" EL CONVENIO UNICO DE DESARROLLO COMO ALTERNATIVA
PARA EL DESARROLLO DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS
EN MEXICO "

Tesis para obtener el grado de Licenciado
en Administracidon Piblica

Centro de Estudios Internacionales
E1 Colegio de México

Luis Alberto Sdnchez Martinez

México, D.F., Agosto 1987.



Introduccidn I

I.- Evolucidon de la politica regional 1

1.- Reconstruccidon y prioridades
nacionales ( 1920-1946 ) 2

2.~ Desarrollo regional
VSO
Crecimiento industrial 12
( 1946-1970 )

3.~ E1 resurgimiento de la politica
regional ( 1970-1986 ) | 29

II.- Alternativa para el desarrollo
estatal 62

ITI.,- Evolucidon de la estructura:.progra-
matica financiera del Convenio Unico 89
de Desarrollo ( 1977-1987 ) : -

Cuadros Estadisticos del CUD . 136

IV.- Planeacion estatal y Convenio Unico
de Desarrollo 137

Conclusiones 158

Bibliografia 171



INTROBUCCION

E1 tema de esta tesis surge como resultado de una constante
preocupacidon a lo largo de mis estudios de administracidon publica,
la creencia de que las entidades federativas han tenido histérica-
mente poco poder para participar en las decisiones de las mas re-
levantes cuestiones de la vida politica, econdmica y social de Mé
xico, Mas alla de visiones bucdlicas sobre 1o que significa 1la
vida apacible y despreocupada de nuestra provincia, tengo la con-
viccidn quiza por el hecho de pertencer a ella, de que en su in-
terior se desaprovechan potenciales humanos y naturales, que con
mds recursos e incentivos contribuirfan a darle a este pais no so
1o mayor justicia, sino esa revitalizacidn y fortaleza que requie

re para afrontar los cambios y las crisis de nuestros tiempos .

Esta preocupacidn general por la cuestién de los estados hu
biera podido desembocar en_ané]isis sobre variadisimos tdépicos.
Sin embargo, fueron tanto el interés por las finanzas estatales
como la oportunidad que mi primera experiencia de trabajo me brin
dé para relacionarme con temas de desarrollo regional, 1o que fi-
nalmente determind que abordara el estudio del Convenio Unico de
Desarrollo como alternativa para el desarrollo de las entidades

federativas en México.

Aunque no existe acuerdo sobre las caracteristicas que una
investigacion de administracidén piblica debe revestir --ya que no
puede definirse s6lo en términos de un tema relacionado con la ad
ministracidn, sino que debe reunir otros requisitos--, me atreve-

ré a decir que hay ciertas preocupaciones que la deben caracteri-
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zar, Primero, no perder de vista el marco general --histdrico, po
1itico y econdmico-- en el que se desenvuelve el problema analizado.
Esto fue 1o que me motivd a darle un contexto histdrico al problema de
mediante qué acciones el gobierno federal ha tratado de atender a
las regiones, dentro de cuyos programas esta el Convenio Unico de
Desarrollo ( CUD ). En segundo lugar, debe existir la inquietud de
analizar para proponer soluciones, aunque aqui, quizd estoy haciendo
referencia mads a una cualidad del administrador piblico, que a ufa
caracteristica de un estudio de administracion piiblica., Este segun
do afan, definid que optara por darle un cardcter propositivo a la
tesis.

A manera de marco.teérico diremos que en la teoria de las fi
nanzas piblicas regionales un elemento crucial para juzgar el poder
que tienen los gobiernos estatales en sus relaciones con:el gobier
no central y en las decisiones de su propio desarrollo econdmico es
el grado de discrecionalidad o control que ejercen sobre los gastos
piblicos efectiados en su territoriou1

E1 punto financieramente &ptimo de una relacidn interguberna-
mental, nos dirian.los tedricos, se logra con la adecuada distribu-
cién entre ingresos y obligaciones de gasto de cada nivel de gobier
no. Asi, el sistema de relaciones intergubernamentales debe asegu-
rar: 1).- Una racional distribucidn de poder entre los niveles de
gobierno sobre el origen y gasto de 1os recursos piblicos. La dis
crecionalidad en su manejo debe ser consistente con la delegacidn de
responﬁabi]idadés; 2) La distribucibén equitativa del gasto pibli-
co entre las regiones, ya que los efectos de la concentracidon del
desarrollo no pueden revertirse de la noche a la mafiana, pero el

sistema financiero, puede ser sensitivo a ellos y dar prioridad a
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la igualacidon de ciertos servicios bésicos; y 3) Un esfuerzo fiscal
local que sea equitativo con la distribucidn del total de gasto pi-

blico realizado en la entidadn2

Asi, se plantea que aunadas a las demandas de mayores 1ngresos
para los gobiernos estatales debe haber una evaluacidon de las obliga
ciones de gasto que les corresponden. E1 problema asi planteado, se
torna sumamente complejo porque serfa necesario precisar las funcio
nes que debe desempefiar cada nivel gubernafental y calcular sus cos
tos. Tal andlisis estda fuera de nuestras posibilidades por ser ma
teria de una gran diversidad y especializacidon, que requeriria estu
diar cada sector 'y funcidén para ir aclarando la concurrencia que se

3
presenta en materia de gasto .

En este sentido, mucho se ha dicho sobre el cambio en las fun
ciones de las administraciones piblicas estatales,pero poco ha sido
consistentemente fundamentado. Segiin los estudios mds renombrados,
hasta 1970 la organizacién de los gobiernos locales no habia experi
mentado modificaciones fundamentales en cuanto a su estructuta y fug4

cionamiefnto, en comparacidn con los primeros afios posrevolucionarios.

Anecdéticamente, es a partir de un suceso politico, acontecido

en 1966 --cuando se declard la desaparicidén de poderes de una entidad
federativa argumentdndose que las autoridades estatales habian sido

incompetentes e incapaces para enfrentarse a los problemas del desa-
rrollo econdmico --que los estados despiertan y reforman sus estruc-5
turas administrativas para hacer frente a estas nuevas obligaciones.
Independientemente del valor de esta explicacidn, se aprecia que 1os
estados ya no se conformaron con que l1a Federacidn impulsara su desa

rrollo, sino que la iniciativa se comenzd a tomar en el propio es-
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tado. No obstante, para los gobiernos locales no existe la posi-
bilidad, dada su pobreza relativa frente a la Federacidn, de empreg
der grandes proyectos --logicamente, quien mds ha hecho es quien mis

ha podido°

Frente a esta situacidn, surge la idea de que en l1a medida en
que cada entidad federativa cuente con sus propios programas de de-
sarrollo, tendrd mayor oportunidad de hacer valer sus razones, y
de contribuir a satisfacer los deseos y ambiciones de sus poblado-
res, Esta visidon de convertir a los estados en promotores de su
desarrollo aparece ya a principios de la década de los setenta. Des
de entonces se ha insistido en la necesidad de avanzar por este ca-
mino? Durante este sexenio tal tendéncia se reforzo con la crea-
ci6n de todo tipo de sistemas estatales y de colaboracidén con el go
bierno federal. Lo anterior ha quedado inscrito dentro de la tesis
de la descentralizacibén de la vida nacional que impulsa el gobierno

de Miguel de la Madrid.

