, las 

dependencias y entidades elaboraran programas anuales, que incluiran los 

aspectos administrativos y de politica econémica y social correspondientes”. 

Sefiala también la Ley que los programas anuales de las distintas dependencias, 

entidades y sectores, seran congruentes entre si, seran vigentes por un ano 

natural y estaran vinculados con el Presupuesto de Egresos de la Federacién al 

servir de base para la elaboracién de los anteproyectos de los presupuestos 

anuales de las dependencias y entidades.
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El Sistema Nacional de Planeaci6n Democratica, considera instrumentos de 

mediano piazo del Plan Nacional de Desarrollo, a los programas Sectoriales, 

Institucionales, Regionales y Especiales, los cuales seran periédicamente 

actualizados; y como instrumentos operativos de corto plazo, a los programas 

anuales, que son la expresién anual, medible en un ejercicio fiscal, de los 

instrumentos de mediano plazo. 

La funcién de los programas anuates, es la de expresar anualmente, con definicién 

de acciones, metas, politicas, instrumentos y asignacién de recursos, los objetivos 

y propdésitos del Plan Nacional de Desarrollo y los programas de mediano plazo 

(sectoriales, institucionales, regionales y especiales). Los programas anuales 

incluyen las acciones obligatorias que corresponden a las dependencias y 

entidades de la Administracién Publica Federal; asi como acciones de 

coordinacién con los gobiernos estatales; y acciones concertadas con los grupos 

sociales mediante convenios y contratos especificos con los particulares. Se 

preve, asimismo la elaboraci6n de tres tipos de programas anuales: 

a) E&I Programa Anua! Macro, que contiene el marco general macroecondémico; la 

orientacién que debe seguir fa politica econdmica; la congruencia entre 

politicas e instrumentos; y las metas y previsiones generales. 

b) El Programa Operativo Anual Preliminar, Este programa debe ser elaborado 

por los Sectores Administrativos, asi como por las dependencias y entidades 

paraestataies, debera contener acciones especificas (de los sectores 

administrativos, dependencias y entidades, que observaran congruencia con el 

Programa Operativo Anual Macro); metas y previsiones, asignacién de 

recursos y definicién de proyectos.
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c) El Programa Operative Anual Definitive. Contendra los mismos elementos que 

el programa preliminar, sin embargo, su disefo definitivo se realiza después de 

una serie de ajustes que garanticen su ejecucidn, lo cual se realiza a través de 

un proceso de congruencia y compatibilidad entre todos ellos y con el Plan 

Nacional de Desarrollo y los programas de mediano plazo. 

1.3 Planeacién Estatal y Municipal. 

La Ley de Planeacién, regula la planeacién que lleva a cabo la Administracién 

Publica Federal y no la que organizan las Administraciones Estatales y 

Municipales, sin embargo, dicha Ley si promueve la planeacién en estas ultimas 

administraciones y establece en su capitulo quinto (que va del articulo 33 al 

articulo 36 la planeacién en los érdenes de gobierno estatal y municipal. Dentro de 

dicho capitulo se sefala que “El Ejecutivo Federal podra convenir con los 

gobiernos de las entidades federativas, satisfaciendo las formalidades que en 

cada caso procedan, la coordinacién que se requiera a efecto de que dichos 

gobiernos participen en la planeacién nacional del desarrollo", de esta manera se 

prevé, que el Ejecutivo Federal podra convenir con los gobiernos estatales lo 

siguiente: 

a) Su participacién en fa planeacién nacional a través de la presentacién de 

propuestas. 

b) Procedimientos de coordinacién entre los distintos 6rdenes de gobierno, que 

permitan realizar la planeacién integral. 

c) Metodologias para realizar actividades de planeaci6n.
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d) La elaboracién de programas regionales, 

e) La ejecucion de acciones que deban realizarse en cada entidad federativa y 

que competen a ambos érdenes de gobierno, considerando la participacién de 

los municipios y de los sectores de la sociedad. 

Desde diciembre de 1976 estan previstos los Convenios Unicos de Desarrollo, 

actualmente Convenios de Coordinacién, que suscriben los gobiernos Federal y 

Estatal con el objeto de integrar y coordinar actividades y recursos para el 

desarrollo de tas distintas entidades federativas. Actualmente se encuentran ya 

integrados en cada uno de los Estados de la Republica, los Comités Estatales de 

Planeacién para el Desarrollo (COPLADE), los que constituyen el mecanismo mas 

importante para la coordinacion intergubernamental de las decisiones en materia 

de inversion publica, asi como para la instrumentacién de planes y programas 

estatales de desarrollo como para su control y evaluacion. 

Como se ha mencionado anteriormente, en lo que se refiere al ambito municipal, 

las modificaciones al articulo 115 Constitucional facultan al municipio, para que 

dentro de su ambito de jurisdiccién, formule, apruebe y administre planes de 

desarrollo urbano municipal; participe en la creacion y administracién de reservas 

territoriales y ecolégicas; controle y vigile la utilizacién del suelo; entre otras, y 

considerando que se ha promovido una serie de politicas para integrar al 

municipio en el desarrollo nacional y su fortalecimiento como orden de gobierno 

mas cercano al pueblo, se ha fomentado que se apoye en la planeacion 

democratica para fortalecerse como instancia de gobierno. No seria realista, sin 

embargo, plantear que todos los municipios integren planes de desarrollo, se ha 

considerado mas importante incorporar progresivamente a los gobiernos 

municipales a la planeacién estatal.
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En la actualidad existen ya para todas jas entidades federativas, programas 

estatales de desarrollo, y una gran cantidad de municipios han elaborado ya sus 

programas municipales de desarrollo. Es de hacerse notar que también se realizan 

actividades basicas de planeacién que requieren de la agrupacién de los 

municipios en subregiones o distritos. 

{lL4 Concertacién e Induccién de las actividades de los Sectores Social y 

Privado en la Planeacion Nacional. 

Las actividades de concertacién e induccién en materia de planeacian y 

programacién de los grupos sociales, esta contemplada también en el capitulo 

sexto de la Ley de Planeacién. El Articulo 37 de dicha Ley sefiala que "el Ejecutivo 

Federal, por si o a través de sus dependencias, y tas entidades paraestatales, 

podran concertar ta realizacion de las actividades previstas en el plan y los 

programas, con las representaciones de los grupos sociales o con los particulares 

interesados”, conforme a este capitulo dicha concertacién se hara a través de 

contratos o convenios de cumplimiento obligatorio, tos cuales contendran 

obligaciones para las partes para desarrollar determinadas actividades para el 

desarrollo econdémico y social, y en congruencia con el Plan, asi como sanciones 

que puedan derivarse de su incumplimiento con el objeto de garantizar su 

ejecucin y garantizar el interés general. A estos contratos o convenios la Ley los 

define dentro del derecho publico. 

Las actividades de induccioén que realiza el gobierno y que se dirigen a los 

distintos sectores de la sociedad, son desarrolladas por el Ejecutivo Federal a 

través de distintos instrumentos, los principales son, los proyectos de presupuesto 

de egresos de la Federacién y del Departamento del Distrito Federal; los
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programas y Presupuestos de entidades paraestatales no integrados a los 

proyectos anteriores; fas iniciativas de leyes de ingresos; y los distintos actos 

normativos y administrativos de las dependencias de !a Administracién Publica 

Federal entre otros; todos ellos conforme a la Ley deberan ser congruentes con 

los objetivos y prioridades del Plan Nacional de Desarrollo y de los programas a 

que se refiere dicha Ley. De esta forma precisa el capitulo referido en el Articulo 

41 que "Las politicas que normen el ejercicio de las atribuciones que las leyes 

confieren al Ejecutivo Federal para fomentar, promover, regular, restringir, orientar, 

prohibir y, en general, inducir acciones de los particulares en materia econémica y 

social, se ajustaran a los objetivos y prioridades del Plan y los programas". 