Sin embargo, dada la escasez general de recursos que vive el
pais, el camino de continuar fortaleciendo a las entidades se vuel-
ve intrincado. -Esta persistente crisis econémica torna dificil cam
biar 1las formas y los montos de las principales fuentes de ingresos

que sostienen a los gobiernos estatales.

Por el lado de Tos ingresos, el crecimiento de las fuentes im
positivas estatales parece improbable desde el momento en que el
proyecto de delimitacidn de competencias fiscales presentado en 1983
se desech6. Ya haya sido por falta de decisidn politica presidencial
0 por las fuertes resistencias burocraticas que se manifestaron, o

por una combinacidn de ambas, el hecho es que fue imposible transfor
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mar el sistema nacional de participaciones. Asimismo, el incremen

to de estas participaciones,ademds de dificil, seria insuficiente
--ya~que todo apunta a berfeccionar el sistema, pero sin incremen-
tos substanciales en los fondos asignados, ademas, hay que recordar
que en 1979, el sistema surgid para detener la caida que Tas parti-
cipaciones estaban experimentando como porcentaje de los ingresos
federales, y nunca se pensd en que el sistema de participaciones

vendria a resolver esa crénica escasez.

Pér el Tado de los gastos, una de las alternativas que se pre
sentan para no detener el impulso al desarrollo estatal es el Conve
nio Unico de Desarrollo. Los objetivos que histdricamente se Te
han fijado han sido tanto que contribuye a disminuir los desequili-
brios regionales -~sea a través del fortalecimiento del pacto fede-
ral o la descentralizacibn--, como la mejorfa que propicia en la ca

pacidad de ejecucidén de obras en las administraciones estatales.

Sin embargo, y a pesar de que tiene las ventajas de hacer mds
eficiente Ta forma de gastar los fondos piblicos y aumentar los mon-
tos de los recursos que se asignan con una perspectiva local, el Con
venio no es la solucidn tedricamente ideal, ya que no resuelve de

fondo el problema de }a dependencia financiera de los estados.

Ante estas disyuntivas, el objetivo de la tesis es analizar
las ventajas que el CUD presenta como alternativa para el desarrollo
estatal, asi como, el sefialar los logros que efectivamente puede ofre
cer a los estados dadas las limitaciones que le caracterizan. A ma
nera de hipdtesis diremos que el Convenio definido como el instrumen’

to mads importante de la politica regional del acttal sexenio, no cuen

ta con el apoyo financiero, la voluntad politica necesaria y la ade



cuada articulatidn’con el resto de los instrumentos que inciden en el

desarrollo regional, como para lograr los objetivos que se le fijan.

Asi, queda también como una tarea de la tesis el dar los linea
‘mientos generales que una politica de desarrollo regional coherente
con el principio de disminuir los desequilibrios entre los estados,
debiera'adquirir en relacidén con los instrumentos de gasto piblico

que inciden en la configuracidon regional.

Todas las cuestiones anteriores van de la mand con problemas tan
anejos, pero alin no resueltos como el ce Tos desequilibrios regiona
les, la desigual distribucidén de recursos entre la Federacidn y 1los
estados, o bien, con el de los resultados de la politica regional del

gobierno mexicano, u otros mds recientes, como la descentralizacion.

Todos Tos elementos anteriores por referirse al problema regio
nal, 1nf1Uyen determinantemente en la poca o nula capacidad econémi-
ca de los gobiernos estatales. Nadie podria negar que el desarrollo
socioecondmico de las entidades federativas en México presenta marca
dos desequilibrios que pudieran visualizarse a grandes rasgos como
producto de un modelo de desarrollo que ha privilegiado a la indus-
tria y con ella alas zonas urbanas y que fia dado impulso preferente
a los sectores agricolas dedicados a la exportacidén, que en suma, ha
concentrado los beneficios en zonas bien localizadas como el Valle
de México, la frontera norte y algunas regiones que por factores cor
yunturales como la explotacidn del petrdleo en Tabasco, se hanagrega
do a este selecto grupo. Los estudios enfocados al andlisis de las
desigualdades entre los estados son numerosos, aungue no muy recien
tes, y en general coinciden en la seleccidn de las entidades que ocu

pan las posiciones superiores e inferiores de la  jerarquia. Donde
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hay algunas diferencias es en la clasificacidn de las entidades de
7
nivel medio de desarrollo.

Sin embargo, estas opiniones se dividen completamente, cuando
se aborda el andlisis de la dindmica convergente o divergenté que
presente el desequilibrio . Asi Carrillo Arronte y Medellin han 1le
gado a la conclusidn de que las disparidades regionales han crecido
de 1950 a 1960 el primero, y de 1921 a 1960 el segundo, a excepcidn

8
hecha de los estados de la frontera norte.

Asimismo en un estudio mas reciente, de Appendini, Murayama y
Dominguez se concluye: "Como se ha sefialado a lo largo de este tra-
bajo, Tas entidadeé que ya tenian una posicion ventajosa a princi-
pios de siglo 1a han mantenido, y la brécha que separa a-las regio-

nes avanzadas de las atrasadas se ha-ampliado al paso del tiempo."

Por otra parte, hay trabajos como el de Mendoza y Wilke que
concluyen que 1a brecha relativa entre entidades federativas se ha
cerrado para el periodo 1940-1960, gradualmente de 1940 a 1950 y

10
de manera significativa de 1950 a 1960,

En contraste con los estudios anteriores, hay quien:sefiala
que la convergencua o divergencia no es una tendencia uniforme pa
ra todas las entidades del pafs. Asi, las disparidades regiona-
les entre 1a regidon del Valle de México y las del Norte y Golfo es
tdn disminuyendo, mientras que con las del Centro-oeste y Sur Yy
Sureste se mantienen practicamente constantes. En opinidn de Luis
Unikel, no es posible asegurar cudl tendencia es la mas precisa,
maxime que los estudios no son comparab]és, sin embargo, esta Glti

ma posicidn va de acderdo con la complejidad de la dindmica regio-
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nal tanto de la urbanizacidén como del desarrollo econdémico.

En esta tesis no abordaremos directamente el estudio de tales
desequilibrios entre regiones, ya que nuestra intencidén es partir
de asumirlos para analizar si el CUD ha contribuido a su disminucidn
y determinar qué tipo de medidas se pudieran tomar para enfrentarlas

en el marco de una politica regional.

Por otra parte, ha sido a través de diferentes programas federa
Tes que se ha buscado corregir o atenuar estos desequilibrios regio-
nales, Estos programas, a pesar de las limitaciones que les impone
su desatrticulacidn e impacto no nacional son 1o que pudieramos deno-

minar los elementos conformadores de una politica regional mexicana.

En general, se ha discutido muy poco en torno a cuando podemos
decir que existe una politica regional gubernamental. E1 uso de la
citada expresfﬁn,_se diferencia de las aproximaciones globales o secC
toriales que forman parte de una politica general de desarrollo del"
pafs. Asi, no podemos decir que la suma de tales politicas arrojan
como resultado una politica global o nacional. Para Unikel, los
atributos que debe reQnir una politica regional son: 1) Debe ser
viable, de otro modo es letra muerta; 2) Debe de contener objeti-
vos claros, y especificos. Debenser mds precisos que las metas so-
ciales generales. Si los objetivos no son concretos, mds que obje
tivos son declaraciones de principios que por abstractos no tienen
discusién. Una politica que se plantea en términoé demasiados gene
rales tambi&n puede ser demagbgica en el sentido que toda accidn en
caminada a cumplirla, sin importat de que tipo ni monto, la satisfa
ce; 3)Las politicas deben permitir que las acciones del gobierno pue

dan ser juzgadas sobre la base de su racionalidad, por 1o menos en dos formas: en
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primer lugar, que incluyan indicaciones operativas sobre la forma
factible de lograr fines positivos ( o evitar Tos negativos ) Yo
en segundo lugar, proporcionando marcos de referencia para la rea
lizacidén de las actividades y programas administrativas de aplica
cién diaria; 4) Debe incluirse en un documento de gobierno, el
cual debe contener la declaracidn de Ta intencidon fundamental por
una serie de considerandos que expliquen el por qué se formula 1la
politica, qué alcances tendria y los antecedentes de politicas o
acciones aplicadas a resolver problemas regionales; y 5) Debe te
ner alcance nacional, o sea que los objetivos e instrumentos: de-
ben referirse a todas y cada una de las regiones del pals o a to

12
das las de ciertas caractéristicas.,

Ahora bien, la politica regional puede tener miltiples
objetivos, pero en el modelo mas simple estos pueden reducirse a
dos: a) eficacia: asignacidn 6ptima de los recursos y/o maximiza
cién del crecimiento de la economia nacional y b) equidad: la re
duccidén de las”disparidades interregionales en los Tndices de cre
cimiento y bienestar. E1 hecho de que se de preferencia al pri-
mer objetivo implica 1la adopcién de una posicién ante el desarro-
110 regional, aunque esto por lo general se hace de manera velada,
ya que se acepta como un valor enténdido, que Ta atencidn especia
lizada hacia las regiones va encaminada a resolver sus diferencias,

13
y en este sentido busca la equidad.

Estos objetivos generalmente estarian en conflicto:entre
si, a menos que tas regiones de baja rentaofrecieran unas- mayores ta
sas prospectivas de rendimiento que las existentes en las regiones

de alta renta, con 1o cual se conciliarian ambos objetivos. Sin
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embargo, estas condiciones dificilmente coinciden ya que,normalmente,
el potencial de mercado, la concentracion de los centros de innova-
cion y las preferencias psiquicas:de renta favorecen a las regiones
mas ricas, mas desarrolladas. En consecuencia, el conflicto entre

_ 14
eficacia y equidad es casi inevitable.

En una parte de nuestro estudio se tratara de determinar cual
ha sido la evolucidn de esa politica regional y a que principios se
ha privilegiado en 1los distintos momentos histdricos: la eficiencia
o la equidad. Es importante sefialar que, para detectar las manifesta
ciones de la politica regional hemos optado por considerar sélo dos
aspectos: el discurso oficial y lTos distintos programas que especifi
camente se crearon con 1é finalidad de atender a las desigualdades

entre las entidades federativas.

E1 otro de los elementos que generalmente entra en considera="
cidén para juzgar el esfuerzo de desarrollo regional que ha realiza-
do la Federacidn en la inversién piblica. No obstante,en nuestro and
1isis se han querido integrar solamente los esfuerzos federg]es por
contrarrestar directamente tales desequilibrios. Esto no deja de re
conocer, la limitacidn que impone el dejar fuera del andlisis expreso
a un elemento crucial en la configuracidn regional, que nunca ha sido

vinculado a una politica regional explicita --la inversion piblica fe
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deral.

Sin embargo, aln cuando nosotros no ahalizaremos este dltimo as
pecto cabe seflalar que las politicas de inversidn segaidas tanto por
la federacidn como por el sector privado, han optado por el criterio
Ta mayor rentabilidad para determinar el lugar de inversidn. Esto

es explicable para Tla iniciativa privada pero para el sector piblico



solo se explica por la escasez de recursos, y por el interés de incre
mentar la oferta y la capacidad empresarial, aunque con ello se haya

agudizado el problema regional.

Asi como sefiala Paul Yates en su clasica obra EJ desarrollo regio

nal en Mé&xico durante el periodo 1945-1955 la inversidn per capita fue

de cinco a .diez veces mayor en Tos estados ricos --Baja California Nor
te, Distrito Federal, Sonora, Nuevo Ledn, Baja Ca]iforn?a.Sur, Tamauli
pas, Coahuila y Chihlahua ~~que en los pobres-- QOaxaca, Chiapas, Hidal
go, Tlaxcala y Guerrero. Estas diferencias en la asignacién de la in
versidn federal constituyen uno de los principales determinantes de las
diferencias entre regioneso16

Estaria por demds abundar sobre el vinculo tan estrecho que exis

te entre el tema objeto de la tesis y la descentralizacidn.

AST, en el presente sexenio se tratd de implamtar el proyecto des
centralizador a traQes de reformas a la Ley de Coordinacidon Fiscal en
caminadas a financiar las nuevas funciones que adquirian los estados
con una mayor asignacidn de participaciones. Sin embargo, dados los
obstaculos burocraticos que se opusieron a que tal via diera sustento
financiero a la descentralizacidon,el gobierno federal optd por el Con

venio Untico de Desarrollo como instancia principal en la transferencia

de recursos para estos propdsitos.

La forma como se incluye el principio descentralizador en el
contexto de 1a politica regional se analiza en su momento. Por ahora,
valga la siguiente cita Mariategui para corroborar la compatibilidad y
union de federalismo y descentralizacién: E1 fin histdérico de una des
centralizacidn no es secesionista, sino por el contrario unionista.

Se descentraliza no para separar y dividir sino para asegurar y per-
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feccionar su unidad dentro de una convivencia mds organica y menos

L. 1
coercitiva".

La tesis consta de cuatro capitulos y un apartado de conclusio-"-
nes . En el primero de ellos se analiza la evolucidn histdrica de
los principales programas federales dirigidos al desarrollo regional.
En é] segundo capitulo, se presentan las alternativas para el forta-
lecimiento estatal: de]imitaéién de competencias fiscales, incremen-
to de participaciones y a]gﬁnas propuestas sobre coordinacidn de

inversiones,

A partir del tercer capitulo entramos a analizar las caracteris
ticas que presenta el Convenio Unico de Desarrollo para poSterior -
mente determinar sus ventajas y la solucidn que ofrece al desarrollo
de Tas entidades. En primer instancia se analiza si hay correspondég
cia entre los programas que 1o han 1ntegrédo y los fines que pers$i-
gue, asi como, su importancia financiera.. En el Gltimo capitulo se
analiza su relacidon con el Sistema Estatal de Planeacidn para deter-
minar.qué problemas enfrenta la formulacidn de la propuésta-de inver
sidén de los Programas de Desarrollo Regional y su impacto en la ela

boracidon de 1los programas de inversidn federales.