HI.5 Foro de Consulta Popular. 

El capitulo tercero de la Ley de Planeacion prevé, !a participacién de los distintos 

grupos sociales en el Sistema Nacional de Planeacién Democratica, de esta 

manera el Articulo 20 establece "En el ambito del sistema Nacional de Planeacion 

Democratica tendra lugar la participacién y consulta de los diversos grupos 

sociales, con el propésito de que la poblacién exprese sus opiniones para la 

elaboracion, actualizacion y ejecucién del Pian y los programas a que se refiere 

esta Ley”. 

1.6 Los Planes Nacionales de Desarrollo de 1980 a 1998. 

Como se sefialo en paginas anteriores el articulo 26 constitucional faculta al 

Estado para planear el desarrollo nacional y establecer fas bases del sistema 

nacional de planeacién democratica y su jerarquia organica a través del Plan 

Nacional de Desarrollo y establece las bases normativas generales para la
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osganizacion de un sistema de planeacién que incorpora los criterios de 

formulacién, instrumentacién, control y evaluacién de! propio plan. A 18 afos de 

distancia del primer plan nacional de desarrollo, se puede hacer una evaluacién de 

los planes desde 1980 a 1988. 

Plan Nacional de Desarrollo 1980 - 1982.’- Este Plan Tuvo como objetivos. 

Reafirmar y fortalecer la independencia de México, como Nacién Democratica, 

justa y libre en lo econdmico, lo politico y lo cultural. Proveer a la poblacién empleo 

y minimos de bienestar atendiendo como prioridad las necesidades de 

alimentacién, educacién, salud y vivienda. Promover un crecimiento econdmico, 

alto sostenido, eficiente y mejorar {a distribucién del ingreso ante las personas, los 

factores de produccién y fas regiones geograficas. 

Este Plan se plantea como estrategias. El Modemizar los sectores de la 

economia, la sociedad. Generar 2.2 millones empleos entre 1980 y 1982 y 

Consolidara la recuperacién econémica, logrando por lo menos un crecimiento del 

Producto Interno Bruto de 8% 

La estrategia es utilizar como palanca del desarrollo econdmico y social, la 

produccién petrolera en su reserva de 72 mil millones de barriles y una 

exportacion promedio de 1 millén 500 mil barriles diarios con un ingreso de mas de 

14 mil millones de délares. 

  

* Plan Nacional de Desarrotlo 1980-1982. Publicado por la Presidencia de la Repiblica, siendo Presidente 

de los Estados Unidos Mexicanos el Lic. José Lépez Portillo.
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Pian Nacional de Desarrollo 1982 - 1988.5. Este Plan, tuvo como objetivos. 

Conservar y fortalecer las instituciones democraticas del Pais. Recuperar ta 

capacidad de crecimiento e iniciar cambios cualitativos en las estructuras; 

econémicas, politicas y sociales del Pais. 

Con este propésito se planteo como estrategia.- El desarrollo econémico y 

social, reorientado a recobrar la capacidad de crecimiento y mejorar la calidad del 

desarrollo a través de dos lineas fundamentales de accion: la reordenacién 

econémica y el cambio estructural. La primera de éstas, recobrar la capacidad de 

crecimiento, a través de tres vertientes: abatir la inflacién y fa inestabilidad 

cambiaria. Proteger el empleo y la planta productiva y el consumo basico y 

recuperar el! dinamismo del crecimiento sobre bases diferentes. 

Plan Nacional de Desarrollo 1988 - 1994.°- Este Plan se planteo como objetivos. 

La defensa de la Soberania y la Promocién de {os intereses de México en e! 

mundo la ampliacién de la vida democratica la recuperacién econémica con 

estabilidad de precios y e! mejoramiento productivo del nivel de vida de fa 

poblaci6n. 

Sus estrategias fueron. Modernizar a México, a través de tres Acuerdos 

Nacionales: El Acuerdo para la Soberania, Seguridad Nacional y Promocién de tos 

Intereses de México en el Exterior. El Acuerdo para la Ampliacién de Nuestra Vida 

Democratica: El Acuerdo para la Recuperacion Econémica con Estabilidad de 

Precios: El Acuerdo para e! Mejoramiento Productivo del nivel de Vida. 

——— 

8 pian Nacional de Desarrollo 1982-1988. Publicado por la Presidencia de la Republica, siendo Presidente 

detox Estudos Unidos Mexicanos et Lic. Miguel De La Madrid Hurtado 

3 Plan Nacional de Desarrollo 1988-1994. Publicado por ta Presidencia de la Repitblica, siendo Presidente 

de los Estados Unidos Mexicanos ef Lic. Carlos Satinas de Gortari.
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El Programa Nacional de Desarrollo 1994 - 2000.-"° 

El Plan Nacional de Desarrollo 1995 - 2000 propone cinco objetivos 

fundamentales: 

Fortalecer el ejercicio pleno de la soberania nacional, como valor supremo 

de nuestra nacionalidad y como responsabilidad primera del Estado 

Mexicano. 

Consolidar un régimen de convivencia social regido plenamente por el 

derecho, donde la ley sea aplicada a todos por igual y la justicia sea !a via 

para la solucién de los conflictos. 

Construir un pleno desarrollo democratico con el que se identifiquen todos 

los mexicanos y sea base de certidumbre y confianza para una vida politica 

pacifica y una intensa participacién ciudadana. 

Avanzar a un desarrollo social que propicie y extienda en todo el pais, las 

oportunidades de superacién individual y comunitaria, bajo los principios de 

equidad y justicia. 

Promover un crecimiento econdmico vigoroso, sostenido y sustentable en 

beneficio de los mexicanos. 

Las estrategias se pueden resumir en 4 parrafos 

Para cumplir el objetivo de preservar la soberania, el Plan Nacional de Desarrollo 

propone fortalecer la capacidad del Estado de garantizar la seguridad nacional, la 

vigencia del Estado de Derecho y la presencia de las instituciones de la Republica 

  

10 Pian Nacional de Desarrollo 1994-2000. Publicado por la Presidencia de la Repiiblica, siendo Presidente 

de los Estados Unidos Mexicanos el Dr. Ernesto Zedillo Ponce de Le6n.
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en todo el territorio nacional. Asimismo, se propone desplegar una actividad 

politica exterior que consolide la presencia de México en el mundo y defienda 

nuestra posicién en las relaciones internacionales y en los foros multilaterales. 

Una estrategia prioritaria sera proyectar la nacionalidad mexicana como expresién 

de una orgullosa identidad pluricultural que es mayor que nuestras fronteras, y 

procurar una vinculacién dinamica con las comunidades de mexicanos y de 

personas de origen mexicano en e! exterior. En este fin de siglo, la defensa de la 

soberania comprende impulsar en el ambito internacional, nuestra visién sobre 

asuntos como el libre comercio el funcionamiento de los 6rganos multilaterales 

que deben contribuir a la estabilidad financiera tegional y global, tos flujos 

migratorios, el cuidado del medio ambiente, y el combate al narcotrafico y el 

terrorismo. 