En el apartado de conclusiones se hace una recapitulacidn gene
ral que recoge los principales elementos del estudio y analiza la via

bitidad de implementar las alternativas planteadas.

Finalmente quiero agradecer al Dr. Fernando Vazquez Alanis y a
Ta Lic. Lucila Langarica el apoyo que me brindaron durante la elabora
cion de esta tesis., De manera especial, agradezco a Dolores Acevedo

'su constante preocupacidn porque este trabajo saliera adelante.
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CAPITULO 1

EVOLUCION DE LA POLITICA REGIONAL

Como citamos en la Introduccidon, el estudio de la participa-
cfén del Gobierno Federal en la configuracidon regional se centra
tanto en las politicas establecidas en el discurso oficial como
en los planes y prdgfamas que pretendieron cristalizar tales ob-
jetivos.

Un p]anteamfento tan amplio éomo la evolucidén de la politica
regional en México enfrenta el prob]éma de tener que circuhscril'
bir su émbifo temporal en beneficio de un mejor analisis. Aln
cuando, hay duien senala que muchas de las causas de la actual con
figuracidon regional y por ende sus problemas,. se éxp]ican y.apare-
cen ya desde la época co]onia]% nosotros creemos que es en los he-
chos del presente siglo donde se presentan las experiencias defini
tivas en la comprension de nuestros actuales problemas regionales,
sin con ello negar que en estos afios se hayan reforzado problemas

heredados de un pasado mds lejano.

La idea general del capitulo es demostrar gque, si bien los go
biernos posrevolucionarios se preocuparon ya por atender necesida-
des locales muy especificas --por ejemplo, a través de las Juntas
Federales de Mejoras Materiales creadas en 1923--, no hubo un es-

fuerzo importante y medianamente integrado por atender a las regio



nes, sino hasta el sexenio de Miguel Alemédn Valdés, cuando se empren

dio el desarrollo de las 1lamadas cuencas hidrologicas. .

E1 problema de decir si existe o no una politica regiong] defi-
nida a partir de los principios esbozados en la Introduccién --viabi
lidad politica, econ6omica y administrativa, c]aridad y precisién en .
los objetivos que se persiguen, definici6n tanto de mecanismos ope-
rativos como de un marco normativo que guie las acciones cotidianas
de la administracidn enacaminadas a lograr los objetivos propuestos,
existencia de un documento especial donde se definan las razones pa
ra implementar la politica y finalmente, que ésta tenga una cobertu
ra nacional-- es una tarea que se resuelve en la parte final de cada
apartado que integra este capitulo. Asimismo, aun cuando hay cier-
tos programas que cumplen algunos o la mayoria de los requisitos an
teriores, el alcance ila -~ politica regfona1 puede variar de acuerdo
a los objetivos que se‘proponga. De tal forma, podemos hablar de po
1iticas regionales, en mayor o menor grado ambiciosas, pero en todo
caso polfticas de acuerdo a los criterios enumerados. Estarfamos
pues, juzgando ya el contenido y la calidad, y no tanto la forma que

debe revestir.

Por otro lTado, también en 1a parte final de cada apartado se se
nNala como se resuelve la pugna entre los principios de crecimiento y

equidad.

RECONSTRUCCION Y PRIORIDADES
NACIONALES.

(1920 - 1946)

Dentro de las interpretaciones oficiales que existen de la his
2



toria de la planeacion naciona],2 se considera que el periodo revo-
lucionario di6 origen al disefio de un proyecto nacional que estable
cid las caracteristicas fundamentales para el desarrollo politico,
econdmico, social y cultural de México. La Constitucidon de 1917 vi

no a conjuntar y dar forma escrita a tales principios que se consti

tuirian en los ordenamientos clave de las actividades futuras de los

gobiernos posrevo]ucionarios3.

Asi, durante el mandato de los primeros gobiernos emanados de
la Revolucién, las prioridades eran fundamentalmente dos: lograr la
institucionalizacion del sistema politico y la recuperacibn econdmi

4
Ca. .

Obregdn inicid su mandato enfrentando una situdcién francamen-
te incierta debido,.entre otros problemas, a la grave escasez de in
gresos fiscales, al nulo reconocimiento diplomatico de los Estados
Unidos de Norteamérica (EUA) y a las fuertes presiones para reini-
~ciar y aumentar el pago dé la deuda externa, amén de los problemas

politicos internos para controlar a las distintas facciones que am

bicionaban el poder%.

No obstante todas las . dificultades, en 1923 se constituyen las
Juntas Federales de Mejoras i.Materiales, primer antecedente de un
programa federal posrevolucionario encaminado a la atencidn de nece
sidades locales. Este programa se caracterizd por estar dirigido a
Ta solucion de problemas especificos, que carecia de una visién in-

tegral del desarrollo en 1los estadosé.

Inicialmente las Juntas Federales de Mejoras Materiales, se
crearon para fortalecer las condiciones materiales y de servicios

piblicos de los municipios en zonas fronterizas y portuarias. EI
3



financiamiento de estas Juntas corria a cargo de la Federacidn quien
en la Ley de Ingresos de 1924 asignd la tasa del 2% sobre derechos
de importacidén y exportacidn, para la realizacidn de obras y servi-
cios en las poblaciones donde se encontraran las aduanas. Esto§ re
cursos que eran administrados por las Juntas, aumentaron en 1934 al
incrementarse la tasa al 3% sobre las exportaciones, ademas de que

a aquéllas se les dotd de personalidad juridica propia?i

Adicionales a estos recursos, las Juntas recibian financiamien
to a través de los subsidios federales, la cooperacion de los parti
culares, la recuperacion de obras y la venta de terrenos. En estric
to sentido, las obras réa]izadas, fundamentalmente en comunicaciones,
agua potable y alcantarillado, beneficiaron a pocas ciudades. La a-
signacion de las inversiones entre las ciudades era desigual, las mas
necesitadas eran las que menos recursos tenian. En general Tos sub-
sidios eran para las ciudades mas importantes dandose, por ejemplo,
el caso de Juntas que no realizaron ninguna inversidon entre 1959 y
1964?. Cabe sefalar que las Juntas tanto por 1o estrecho de sus al-
cances, como por no impactar sino a ciertas ciudades, asi como por no
encontrar sustento en una estrategia general de atencidon a los esta-
dos, no constituyeron un esfuerzo de desarrollo regional cabalmente

integrado.

Por otra parte, a partir de 1925, Calles emprendidé un ambicio-

so programa econdémico en el que establecieron las bases materiales e

institucionales para el futuro desarrollo del pais. Dentro de las o

bras proyectadas se incluyeron principalmente carreteras, bancos ofi

ciales, irrigaci6on, salubridad y escuelas.

En este perfodo se fundaron muchas instituciones clave para el

4



surgimiento del México moderno: el Banco de México, el Banco Nacio
nal de Crédito Agricola y Ganadero, la Comisidn Nacional Bancaria y
las Comisiones Nacionales de Irrigacién y Caminos. En apoyo al sis
tema fiscal se cred la primera Ley del Impuesto sobre la Renta (1925)
y se depositd la conduccidn de la politica econdmica en las Secreta-

ria de Hacienda y de Industria, Comercio y Trabajo?