Evaluacién de los 4 planes. 

Aunque la estructura econdmica de México ha tenido transformaciones profundas 

en lo juridico, en lo econdmico y en fo social, en los ultimos 18 afios (1980-1998), 

la caracteristica mas sobresaliente parece ser el creciente grado de insercion a las 

cortientes econdémicas internacionales y una menor atencion a! mercado interno, 

un analisis en la estructura productiva mexicana, a lo largo de ese tiempo refleja 

un paulatino deterioro del sector primario, un crecimiento polarizado del sector 

industrial y un énfasis en el sector de servicios, fundamentatmente fos 

financieros"'. 

Por lo que hace al sector primario, de ser relativamente autosuficientes, sobre todo 

en materia de productos agricolas, nos hemos convertido cada ves mas en 

demandantes de bienes primarios, situaci6n que aumenta nuestro grado de 

vulnerabilidad econdémica. 

— 

" Puente: Centro de Estudios Econémicos de la Camara Nacional de industria de la Transformacion.
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Lo anterior es preocupante ya que de acuerdo con la trayectoria econémica 

contemporanea de México es patente que se ha seguido un proceso inverso al 

que se proponia, ya que se le ha dado énfasis al sector de servicios, basicamente 

los financieros. 

Un analisis sobre los cambios en la economia mexicana refleja que, la 

contribucién del sector primario al Producto Interno Bruto (PIB) pasé de 6.8 por 

ciento en 1980 a 6.5 por ciento en 1990, mientras que en 1997 lo hizo sélo en 5.9 

por ciento. Aunque pudiera parecer que estos datos no reflejan de manera 

fehaciente el deterioro real en el sector primario, fo cierto es que México ha 

profundizado su condicién de dependencia en materia alimentaria a pesar de tos 

cambios ocurridos en la tenencia de la tierra en particular las reformas en 1994 al 

articulo 27 constitucional que pretendian hacer mas eficiente fa produccién 

agricola. 

En lo que se refiere al sector industrial, con ciertos altibajos, a mantenido su 

participacion en el valor de! PIB nacional, toda ves que hacia 1980 generé 27.1 por 

ciento; en 1990 contribuyo con 26.6 y para 1997 logré generar 27.6 por ciento. La 

mayoria relativa que se observa, con fa participacién de este sector en el valor del 

PIB, se deriva fundamentalmente de la dinamica observada en las exportaciones e 

importaciones de fa industria manufacturera. 

La plena insercién de México en tas corrientes de comercio mundial y la 

eliminacién de restricciones a la competencia, principalmente con Estados Unidos 

y Canada, fueron factores que motivaron que el sector industrial se modernizara y 

la planta productiva se orientara a generar bienes exportables. Sin embrago, pese 

a la modernizacién de la planta industrial el sector productor de bienes para el 

mercado interno no evolucionéd a ta misma velocidad e incluso en algunas 

actividades industriales se presento un serio deterioro que conllevaria a la ruptura 

de cadenas productivas al interior de Ja industria.
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Durante los Ultimos 18 afos siguid prevaleciendo el sector servicios como el 

principal generador del valor del PIB y Mientras que en 1980 contribuia con 66.1 

por ciento en 1990 lo hizo con 66.9% y en 1997 genero 66.5 por ciento, si bien la 

situacion de los servicios financieros tiene una importancia amplia, en términos del 

producto nacional, ha sido definitivamente contraria en fo que se refiere a la 

operacién como intermediarios financieros que es su primera funcién.’? Esta 

situaci6n ha traido graves consecuencias sociales, que han repescutido en el 

deterioro de os niveles de vida de los mexicanos como lo demuestran las cifras 

siguientes. * 

  

. EXTREMA POBREZA 

ANO 1977 1981 1987 1994 1998 

‘oblacién {en millones) 63 71 81 90 94 

labitantes en extrema pobreza (en millones) 18 13 7 7 26 

Porcentaje de poblacién en extrema pobreza 29.7 19.2 21.3 18.8 27.6 

Habitantes en Extrema Pobreza (en millones) 

qaad| 
Extrema pobreza en numeros absolutes. 
Fuente: Pronasol, Sedesol. 

  

  

    
A casi 18 aos la dificultad para revertir la pobreza, o por lo menos para evitar su 

crecimiento, asi como para incrementar los recursos para el desarrollo social ha 

sido evidente. El nimero de mexicanos en extrema pobreza ha aumentado de 13 

millones en 1981 a 26 millones en 1998, cuya tendencia puede observarse en 

linea ascendente segun la grafica de la secretaria de desarrollo social. 

———— 

" Fuente: Centro de estudios Econdmicos de la Camara Nacional de Industria de ta Transformacion. 

ente: PRONASOL..- Secretaria de Desarrollo Social. 
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Segiin la Comisién Nacional de fos Salarios Minimos, este afio el 54 por ciento de 

la poblacién ocupada, es decir, mas de 18 millones de personas gana solamente 

hasta dos salarios minimos y durante el periodo 1994-1998, hubo un incremento 

del 20 por ciento para salarios y remuneraciones, sin embargo, el poder de 

compra se ha reducido 30 por ciento entre 1994 a 1998, debido fundamentalmente 

at alza generalizada de precios en alimentos basicos como la tortilla, la !eche, la 

carne y el huevo que han implicado un ajuste a la baja en los ingresos de los 

trabajadores que ganan un salario minimo y de los que incluso perciben menos de 

un salario y quienes como ya lo dijimos representan en conjunto segun cifras 

oficiales, cerca de 50 por ciento de la poblacién ocupada. 

  

CANASTA BASICA DE ALIMENTOS ™ 
  

   

  

  

    

  

    
  

      
   
  

      

  

   
   

  

   

  

  

  

     

  

  

  

    
    

      

Producto Consumo Diciembre 1994 Julio 1998 
per cap. 
{gramos) Precio/Kg. _Costoperc. _Precio/Kg. _Costo perc. 

Cereales subtotal 434.3 0.47 2.09 
Maiz tortilla 298 0.75 0.22 2.61 0.78 
Trigo harina 111.3 1.41 0.16 9.51 1.06 
Arroz natural 25 3.51 0.09 10.04 0.25 

Oleaginosas subt. 
Frijot 47.9 3.15 0.15 19.01 0.91 
Raices fecutentas subt. 28 0.11 4.14 
Papa blanca 15.2 4.21 0.06 36.01 0.55 
Camote 12.8 3.81 0.05 46.01 0.59 

Legumbres subtotal 43.9 0.32 2.68 
Jitomate bola 23 5.91 0.14 45.04 1,04 

Chiles serranos 14.5 5.91 0.07 50.01 0.58 

Cebolla blanca 9.4 4.24 0.04 42.01 0.39 

Otros 0.08 0.67 

Frutas subtotal 132.6 0.51 6.05 

Platano tabasco 52.5 174i 0.09 42.01 2.21 

Manzana _ 11.5 8.91 0.41 62.01 0.71 

Limon agro 12 7.21 0.09 48.01 0.58 

Naranja 47.6 2.21 0.11 23.01 1.09 

Aguacale hass 9 3.41 0.03 50.01 0.45 

Otros 0.08 4.01 

Azucar 103.4 3.95 0.41 12.81 1.32 

Aceite Vegetal 14.1 491 0.07 15.01 0.21 
  

  

** Fuente: Comision Nacional Mixia de Proteccion al Salario, Congreso del Trabajo. 
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Otro elemento importante en el patrdn alimentario se observa en ia leche. En 1997 

el consumo per capita fue de 119 litros, io cual muestra que hay un retroceso 

respecto de 1994, cuando se registraron 126, y contra 1992, cuando la cifra 

atcanz6 los 168 litros, segtin la CNG. Respecto al huevo -la proteina mas barata-, 

el consumo per capita se observa estabilizado. En 1997 fue de 14.1 kilos al afio 

(unos 211.5 huevos por afio y 0.6 huevos por dia); en 1994 fue de 14.1 kilos y en 

1995 y 1996 de 13.7. 