Entre los historiadores, es generalmente aceptado que los tra-
zos esenciales del Estado mexicano actual se gestaron durante los
diez anos en que Plutarco Elias Calles estuvo al frente de la vida
piblica mexicanép Entre las declaratorias eminentemente politicas
que afectaron a la planeacidon nacional y con ello indirectamente a
la planeacidon regional, estd el discurso del dl1timo informé presi-
dencial de Calles. En €1 se anuncia a la par de ]é formacion del
Partido Nacional Revolucionario, la necesidad de disefar un proyec
to de desarrollo econdmico basado en el calculo, 1as.estadeticas,

la experiencia y de acuerdo con lo0s recursos y las circunstancias

del momento.l1

En 1930 se da a nivel nacional el primer intento por planifi-
car las acciones gubernamentales paré ampliar la infraestructura e
condmica del pais e incrementar el nivel de vida de la poblacién.
E1 entonces presidente, Ing. Pascual Ortiz Rubio decretd el 12 de
julio de 1930 la Ley sobre Planeacidén General de la Repiblica que
partia del principio de conocer los recursos del pais para de ahf

fincar la estrategia de industrializacidn y modernizacién.l?

En este momento, las circunstancias obligaban a pensar en la
integracidn nacional en todos sentidos, de tal forma, la prioridad

como en todo este periodo y en otras materias como la fiscal, era
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buscar la uniformidad, en este caso, de propdsitos para encaminar

la accion del gobierno.

Con el primer plan sexéna] 1934-1940 se reconoce que el Esta-
do es un agente activo de gestidn y ordenacidn de los fendmenos vi
tales del pais, no un mero custodio de la integridad nacional, de
la paz y el orden piblico. Las principales directrices del plan es
taban orientadas a lograr el reparto de la tierra y el agua a los
campesinos organizados. Asimismo se creia que la elevacidn de 1los
ﬁive]es de vida de la poblacion seria resultado de la transforma-
cidén de la .estructurarproductiva del pais y de sus relaciones con
el exteriorid De esta forma no habia ninguna precisién del papel que
correspondia a las entidades federativas en el proceso, mucho menos
existia una definicidn de la actividad federal hacia las regiones;
los problemas del pais se éonfrontaban cbn oira pefspectiva: la na-
cional, To importante en ese momento era resolver los grandes pro-
blemas nacionales que afectabah la estructura productiva de todo el
pais. En la medida que se resolvieran estos problemas prio*itaribs,

To accesorio correrfa igual suerte.

Con este plan se reafirma una vez mds la necesidad de dar en-
trada a procedimientos de cdlculo técnico para la planeacidon, de tal
manera, que se elaborara un cuadro de prioridades para la toma de

decisiones y la asignacién de recursos 14

La politica cardenista logré el consenso de los diferentes gru
pos sociales en torno a la solucién de 1o0s problemas de desarrollo;
fortalecido la institucionalizacién del pais; impulsé la organizacidn
de obreros y campesinos y reafirmé el papel del Estado en la conduc-

cion del desarro]lo!5



En 1932, dos aﬂos.antes de que se iniciara ése sexenio, se ex
pidid el Acuerdo sobre Construccidon de Caminos en cooperacién.con
Tos Estados. En su texto el Acuerdo estipulaba que los estados ten
drian derecho a recibir la ayuda federal cuando crearan una Junta
Local de Caminos que se encargaria de dirigir las obras y adminis-

trar los fondos desﬁinados a la construccion del camino.16

Posteriormente, con la publicacidn del Reg]émento de la Ley res
pectiva =--que habia sido promulgada en 1934--, se agregd que los es
tados recibirian la aportacidn federal, si destinaban cuando menos ,
el importe equivalente de su participacidon en el impuesto sobre gaso
lina. Se estimaba que no cumplian tal obligacidén, cuando en 1os dos
priméros meses del aifio, no entregaran a la Junta para constituir el
fondo cooperativo, por 1o menos, la sexta parte de 1a.cantjdad sefia-
lada para la construccidn del camino, durante el ejercicio fiscal co

rrespondiente}7

A diferencia de Tlas Juntas;de Mejoras Materiales gue se inte~
graron por el administrador de la aduana, el presidente municipal y
un representante de los comerciantes, las Locales de Caminos eran
presididas por el gobernador del estado y estaban repreéentadas la
Secretaria de QObras Piblicas, la Cidmara de Comercio Local y las em-

presas de autotransporte}8

La ventaja principal de estas Juntas radicaba en que eran los
gobiernos locales los que determinaban sus necesidades, correspon-
diendo a la Federacidn la revisidon técnica y parte del financiamien

to.19

Aun cuando su larga existencia y funcionamiento demuestra que
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las Juntas Locales de Caminos fueron viables en todos sentidos, el

hecho de que no tuvieran un impacto nacional y que sus objetivos no
incluyeran una estrategia general de desarrollo para las entidades
federativas impide que puede hablarse de una politica de desarrollo
regional --&sta no puede limitarse a la construccién.de caminos. -Es
tos intentos tuvieron limitados alcances, aunque no por ello carecen
de valor, por ejemplo, en su momento fue de gran relevancia el que se
haya iniciado a gran escala la construccién de vias de comunicacién
en el pais. Paraddjicamente, esta claridad de objetivos derivada de
Ta unicidad de propdsitos, es un elemento que se extrafia en 10S ac-

tuales proyectos de desarrollo regional, como veremos mas adelante.

Estos proyectos hay que ‘entenderlos como antecedentes de una po
Titica de ayuda a los estados, que surgieron-en momentos dificiles
camo para haber integrado una polfitica de desarrollo regional menos
casuistica y de perspectiyas realmente nacionales. En sus inicios
1os gobiernos posrevolucionarios estaban mds preocupados por volver
a concentrar el poder econdmico y politico que a raiz de la caida
porfirista habTa desembarcado en la época del caudillismo y la dis-

persidn del poder.20

A manera de resumen, diremos que no fue sino a partir de 1la Cons
titucion de 1917, y sobre todo en el decenio de 1920, que empezd a
rehacerse un gobierno federal con eficacia elemental en el cumplimien
to de sus funciones, jerarquizadas y centralizadas. Es en este con-
texto donde debemos ubicar 1o inconveniente que hubiera resultado for
talecer las regiones mediante un programa integral, eso hubiera sido
atentatorio contra la sobrevivencia misma del poder federal. La prio
ridad del momento era fortalecer la Federacién, asi lo evidencian los

principales programas de gobierno emprendidos desde Alvaro Obregén
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hasta Lazaro Cardenas, momento en el que podemos decir que la uni-

dad federal (centralizacidn) y el presidencialismo mexicano logran

afianzarse en definitiva.