La reduccién de la capacidad de compra de la poblacién actualmente se 

manifiesta en una reorientacién de los patrones alimentarios. Segtin estadisticas 

del consumo per capita, en los ultimos cuatro afios la gente ha tendido ha reducir 

su acceso a carnes de res y de cerdo. Los estratos de la poblacién que si pueden 

consumir carne, han preferido !a de pollo por su precio. Asi, seguin cifras de la 

Confederacién Nacional Ganadera (CNG) el consumo per capita de came de 

cerdo, de 6.8 kilos al afio en 1997, es apenas superior a los 6.7 kilos registrados 

en 1988 y 10 por ciento menor a fos 7.5 de 1994." 

  

CONSUMO PER CAPITA DE PRODUCTOS PECUARIOS 
  

  

  

Especie 1988 | 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 : 1997 

Carne de bovino 
Consumo per capitaKgs. | 9.7 94) 10.6: 14.4] 445) 11.3) 11.5) 11.71 11.6) 11.6 

  

  

Carne de porcino 67! eal 58: 63! 67) 71, 75) 68! 73) 68 
JConsumo per cépita Kas. _, 
Carne de ovino y caprino 
Consumo per capita Kgs. 

  

  

0.9 09: 09 1.0 1.0 1.0 1.0 09 09 0.9 
    

  

    Carnedeave - a4: 82: OF) 113) 121) 139) 148) 164) 16.1, 178 
Consumo per capita Kgs. 

Huevo 
Consumo per capita Kgs._ _ 44.2: 13.3) 125! 139) 13.71 14.2! 14.11) 13.7] 13.7 “a 

  

Miel . 02; 03) 03° 02: 03; 03! 03: 03) 02: 03 
Consumo per capita Kgs. ; t 

Leche millones de litros : 

equiv. 1117.0; 112.0; 116.0 106.0: 168.0 138.02 126.0) 112.0; 115.0; 119.0 

Consumo per capita Kgs. 

                        
  

——_—__—__—___——_- 

'§ Enente: Estudios Econdmicos de fa Confederacion Nacional Ganadera.
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El resultado de los 18 afios de aplicacién de los Planes Nacionales de Desarrollo 

ponen de manifiesto el agotamiento del modelo, las condiciones sociales que 

dibuja diariamente Ja situacién actual amenazan con tebasar los canales 

institucionales y crear un circulo vicioso-pobreza-violencia-represion-dificil de 

enfrentar sin un cambio real; el pais lleva cuatro lustros con un crecimiento per 

capita practicamente nulo. En un ambiente de estancamiento generalizado el 

incremento de riqueza relativa se da mediante la transferencia de recursos de los 

grupos menos favorecidos a los de mayor poder econdémico, hay un gran 

debilitamiento de la clase media mexicana que contraria lo que habia venido 

ocurriendo a lo targo de varias décadas y constituye la negacién de cualquier 

aceptacién que se le quiera dar al concepto de desarrollo. 

La participacién del Ejecutivo Federal como eje rector con las adiciones de los 

articulos 25 y 26 Constitucionales, concluyo en un ejercicio formalista y no 

democratico incompatible con la viabilidad de la reforma buscada asi los planes 

nacionales de desarrollo se convirtieron en el eje de un amplio operativo central de 

reforma y reestructuracién econdmico y politica en ef Ambito nacional. El 

centralismo lejos de disminuir aumento a expensas de los gobiernos federales y 

estatales fortaleciendo el presidencialismo en lugar det equilibrio e independencia 

de los poderes de la republica. 

De ahi la necesidad de una reforma del estado encaminada a la redistribucion del 

poder politico y los recursos economices y de los beneficios del desarrollo social 

es decir el respeto al pacto federal y el fortalecimiento del municipio libre base de 

nuestra division politica. Mucho se ha abordado sobre estos temas sin embargo en 

este momento crucial de nuestra vida contemporanea, en las postrimerias del siglo 

XX y en los umbrales del tercer milenio se plantea la tesis de un nuevo modelo de 

federatismo para México.
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CAPITULO IV 

FORTALECIMIENTO DEL FEDERALISMO 

IV.1. ANTECEDENTES 

Desde el inicio mismo de su vida como nacién independiente, México adopté de 

manera constitucional la forma federal de gobierno. A través de ella se buscaba 

lograr un equilibrio entre la necesidad de mantener la unidad del pais y la atencion 

de los problemas politicos, sociales y econémicos de las regiones. A diferencia de 

los Estados Unidos de América, donde el federalismo fue el resultado efectivo de 

la unién de estados, que cedieron una parte de su soberania al gobierno federal, 

manteniendo numerosas atribuciones y competencias. En México, fa forma federal 

de gobierno expresé el propdsito del gobierno central de otorgar recursos y 

competencias a los estados, para evitar el peligro de la escisi6n de alguna parte 

del territorio nacional y mantener, al mismo tiempo, un contro! sobre los grupos 

politicos de cardcter local.’ 

La historia del pais a lo largo del siglo XIX presenta un gran numero de dificultades 

para el desarrollo real del federalismo: 

  

* Jorge Carpizo. La Constitcién Mexicana de 1917. México, Séptima Edicion, 1986,
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Las sucesivas guerras internas; la amenaza, casi permanente, de invasiones por 

potencias extranjeras; la pérdida de aproximadamente la mitad def territorio 

nacional y la necesidad de adoptar una politica que procurara el rapido 

crecimiento de la economia, reforzaron el papel de las autoridades centrales, 

limitando las potencialidades de los estados y municipios. 

“Ya en el presente siglo, la revolucion mexicana, junto con sus reivindicaciones de 

justicia social, incluyé las demandas de federalismo real y municipio libre, como 

expresiones claras del rechazo a los mecanismos de contro! politico sobre la vida 

de las regiones y localidades. Asi, la constitucion politica de 1917 asumié la forma 

federal de gobierno, reafirma la soberania de los estados en fo concemiente a su 

régimen interior y consigna el propésito de otorgar mayores recursos y facultades 

a los municipios. 

A pesar de su clara expresién legal, la implementacién del federalismo se ha 

encontrado, atin en la etapa postrevolucionaria, con varios obstaculos, como son: 

el propio subdesarroilo econdmico del pais, 1a desigualdad entre regiones y la 

forma de operacién misma del sistema politico”. 

En ia etapa postrevolucionara en que vivid ef pais, el limitado desarrollo 

econémico de la nacién obligé a llevar a cabo politicas publicas que permitieran 

una rapida expansién en la capacidad productiva y en los ingresos de la poblacion, 

lo que en principio requirié tener una autoridad central fuerte, que contara con los 

instrumentos de politica econémica suficientes (en los campos, por ejemplo, de la 

politica fiscal, monetaria, crediticia, labora!, cambiaria, de comercio exterior, etc.). 

  

> Moisés Ochoa Campos, “Evolucion del municipio mexicano”, en Gaceta mexicana de administracién 

publica estatal y municipal, No 16-17, INAP, México, 1985, p. 23.
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Esta centralizacién de decisiones, si bien pudo justificarse en aras de! desarrollo 

econémico, ha encontrado ya sus propias limitaciones en la dificultad de 

responder con la suficiente flexibilidad a los retos planteados por el desarrollo 

especifico de los estados. El modelo de desarrollo fuertemente centralizado si bien 

proporcioné al pais un proyecto nacional, lo hizo, en numerosas ocasiones, sobre 

la base de sacrificar el desarrollo de !os estados y municipios y de limitar la 

aplicacién de iniciativas locales. 

Por su parte, la desigualdad entre regiones, que en e] caso de nuestro pais 

alcanza niveles muy elevados, ha impedido otorgar a los estados una mayor 

autonomia (especialmente en el Ambito financiero), ya que se considera que si los 

gobiernos de las entidades federativas dependieran econémicamente de los 

ingresos fiscales obtenidos de su poblaciébn (y no de las participaciones y 

transferencias, como ocurre actualmente), los estados mas pobres no contarian 

con una base econémica suficiente para subsistir, mientras que las entidades con 

mayores recursos concentrarian fuertemente los rendimientos de los tributos 

iocales. Dicho en otros términcs, las condiciones de desigualdad existentes 

obligan a adoptar un modelo de federalismo competitivo entre regiones; e! cual 

debe complementarse con un federalismo solidario para que asi en el largo plazo 

se disminuyan sustancialmente las diferencias en el potencial econdmico 

existentes entre las entidades federativas.? 

Por ultimo, fas condiciones politicas del pais, en especial la preponderancia de un 

partido hegemonico y de un fuerte régimen presidencialista, han conducido a que 

las autoridades estatales y municipales, con mucha frecuencia, asuman un papel 

pasivo dentro del! sistema federal, fortaleciendo la propia centralizacién de 

" Iniciativa de Reformas Adicionates al Articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos 

Mexicanos. Exposicion de Motivos, México, diciembre 6 de 1982.



decisiones. Al emprenderse la reforma del Estado, sin embargo, el régimen 

presidencialista debera ceder para dar paso a un mayor equilibrio entre los 

poderse de la unidn, con lo cual se podra establecer un marco apropiado para la 

renovacién del federalismo. Igualmente, las nuevas condiciones de competencia 

politica entre los partidos y la creciente tendencia a la diversificacién en el origen 

partidario de los gobernadores y presidentes municipales, obligara a que estos 

cuenten con un mayor campo de accidn, en el que se integren nuevas 

competecias y recursos, para que asi se hallen en condiciones de responder a las 

demandas de una sociedad civil mas participativa. 

En sintesis, pude sefialarse que si bien la historia del pais ha estado marcada por 

una fuerte centralizacién de decisiones politicas y econdmicas, es imperativo 

adoptar una estrategia tendiente a fortalecer ef federalismo, no sdélo porque las 

condiciones politicas del pais asi lo reclaman, sino también porque la eficiencia de 

las politicas publicas, en su conjunto, se vera elevada al responder de un modo 

mas directo a las demandas de la poblacién. 

WV.2 Fortalecimiento de! Federalismo 

Por todo lo anterior. El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000* que sefiala que el 

pacto federal fue concebido para promover el desarroflo equitativo de todos los 

miembros de la federacién nunca para perpetuar contrastes y rezagos. Ello exige 

avanzar a un federalismo que sea un eficaz instrumento de redistribucién de los 

recursos y las oportunidades. El plan reconoce que en la construccidn de e! nuevo 

federalismo es imperativo llevar a cabo una profunda redistribucién de autoridad 

responsabilidades y recursos de! gobierno federal hacia tos ordenes estatal y 

municipal del Gobierno. 

  

* Poder Ejecutivo Federal. Plan Nacional de Desarrollo 1994-2000. pag. 61 y 62.
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Destaca como tarea de especial importancia hacia el nuevo federalismo el apoyo a 

las iniciativas de estados y municipios para estabilizar sus finanzas publicas y 

consolidar sus fuentes propias de ingreso. Et plan se propone reformar el sistema 

nacional! de coordinaci6n fiscal con el propésito de otorgar mayores ingresos y 

atribuciones de estado a las entidades federativas en correspondencia con sus 

responsabilidades institucionales y sus funciones publicas. Formular nuevas bases 

para el sistema de coordinacién fiscal. El propésito debe ser fortalecer el 

federalismo, mantener y reforzar el apoyo a las zonas mas marginadas o de 

menores recursos e impulsar el surgimiento de nuevos pueblos de desarrollo que 

sean palanca eficaz y duradera. 

Reconoce la soberania de las entidades federativas y la libertad municipal por lo 

que en este nuevo concepto de federalismo propone fortalecer la capacidad 

institucional y los recursos pliblicos en los ordenes de gobierno mas cercanos a la 

vida cotidiana de las comunidades. Es alli donde surgen los problemas se generan 

las demandas y deben aplicarse tas soluciones. 

En este orden de ideas el Plan propone que para avanzar hacia un nuevo 

federalismo !a integracién nacional este fundada en ayuntamientos fuertes que 

sean base de gobiernos estatales sdlidos promoviendo el municipio como espacio 

de gobierno vinculado a las necesidades basicas de Ja poblacién y representaci6n 

de las comunidades el Plan reconoce que el municipio libre fue fortalecido por las 

reformas al articulo 115 Constitucional. Sin embargo, aun hay mucho que avanzar 

para consolidar al municipio como el espacio privilegiado para la participacién 

politica y para la busqueda de soluciones de las demandas sociales.
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IV.3. Nuevo Federalismo.® 

Lo que busca fundamentalmente el nuevo federalismo es consolidar la unidad 

nacional respetando la diversidad geogrdafica, etnografica, social y cultural fundado 

en el desarrollo prospero de sus regiones y de estados y municipios fuertes, en los 

que se combatan los rezagos y se termine con las desigualdades, logrando asi un 

México mas democratico, equilibrado y justo acorde a las nuevas exigencias de 

nuestro tiempo. 

La renovacién del federalismo implica desarrollar una nueva cultura politica, 

legislativa, administrativa, econémica y juridica. Este proceso de fortalecimiento 

del federalismo implica un perfeccionamiento de la democracia, donde se marque 

una mayor divisién de los Poderes Federales, la reivindicacién institucional de la 

autonomia politica de los estados y una mayor participacién de la sociedad 

mexicana. 

Este nuevo federalismo se fundamenta en la obligaci6n de la Federacién, los 

estados y los municipios de respetar, de fortalecer el pacto federal y de consolidar 

fos intereses comunes, protegiendo el orden fundamental comin de todas las 

partes del Estado Mexicano. Esto significa que todas las actuaciones de la 

Federacién, de los estados y los municipios estén subordinadas al interés del 

  

* Para Este Andlisis Nuestras Fuentes de Consulta son: Articulos Especializados del Centro de Estudios 

Municipales. 
Moisés Ochoa Campos, “Evolucion del municipio mexicano”, en Gaceta mexicana de administracion publica 
estatal y municipal, No 16-17, INAP, México, 1985, p. 23. 