El segundo plan sexenal, elaborado por el Partido de 1é Revo-
~lucidon Mexicana para llevarse a la practica durante el gobierno de
Avila Camacho, respondia en 1o fundamental a la linea del primero.
Consolidar 1a Reforma Agraria era su objetivo principal, aunque ya

se contemplaban una serie de metas para los demas sectores de la ad

ministracién, sobre todo para el sector industrial.?l

En este documento. se habla de mejorar los términos de coordina

cién entre los gobiernos federal, -estatal y municipal:

"Para mantener mejor el régimen federal establecido por la Cons
titucion, 1a.necesarié coordinacidén del gobierno federal con las de
los gobiernos locales y municipios, debe.realizarse principéTmente
por medio de convenios que no tendieran a establecer sistemas rigi-
damente uniformes en todo el pais, sino que sé adaptaran a las car

racteristicas, necesidades y posibilidades locales."™ 22

Con el finlde lograr la industrializacién del pais se concibid
un plan que distribuyera la actividad a 1o largo del territorio na-
cional con la finalidad de evitar los costos elevados de produccién,
la sobre-capitalizacidon y lograr un mejor uso y control de los re-

cCursos natura]esz.3

Entre los diversos organismos de planeacién creados en el pe-
rifodo con la finalidad de hacer frente tanto a los problemas exter
nos derivados de la Segunda Guerra Mundial como a los de origen in

terno, se credé en 1942, el Consejo Mixto de Economia Regional, cuya
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principal funcidon seria realizar estudios socioecondmicos para cada
entidad federativa. Se proponian mejorar l1as condiciones econodmicas
y sociales de la vida rural e incrementar la produccidn agropecuaria,
asi como coordinar las proposiciones conjuntas de los secretarios de

estado y de los gobernantes.estatales.

En esta primera etapa de evolucidon de la politica regional se a
precia que en }os planes- del gobierno federal no hay una idea ordena
dora del papel que tocaria desempefiar.a las regiones y a los estados
dentro del proceso de reconstruccidn primeramente y después en el de

los dos primeros planes sexenales.

Podemos hablar de dos periodos dfferentes en cuanto a lo que po
dria 1lamarse una aproximacidn al problema regional en los afios que
van de 1910. a 1946. Un primer periodo es el comprendido entre 1910
y 1934, que se caracteriza porque no hay .un plan de gobierno federal
que articule dé alguna manera a las entidades. Tanto para Obregdn,
como para Calles, el problema de dar forma y consistencia al Estado
mexicano ocupd sus mejores esfuerzos. Ambos perioddglfueron de a-
prendizaje politico y administrativo, ya que en el primero se crea-
ron las citadas Juntas Federales de Mejoras Materiales y en el se-
gundo, ademds de la serie de organismos econdmicos-administrativos
que se instituyeron se delinearon los principales rasgos de nuestro

sistema politico.

E1l otro momento, abarca los gobjernos que adoptaron los dos pri
meros planes sexenales. En ellos ya hay una directriz ordenadora de
la accidn gubernamental que fundamentalmente se dirige a los aspec-
tos sectoriales. La Reforma Agraria y la.Industrializacion son 1los

grandes temas que acapararon la atencidon y los recursos de los regi
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menes de Cadrdenas y Avila Camacho. Aunque, en el segundo ya se a-
precia un interés mayor por atender Tas necesidades regionales a

través del Consejo Mixto de Economia Regional y de las declaracio-
nes para adoptar a los convenios como la via de coordinacidn inter

gubernamental. Sin embargo, no se dan los elementos minimos que

conforman un esfuerzo de desarrollo regional. En primer lugar, la

viabilidad de implementar un esfuerzo de desarrollo regional iba
todavia en contra de los objetivos nacionales que buscaban unidad
y concentracidn de esfuerzos para llevar a la practica los princi-

pios del proyecto de estado nacional definidos en 1917.

En segundo Tugar, no hubo en los afos de=1934-1946; un pronun
ciamiento claro, mucho menos se elabord un plan regional, donde se
hiciera explicito el esfuerzo por afrontar los problemas del desa-
rrollo nacional desde esta perspectiva. Es mds, fueron los afios
en los que por primera vez se integraron planes sexenales, que a-

frontaron los problemas del crecimiento econémico desde una pers-

-pectiva macrosectorial, no se incerporan previsiones en torno al

papel que correspondia a las entidades.

Asimismo, los pocos esfuerzos que se realizaron para .atender
problemas sectoriales de las regiones --Juntas de Mejoras Materia
les (problemas de Desarrollo Urbano) y Juntas Locales de Caminos
(problemas de Comunicaciones)--, carecieron tanto de una proyeccidn
nacional como de una definicién mds amplia de objetivos como para

haber integrado por si mismos el esbozo de una politica regional.

Hay que sefialar que las Juntas Locales de Caminos son organis
mos que existen hasta la fecha aunque ahora en su versién descentra

lizada como entidades --en ocasiones incorporandos al sector cen-
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tral-- de las administraciones piblicas estatales. Por su parte,
las' Juntas Federales de Mejoras Materiales se liquidaron de acuerdo

al Decreto expedido en el D.0. el 20 de diciembre de 1978,

Por otra parte, es claro-que aun cuando no podemos hablar de la
formulacidn de una politica regional en todo este periodo, implici-
tamente se optd por privilegiar el crecimiento econémico, esto es
cierto, sobre todo, a partir del segundo plan sexenal donde ya se
introducen las bases del despegue industrializador que se produci-

ria en las siguientes administraciones.

DESARROLLO REGIONAL VS. CRECIMIENTO INDUSTRIAL
(1946 - 1970)

La politica de desarrollo nacional emprendida por Migue] Ale-
man se orientd en dos principios: 1)Mantener y elevar el.ritmo de
crecimiento industrial a través de la sustitucion de importaciones

e 2)Impulsar el crecimiento de ciertos territorios con mayor poten

cial econ()mico.25

Bajo el esquema de estos principios, la idea de desarrollar
las regiones se estructurd sobre la base del aprovechamiento de las
economias externas y de escala que presentaban algunas de ellas, es
to es, las zonas urbanas mas dindmicas en su crecimiento, todo ello
con el fin de impulsar la operacidn creciente del sector industrial.
De tal forma, el desarrollo de las regiones se concentrd ante la
prioridad del crecimiento industrial, que ya habia sido destacada

desde el primer plan sexena].26
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La expansidon econdmica se sustentd en el desarrollo de un sec-
tor agrico]a‘que proporciond las divisas necesarias para el despe-
gue industrial que era intensivo en importacidn de bienes de capital
para producir bienes intermedios y de consumo. De tal forma, como
sefiala Leopoldo Solis, en el periodo 1940-1955 el sector mds dindmi
co de la economia fue el agricola. En cambio, de 1955 a 1970, el

sector de desarrollo mds rapido fue el industrial. 27 ..

Asimismo, aidn cuando el gasto pdblico no experimentdé un incre-
mento importante en términos del Producto Interno Bruto (PIB) --a
proximadamente el 10% en el sexenio alemanista--, si hubo un cambio
en la seleccidon de las prioridédes ya que se did un uso mas selecti
vo_de] gasto en favor de la economia y en detrimento de 1o social y
lo administrativo. Asi, en términps generales mds de cuatro quin-

tas partes de la inversidn piblica federal anual se.dedicaban al fo

mento econémico.28

Ante esta realidad caracterizada por un crecimiento indus-
trial centralizador, el gobierno credo el proyecto de las Cuencas
Hidrdulicas. A través de ellas se evitaria un distanciamiento ma
yor en el desarrollo de las diferentes regiones, atendiendo espe-
cialmente a las zonas histdricamente mds relegadas: el Sureste y
el ,Suroeste?g Es decir, durante el sexenio alemanista, el proble
ma de las diferencias regionales recibe, por primera vez, si bien
no un trato de prioridad nacional, si se define el propbsito de en
frentarlas directamente. Aunque aqui cabe aclarar que a pesar de que
a las. Cuencas se les visualizd como proyectos encaminados a dismi
nuir las diferencias regionales y propiciar el crecimiento integral

de cada espacio geogrdfico, no es del todo falso que éstas tuvieran
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cierta vinculacidn con el proyecto de industrializacion mediante el
fortalecimiento de las actividades agricolas exportadoras indispensa
bles para financiar en un principio la importacion de los bienes de

capital necesarios para iniciar el proceso sustitutivo.