José Francisco Ruiz Massieu, “El nuevo articulo 115", en José Francisco Ruiz Massieu v Diego Valadés 
(coordinadores), Nuevo derecho constitucional mexicano Editorial Porria, México, 1983. P.244, 
ignacio Burgou Orihuela, Derecho constitucional mexicano, Editorial Pornia, México, 1973, p. 978. 
José Francisco Ruiz Massieu, Extudios de derecho politica de estados y municipios, Instituto de 

Investigaciones Juridicas, Editorial Porria, Mexico, 1987. p. 36. 
Rail Olmedo Carranza, “El municipio libre, ta descentralizacién y el fortalecimiento del pacto federal”, en 
Gaceta mexicana de administracion publica estatal v municipal, NY 18-19, INAP, México, 1986, p. 149. 

Mario Melgar Adalid “Desarrollo econémico de los municipios”, en José Francisco Ruiz Massieu y Diego 
Valadés (coordinadores), Nuevo... op. cit, p. 349 
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conjunto, pues cada orden de gobiemo puede desarrollar legitimamente todas 

aquellas actividades que protejan su interés particular, mientras que este no atente 

contra el interés del conjunto, pues se estaria tentando contra la esencia del 

federalismo. De esta manera, el nuevo federalismo cooperativo e interdependiente 

rectifica la autonomia de los estados federados utilizando como instrumento fa 

descentralizacion limitando asi la concentracién del poder en el gobierno federal. 

Este nuevo federalismo reconoce que el municipio libre es un orden de gobierno 

dentro del marco de competencias constitucionales que esta Constitucién le 

otorga, y es un orden de gobiemo porque el municipio libre es la base de la 

divisién territorial y de la organizacién politica de los estados, y por el hecho de 

tener competencia constitucional para expedir ciertos reglamentos. Un federalismo 

cooperativo e interdependiente reconoce que el municipio libre para su cabal 

integracién y pleno funcionamiento, podra celebrar convenios con la Federacién, 

con el estado al que pertenezcan y con otros estados, asi como con municipios de 

su entidad o de otros estados de la Republica, de acuerdo a lo que establece esta 

Constitucion y tas teyes. Igualmente, los estados podran celebrar convenios con la 

Federacién o con otros estados de la Republica de acuerdo a lo que establece la 

Constitucion y las leyes. 

Lo que busca el nuevo federalismo es que los estados y los municipios del pais, 

de conformidad a lo establecido en las leyes y en el Presupuesto de Egresos de la 

Federacién, puedan conjuntamente con la Federacion afectar y ejercer partidas de 

este presupuesto, permitiendo asi el inicio de un proceso de redistribucin de ta 

inversion y el gasto federal para apoyar un desarrollo regional, dando prioridad a 

aquelias Zonas con mayores rezagos.
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Et compromiso que tiene este nuevo federalismo es resolver los rezagos sociales 

y responder asi a las exigencias y necesidades de la cambiante y compleja 

realidad nacional, estimulando la participacién y la organizacion comunitaria 

mediante espacios de gestion efectiva para ta soluci6n de demandas especificas 

de atencidn social, logrando asi disminuir las disparidades entre estados, 

regiones, municipios, grupos étnicos y sectores sociales. 

Para lograr una real descentralizacion el nuevo federalismo debe buscar fortalecer 

instancias y Ordenes gubernamentales a nivel nacional para que cuenten con los 

elementos materiales y juridicos necesarios para asumir sus funciones publicas en 

el proceso de descentralizacién. Un federalismo cooperativo e incluyente debe: 

a) Fomentar !a coordinacién en fa imparticion de justicia por los érganos 

jurisdiccionales en los tres niveles de gobierno mediante la asignacién de 

recursos suficientes para el buen desempefio de sus funciones, particularmente 

en los casos de competencia concurrente entre la federaci6n y los estados. 

b) Ampliar el marco juridico de participacién de las organizaciones sociales para 

lograr una efectiva vinculacién entre las acciones de interés publico y las 

necesidades de la comunidad. 

c) Incrementar la participacion de los ayuntamientos y de grupos sociales en los 

procesos legislativos locales ante los gobiernos de los estados logrando asi 

tener una mayor adecuacién de la ley a las exigencias basicas de cada 

municipio y responder de una manera eficiente a sus reclamos y necesidades 

basicas primordialmente. En la medida que las legislaciones, los problemas 

publicos y el proceso de toma de decisiones se adecuen mas a las exigencias 

de la comunidad, aumentara proporcionalmente la participacion ciudadana.
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d) Dar mayores facultades de control a la Camara de Diputados sobre los 

ingresos, gasto, manejo y aplicacién de fondos de recursos publicos federales, 

sobre todo en materia de los gastos que hacen los gobiernos locates. 

e) Implementar sistemas de coordinacién entre los poderes federales y locales y a 

su vez de estos con sus gobiernos municipales, a través de instancias que 

permitan el intercambio de informacion, acciones emprendidas, programas 

implementados con el objeto de lograr acuerdos que fortalezcan e! federalismo 

dando asi una respuesta mas rapida y eficaz a la poblacién nacional. 

IV.4_ Desarrollo Regional a Nivel Nacional 

Como consecuencia de la diversidad geografica, etnografica, social y cultural a la 

que aludiamos anteriormente en este capitulo el desarrollo del pais no ha sido 

equilibrado por lo que se requiere beneficiar a las regiones menos favorecidas por 

el crecimiento econdmico regional y disminuir asi el rezago en el que actualmente 

se encuentra. Para lograr el camino hacia un nuevo federalismo, no podemos 

ignorar el hecho de que existan en nuestro pais actualmente 45 millones de 

mexicanos en la pobreza y de estos, 27 millones en la pobreza extrema por lo que 

es imprescindible buscar un desarrollo equilibrado y proporcional que integre a las 

diferentes regiones del! pais a los mercados nacionales e internacionales tomando 

en cuenta las ventajas y desventajas comparativas que ofrezca cada region, sobre 

todo las mas rezagadas, que en la actualidad representan un numero importante 

en las estadisticas del pais. Asimismo, es importante promover a nivel nacional 

mecanismos de coordinacién y coinversién entre la federacién, entidades 

federativas y municipios.® 

  

* Secretaria de Desarrollo Social.
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Un federalismo cooperativo regional debe buscar el apoyo de programas federales 

con criterios regionales a los estados y a su vez incentivar acciones similares de 

estos a tos municipios. Este desarrollo regional sera posible mediante la 

redistribucién del gasto publico federal canalizandose este con cardacter prioritario 

a las entidades y regiones mas pobres del pais, asi como mediante el 

establecimiento de mecanismos de coordinacién y coinversién publica y privada 

entre los estados y municipios. 

En esta busqueda de avanzar hacia un desarrollo regional basado en la equidad y 

el equilibrio, debe buscarse el fortalecimiento de la descentralizacién de facultades 

y recursos a Jos estados y municipios, principalmente en materia de superacién de 

la pobreza, salud, vivienda, educaci6n, desarrollo urbano y atencién a los pueblos 

indigenas. 

Un desarrollo regional sustentado implica ademas el impulsar la participacion de 

grupos sociales en fa aplicacién de las tareas publicas de caracter social tales 

como la definicién de prioridades, la planeacién su ejecucién y su supervision. 

1V.5  Descentralizacion. 

Con pleno reconocimiento a ta soberania de las entidades federativas y a la 

libertad municipal, el nuevo federalismo propone fortalecer la capacidad 

institucional y los recursos ptblicos en tos érdenes de gobiernos mas cercanos a 

la vida cotidiana de las comunidades. Es ahi donde surgen los problemas, se 

generan las demandas y deben aplicarse fas soluciones. Por ello, para fortalecer 

el pacto federal, se propone impulsar la descentralizacion de funciones, recursos 

fiscales y programas publicos hacia los estados y municipios bajo criterios de 

eficiencia y equidad en Ia previsién de los bienes y servicios a las comunidades.
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El nuevo federalismo implica reconocer la diversidad municipal del pais y 

promover el municipio como espacio de gobierno vinculado a las necesidades 

basicas de la poblacién y representativo de las comunidades. 

Para que podamos hablar realmente de una renovacién del Federalismo es 

necesario llevar a cabo una descentralizacién. Dicha renovacién puede lograrse a 

través de la implementacién de reformas tendentes a perfeccionar el 

funcionamiento de las instituciones, mejorar las relaciones entre ef Gobierno 

Federal y los Estados asi como promover una mayor participacién de la sociedad 

en la vida nacional. 

Es importante sefalar que para lograr un federalismo equilibrado, la 

descentralizaci6n debe conocer de limites tanto en el ambito espacial como legal 

determinando asi los campos de accién de cada autoridad. La magnitud, 

proporcién e importancia de las competencias Jegislativas y jurisdiccionales a 

cargo de los érganos estatales (centrales y locales), determinara el grado de 

centralizacién o descentralizacién del poder publico. 

La descentralizacién podra ser apreciada conforme se vaya ampliando el radio de 

accion de los estados y en consecuencia de los municipios, lograndose al mismo 

tiempo una participacién cada vez mayor de la sociedad ia cual sirve como 

contrapeso al poder gubernamental. 

En los ultimos afios, el pais ha experimentado una fuerte concentracién de las 

funciones publicas en el gobierno federal el cual ha ejercido acciones que de 

haber sido asignadas a los estados y municipios habrian mejorado !a aplicacion de 

los recursos publicos en la atencién de las necesidades de la poblacién.
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La descentralizacién del poder publico debe buscar la renovacién de! Municipio, 

por fo cual el Nuevo Federalismo debe buscar la vinculacién entre la cédula basica 

de organizacién politica y el poder publico municipal favoreciendo Ia integracién y 

la atencion de los intereses de la comunidad. 

La redistribucion de facultades, funciones, responsabilidades y recursos a los 

niveles local y municipal esta guiada por el objetivo de incrementar !a eficiencia y 

la equidad en la erogacién del gasto publico y en la aplicaci6n adecuada y 

oportuna de los recursos fiscales, a fin de que la cooperacion y la coordinacion 

entre érdenes de gobierno se logre a través de la asignacién de recursos, 

tendentes a resolver los problemas publicos y otorgar cauce a fas aspiraciones 

regionales y comunitarias. 

Lo que se busca, es una descentralizacién basada en el andalisis de las funciones 

que fa ley otorga a cada orden de gobierno. De esta manera se propone incentivar 

la participacién de los gobiernos estatales y municipales en la titularidad y el 

ejercicio de las atribuciones publicas, logrando asi una respuesta directa y mas 

rapida a las necesidades de la comunidad. La descentralizacién administrativa y fa 

redistribucién de funciones se haran mediante la reasignacidn constitucional de 

facultades. 

La descentralizacién administrativa se relaciona con la forma y tamafo de las 

organizaciones, los procesos de toma de decisiones, los grados de autonomia 

ejecutiva y los sistemas de contro! que se establecen para el logro de una gestion 

eficiente y eficaz. La descentralizacion y desconcentracién se promueven, en las 

acciones ejecutivas locales, para responder con oportunidad a las demandas, y 

para fomentar ta organizacién de la comunidad, para que éstas se satisfagan en el 

lugar mismo de su origen.
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La descentralizacién administrativa implica no solo la delegacién de funciones del 

nivel federal a los niveles locales y municipales sino el dotar a estos de la 

infraestructura basica para hacer frente a semejantes tareas. La mayoria de los 

municipios del pais no cuentan actualmente con una administracién adecuada 

para hacer frente a la descentralizacion de las funciones federales en areas 

bdsicas tales como: salud, educacion basica, agricultura y ganaderia. Para 

contribuir realmente a la renovacion det federalismo se debe llevar a cabo una 

descentralizacién administrativa completa en sus diferentes aspectos llevando a 

cabo las siguientes acciones: 

(i) Establecer sistemas reales de contro! del manejo de recursos de las 

instituciones como de los servidores publicos en los tres niveles de gobierno. 

(ii) Implementar programas de capacitacién administrativa en aquellas regiones 

con mayores rezagos en el pais, ademas de dotarlos de una mayor infraestructura 

para hacer frente de manera cabal a las que les son encomendadas. 

(iii) Promover los sistemas actuales de participacién ciudadana entre tas 

comunidades locales y municipaies. 

(iv) Controlar a través de las camaras locales los recursos que se transfieran a los 

estados con motivo de la descentralizacion de fondos de la Federacién. 

(v) Evaluar periddicamente. 

Es importante recalcar que en el proceso de descentralizacion debe tomarse en 

cuenta la situacién en que se encuentre determinada region estado o municipio at



  

que se vayan a delegar o transferir determinadas areas o funciones federales tales 

como la educacién basica, la atencién a la salud, la agricultura y la ganaderia 

entre otras, ya que en muchas ocasiones que se ha intentado hacer esto, el 

rezago que presentan algunas de estas zonas les dificulta el realizar debidamente 

las tareas que le son encomendadas. Es por esto que el logro de un verdadero 

federalismo debe hacerse a través de una descentralizacién equilibrada justa y 

proporcional atendiendo a las posibilidades y circunstancias especificas de cada 

lugar hacia donde se realice. 

Al mismo tiempo, el Nuevo Federalismo debe buscar la correspondencia entre 

gasto publico necesario para realizar funciones asignadas a los ordenes de 

gobierno y los mecanismos de tecaudacién y la asignacién de recursos 

provenientes de las contribuciones publicas. Lo cual debe basarse en una 

distribucion mayor de las participaciones federales. 

La redistribucién de facultades, funciones, responsabilidades y recursos a los 

niveles local y municipal esta guiada por el objetivo de incrementar la eficiencia 

comunitaria. 

1V.6 El Federalismo Fiscal, como Pieza Fundamental la Transformaci6n 

Hacia un Nuevo Federalismo 

Como debe resultar evidente, todo régimen federal Implica un arreglo financiero 

entre los tres ambitos de gobierno que to conforman. En nuestro pais ha 

prevalecido, hasta ahora, el enfoque de que la retacion financiera basica que se 

establece entre el gobierno federal, los estados y los municipios, es a través de la
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asignacién de fuentes impositivas a cada ambito de gobierno y la distribucién de 

las participaciones, de ahi que la mayor parte de las demandas de tos gobiernos 

locales busquen !a reforma de! federalismo fiscal a partir de la transferencia de 

fuentes federales de ingreso y el incremento de las participaciones en ingresos 

federales hacia las entidades federativas y los municipios. 

Lo anterior nos Neva necesariamente a hacer una revision de los criterios fiscales 

que se han venido aplicando hasta el momento en materia de ingresos, 

distribucién de responsabilidades y !a correspondiente descentralizacién del gasto 

publico, del aumento de las fuentes locales y municipales de ingresos propios asi 

como el! examen de los diversos instrumentos de financiamiento que tienen los 

gobiernos locales y municipales. Sin embargo, las relaciones financieras 

intergubernamentales no se agotan con el federalismo fiscal, pues en realidad 

comprenden también los aspectos relacionados con el gasto y la deuda publica, 

de ahi que tenga que hablarse de una transformacién del actual federalismo fiscal 

hacia un nuevo federalismo hacendarlo, en el que ademas de los aspectos del 

ingreso se analicen y discutan los problemas derivados de los egresos y el crédito 

publicos, considerando cada uno de estos tres aspectos no de un modo aislado, 

sino con todas sus interrelaciones e influencias. 