Para realizar un proyecto de-planeacion integral, como lo eran
las Cuencas, era crucial la participacidon de un organo central que
conociera de los problemas generales de-la economia y réciona]izara
la inversién. Asi en febrero de 1947 ée expidio el primer Acuerdo
que cred un organismo técnico y administrativo dependiente de la Se
cretaria de Recursos Hidrdulicos para planear, disefiar y construir
‘las obras de 1la Cuenca.de1 Rid Papa]oapan30. Este organismo era la
Comisiodn del'Papa1oapan, que al igual que el resto de las que se
crearian en el futuro, quedd integrado por un Presidente que seria
el Secretarijo del Ramo, un Vocal Ejecutivo y un Vocal Secretario
que serian designados por el Ejecutivo Federal. En- el Acuerdoc¢se
definia como objetivo de Ta Comisidn buscar el integral desarrollo

de la extensidn del pais combfendida en la Cuenca 31;

La concepcidon de las Cuencas se ﬁnspiré en gran medida en los
favorables resultados que habia obtentdc 'a Autoridad del Valle de
Tennessee en los tUA, asi mismo; adoptd modalidades semejante< a
las de Tos organismes descentralizados para realizar programas es-
pecificos que no encajaban claramente dentro de las dependencias -

gubernamentales existentes 32.

E1 elemento que daba a las comisiones hidroldgicas su caracter
de verdaderos 6rganos de planeacién regional era que no se limita-
ban a la solucién de problemas hidralGlicos, sino que pretendian el

aprovechamiento integral de:los recursos de la zona. Tal come 1o
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sefiala el Acuerdo por el que se crea la Comisidon del Rioc Papaloapan,
y en el que se le confieren las funciones de: "la planeacidn, proyec
to y construccidn de todas las obras de defensa en los rios (...),
las vias de comunicacidn comprendiendo vias de navegacion, puertos,
carreteras, ferrocarriles, telégrafos, teléfonos y la re]ativas a
creacib6bn y ampliacidon de centros poblados, y tendrd también amplias

facultades para dictar todas las medidas y disposiciones en materia
33

n

industrial, agricola y de colonizacién (...)".

Esta forma de 1levar el desarrollo a las regiones, se mantuvo
no solo durante el gobierno de Alemdn Valdés sino, hasta el de L§-
pez Mateos, cuando se cred la Gltima Comisidn, la del Rio Balsas.
As7, las Comisiones de Cuencas Hidroldgicas que han existido son:
1)Comisidn del Papaloapan (1947), 2)C6bmisidn de Tepalcatepec (1947);
3)Comisidon del Sistema Lerma-Chapala-Santiago (1950); 4)Comisidn del
RT0 Fuerte (1951); 5) Comisién del Grija]Qa (1951); 6)Comisidén Hidro
16gica de 1a Cuenca del Valle de México (1951); 7)Comisidén del Rio
Panuco (1956)y 8)Comisidn del Rio Balsas (1960) que absorbid 1a de
Tepalcatepec. Sin embargo como se observarad la gran mayoria de e-

. ) 34
l1las se crearon en el sexenio alemanista.

Las opiniones en torno a los resultados obtenidos por las Co-
misiones difieren, tanto por el énfasis en sus logros, como por las
causas que explican lo limitado de sus éxitos. Una primera posicidn,
gue pudieramos 1lamar oficial, sefiala que el proyecto dejdé de cumplir
algunos de los trabajos planeados, y que las deficiencias se produje
ron mas por la falta de instrumentacidn de los programas que por de-
ficiencias en su concepcién?5 La otra opinién, ha sido sostenida en

algunos estudios, que al hablar de las Comisiones las llaman: "un mo
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numento a la inhabilidad del gobierno mexicano para planear algo que
perdure de una administracidn a otras futuras, y un ejemplo perfecto
de proyectismo, la tendencia a proclamar la intencidon de realizar
grandes proyectos, pero de fracasar para terminarlos con éxito". En
cuanto a los objetivos alcanzados por las comisiones sefialan: “que
al intentar evaluar los efectos combinados de los proyectos del Pa-
paloapan y del Grijalva, se pone en claro que dos décadas de cuan-

tiosa inversidn en la regidn del Golfo solo han tenido un efecto muy

Timitado en términos de la descentralizacién de la actividad econé-

m1'ca".37

En contra de la primera versidn que sefiala que las limitaciones
no se deben a defectos en la concepcidn, hay quienes mencionan que la
estrategia general es incorrecta, ya que resulta poco probable que un
esquema basado en la agricultura atraiga, por si solo, a la industria.
Ademds de que no se consideran cabalmente las interrelaciones con o-

tros sectores para lograr un desarrollo balanceado.

Asi, en este periodo caracterizado por el rdpido crecimiento y
Ta diversificacidén del aparato productivo, la respuesta gubernamen-
tal ante los desequilibrios regionales, que no serian resueltos na-
turalmente por el modelo de crecimiento adoptado, sino mediante una
accidon concreta del gobierno, se circunscribié a la creacidn de Co-
misiones Hidroldgicas con las finalidades, ya mencionadas, de buscar

el aprovechamiento de todos los recursos de cada cuenca geografica.

En primera instancia el proyecto de Cuencas Hiidrolégicas encaja
dentro de los instrumentos encamindados a fortalecer el desarrollo
econdmico a través del aprovechamiento integral de los recursos hi-
drdlulicos de esas regiones. Con ellos se apoyarfa a la agricultura
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e indirectamente a todo el proceso de desarrollo industrial.

Sin embargo, en su libro Tres Afios de Politica Hacendaria, Ramon

Beteta sefiala que el gobierno de Aleman busca un desarrollo sin pree
minencias de unas regiones en perjuicio de otras en funcién de consi
deraciones ajenas a su propia potencialidad, y aqui vuelve a mencio-
narse la importancia de los entonces recientes proyectos del Papaloa
pan y del Tepalcatepec. Asi con la construccidon de obraé de irriga-
cidn y.de caminos que comunican y vinculan econdmica y culturalmente
a regiones antes aisladas, se busca reafirmar la unidad nacional por
Ta via de la solidaridad e interdependencia de las entidades que la

1'ntegran.39

Ahora bien, esta -Gltima finalidad no écaba de reafirmarse com
pletamente ya que aiin cuando se sefrala que a la Secretaria de Hacien
da y Crédito Pdablico le compete emplear todos 1los medios que la teo-
ria y la prdctica le aconsejan para contrarrestar los efectos que en
perjuicio de la masa general de la poblacion pudieran causar los fac
tores de desequilibrio necesariamente vinculados a todo proceso de
desarrollo, no existe mencidn alguna al papel que a las Cuencas co-
rresponderfa jugar en esas correcciones que fundamentalmente eran
financieras --reduccién de precios internos y pérdidas de reservas mo
netarias, efectos como la concentracién y la desigual distribucidn

de la riqueza entre regiones no se contemplaban.