El federalismo fiscal implica un arreg!o financiero (en ingreso, gasto y deuda) que 

complementa al reparto de competencias en los ambitos sustantivos (no fiscales) y 

permite su funcionamiento apropiado. Si el federalismo fiscal no se encuentra 

disefado de manera adecuada puede constituir un obstaculo importante para la 

autonomia de los gobiernos estatales 0 municipales, como es el caso que ocurre 

si se les otorgan amplias facultades, pero no se les proporciona la infraestructura 

necesaria ni los ingresos suficientes para llevarlas a cabo. Debido a lo anterior, es 

necesario implementar de una manera efectiva un federalismo cooperativo e 

interdependiente en el que se auxilian los diferentes niveles de gobierno.
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El federalismo fiscal, por tanto, tiene una doble vertiente: por un lado, en su 

aspecto econémico, define los recursos y responsabilidades con que cuenta cada 

Ambito de gobierno y, por otra parte, a través de su vertiente politica, define qué 

hace cada autoridad, qué poderes y responsabilidades le son asignados. 

La colaboracién administrativa de las entidades federativas y municipios en 

materia fiscal federal consiste fundamentalmente en que estas Ultimas autoridades 

se encargan del cobro de algunas contribuciones de caracter federal, conservando 

para si una parte, o bien la totalidad, de los ingresos obtenidos. A simple vista, la 

anterior aseveracién podria parecer que implica la existencia de un federalismo 

cooperativo del que hemos venido hablando en el presente trabajo, sin embargo 

es una prueba fehaciente de un federalismo fiscal centralizado en el que a pesar 

de que la Federacién, los estados y los municipios se coordinan para recaudar los 

ingresos en materia fiscal federal, la totalidad de estos pasa a poder de la 

Federacion y posteriormente en el momento del reparto de las participaciones 

federales a los estados y municipios estos reciben un minimo porcentaje de lo 

recaudado. Debido a !o anterior es necesario ampliar la base de ingresos locales y 

municipales en materia fiscal ya que en muchas ocasiones la Federacion recibe 

ingresos fiscales que aunque le corresponden con arreglo a la Constituci6n y a las 

leyes fiscales en realidad deberian formar parte de las haciendas de los gobiernos 

locales y municipales.
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES 

4", - Nuestro pais a experimentado distintas formas de Gobierno plasmadas en 

sus Constituciones desde 1824 hasta la de 1917. En ellas podemos observar fa 

lucha de dos fuerzas antagonicas: el centralismo y el federalismo, que se inicia en 

la Constitucién de Apatzingan, al establecer fa divisi6n de poderes y que culmina 

en la de 1857 que establece el Pacto Federal, Principio que recoge idéntico en su 

articulo 40 la vigente de 1917. En ambos modelos se observa !a preeminencia de 

la Federacién sobre las Entidades Federativas y de éstas sobre sus Municipios. 

2". - Conforme a lo que dispone el articulo 25 constitucional, el Estado Federal 

tiene a su cargo la rectoria del desarrollo nacional y se permite la participacién de 

los sectores social y privado en el! impulso y organizacion de las areas prioritarias, 

sin embargo el Estado Federal no ha sido capaz de llevar a cabo dicha rectoria 

conforme lo ha demandado el crecimiento del pais, ademas de haber centralizado 

el desarrollo nacional sin permitir {a intervencién en ia toma de decisiones de los 

Gobiernos Estatales y Municipales. 

3, - El articulo 26 de nuestra Carta Magna faculta al Estado para planear el 

desarrollo nacional y establecer las bases del sistema nacional democratica y su 

jerarquia organica a través del Plan Nacional de Desarrolfo. Es evidente la 

preeminencia que se da a la Federacion en !a planeacién del desarrollo ya que 

Unicamente faculta al Ejecutivo Federal para coordinar con las Entidades
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Federativas a través de convenios, la aplicacién del Plan en sus ambitos 

territoriales. 

4?, - El sistema Nacional de Planeacién Democratica que se introdujo con las 

reformas a los articulos 25 y 26 de la Constitucién Politica encaminada al 

fortalecimiento del Pacto Federal y del Municipio Libre, “para lograr un desarrollo 

equilibrado del pais, promoviendo la descentralizacién de la vida nacional’ 

concluyé en un ejercicio formalista y no democratico incompatible con la viabilidad 

de la reforma buscada. 

5?, - Los Planes Nacionales de Desarrollo se convirtieron en el eje de un amplio 

operativo de reforma y reestructuracién econémica neoliberal en el ambito 

nacional. En lo politico el centralismo lejos de disminuir aumento a expensas de 

los gobiernos estatales y municipales fortaleciendo el presidencialismo en lugar 

del equilibrio e independencia de los poderes de la Republica. 

6°. - El modelo de Federalismo instaurado en México desde la Constitucin de 

1824 y reafirmado en la Constitucién de 1917, ya no responde a las circunstancias 

actuales de nuestro pais, que surge como una economia emergente en su camino 

a ta globalizacién. 

7?, - Ante la fuerte centralizacién de las decisiones politicas y econdémicas 

nacionales en el poder federal que ha caracterizado fa historia de nuestro pais es 

necesario implementar una estrategia que fortalezca el federalismo, no sdélo 

porque las condiciones politicas econdmicas y sociales del pais asi lo reclaman, 

sino también porque la eficiencia de las politicas publicas, se vera aumentada al
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responder de un modo mas directo a las demandas de la poblacién en las 

diferentes regiones del pais. 

8?. - Coincidimos con la parte conceptual del Plan Nacional de Desarrollo 1995- 

2000 que sejiala que el pacto federal fue concebido para promover el desarrollo 

equitativo de todos los miembros de la federacién nunca para perpetuar 

contrastes y rezagos. Ello exige avanzar a un federalismo que sea un eficaz 

instrumento de redistribuci6n de los recursos y de las oportunidades. En la 

construccién de el nuevo federalismo es imperativo llevar a cabo una profunda 

redistribucion de autoridad responsabilidades y recursos del gobierno federal 

hacia los érdenes estatal y municipal de gobierno. 

9°. - Es imperativo, la reforma al articulo 25 constitucional para otorgar ademas de 

al Estado a las Entidades Federativas la conduccion del desarrollo nacional para 

garantizar que se fortalezca el federalismo, mediante una mas justa distribucién 

de competencias responsabilidades y recursos. Esta reforma propone también 

dejar al Estado de manera exclusiva las dreas estratégicas y a las Entidades 

Federativas las areas prioritarias. 

40°. - Es imperativo reformar ef articulo 26 Constitucional para otorgar al Estado y 

a las Entidades Federativas la organizacién det Sistema de Planeacién 

Democratica del desarrollo nacional. En dicha reforma se propone que fa 

planeacién sea democratica y se lleve a cabo a partir del municipio como espacio 

de Gobierno vinculado a las necesidades basicas de la poblacién. Se propone que 

ademas del Congreso de la Unién, las Legistaturas Locales tengan la intervencién 

que sefiale la Ley.
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