E1 énfasis en el aspecto de desequilibrio que se buscaba erradi
car con las cuencas se presenta en las “re{iniones de las Comisiones
encargadas de la administracién de tales programas. Asi, en una de
ellas realizada en Guadalajara en diciembre de 1964 se sefiala que el

Plan Lerma "persigue racionalizar el uso de los recursos disponibles
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en beneficio de la regidn; sabemos que la distancia econémica y so-
cial que separa a la cuenca de los promedios nacionales [...] es
dificil de cubrir a corto plazo [para lograrlo deben] estudiarse
profundamente la dindmica econdmica y social a fin de encontrar la
6ptima combinacidn de factores productivos que permita alcanzar con
el minimo de esfuerzo y tiempo el mdximo ritmo de desarrollo“?1
Asi pues, estamos en posicidén de decir que el proyecto de las
Cuencas inicialmente no surgid de una concepcidn racionalizadora
qué previera cabalmente los efectos que las decisiones macroecondmi
cas acarrearian en el futuro para el desarrollo regional. En todd
céso, es mds importante el papel que se les asingd como elemento de
apoyo para el desarrollo de sectores como la agricultura que eran
definitivos en el proyecto econdmico de Miguel Alemdn. A fin de cuen
tas, como a la fecha, trataban de compatibilizarse mejores niveles

de bienestar para los habitantes de la Cuenca con un desarrollo eco-"

nomico mas acelerado.

Las mds fuertes limitantes del proyecto fueron la ausencia de
un plan general que sirviera de marco de referencia, una incomple-
ta concepcidon del desarrollo que néd fncorporé a otros sectores y
que enfrentd problemas de recursos de inversidn decrecientes, asi
como, dificultades instrumentales derivadas de la falta de experien

cia previa en estos proyectos.

Cuando Ruiz Cortines asume la presidencia en 1952 e1 pafis$ se en
frenta a una grave situacién en el sector externo. Con la caida en
las exportaciones, al terminar el auge producido por la Guerra de Co
rea, se debilitd la actividad econdmica interna y se agravd la situa
cidon de la balanza de pagos.42
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Ante esta amenaza de recesidn donde el circulo vicioso infla-
cién-devaluacidén era un signo que imponfa la austeridad gubernamen
tal como lema de gobierno, el gabinete de Ruiz Cortines elabora un
plan de iriversiones para todo el sexenio (1953-1958). Hay qué re-
cordar que Miguel Alemdn habia creado el Proyecto de Inversiones
del Gobierno Federal y Dependencias Descentralizadas para 1947-1952,
pero en situacién francamente distinta a la que ahora intentaba Ruiz
Cortines. En aquel entonces el proyecto se concibid con el propé-
sito de fundamentar una solicitud de crédito externo ante el Banco
Muﬁdia] para proseguir con el impulso industrializador. En cambio,
para el régimen ruizcorfinista la planeacién de inversiones surgfa

de la necesidad de ahorrar recursos e imponer austeridad al gas_to.43

Con ese propdsito se cred la Comisidon de Inversiones que_dé-
pendia directamente del Presidente de la Repiblica. ’La racionali=
.zacién --iniciada con la priorizaciéh de gastos encuadrada en una
serie de objetivos generales-- significé un adelanto importante en
la programacién y control de una de las variables fundamentales del
desarrollo socioecondmico del pafs, las inversiones pilblicas de la
Federacién%4 Inicialmente, en julio de 1953 1la Secreta}fa.de Hacien
da habia acordado la creacidon de una Comisidon de Inversiones que en
la pféctica no funciond debido a las fricciones politicas interses=
cretarié]es. En septiembre de 1954, Ruiz Cortines decide llevarse
tal organismo bajo la custodia directa de la Secretaria de la Pre-
sidencia. Su finalidad era proyectar los gastos de inversidn del
gobierno federal en la doble perspectiva del largo --programa Sexg
nal de inversiones-- y el corto plazo-- programacién anual de las

inversiones A
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Dentro de los objetivos de la estrategia global del sexenio de
Ruiz Cortines estaban el evitar el financiamiento inflacionario y el
déficit pdblico y en aumentar en lo posible la fraccidn de los ingre
sos dedicada a la inversidn. A®7 dentro de la estrategia nacional
para salir de la crisis de 1952, se dio prioridad al principio de Tla
eficiencia econémica al privilegiar el crecimiento econdmico y el in
cremento de la productividad. Por demds estd decir, que en le es-
trategia no se contempld el aspecto regional, excepto en cuanto se
impuso cierto orden en la coordinacidn de inversiones de las depen-
dencias federales, organismos.descentra1izados y empresas de parti-

cipacion estatal.

Aunado a lo anterior, cabe sefialar que los criterios emplea-
dos por la Comisidn de Imnversiones para asignar recursos a los dis
tintos proyectos fueron: a)tla producti?idad del proyecto y b)el be
neficio social. Aiin cuando habfa otros criterios, éstos fueron Tlos

que mreva1ecieron?6

En general, se coincide  en lo exitosa que resultd la politica
econdémica ruizcortinista, y en particular el proyecto de inversio-
nes resefado, desde el punto de vista de los resultados obtenidos:
crecimiento del Producto Interno Bruto (PIB) a una tasa real del
5.8% -~una décima debajo de lo proyectado--, estabilidad de pre-
~cios, mejoramientq de salarios, aceleracidén del proceso de susti-
tucidn de importaciones y equilibrio presupuestal aunque basado en

créditos externos.

En relacidén al sefialamiento que nos interesa hacer sobre 1los
efectos en el desarrollo regional durante el sexenio, valga la si-

guiehte cita que al referirse a todos los logros del régimen de
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Ruiz Cortines dice: "Se tratd de verdaderos triunfos para el gobier
no que, independientemente de los costos sociales y econdmicos a lar
go plazo, se habfa empefiado en mantener un fuerte crecimiento, alen-
tar la industrializacidon y evitar el conflicto entre grupos sociales
que, de manera inmediata, resultaban piezas fundamentales para conti
nuar el crecimiento econémico"quno de los costos de largo plazo fue
el reforzamiento de la centralizacidn y la desatencidn a las regiones
situacidon que puede explicarse, que no justificarse, a la luz de 1la

prioridad nacional del desarrollo industrial.

Asi, hemos visto que durante, el sexenio de Ruiz Cortinez al 1la
do que comienza a gestarse el llamado désarro]]o estabilizador; se
previd un recorte presupuestal encaminado a atacar los deficits de
los afios alemanistas. Bajo estas condiciones no se generaron impor
tantes - proyectos dirigidos a los estados. Se continud con la crea
cion de Cuencas hidroldgicas aonque ya no con el énfasis del sexenio
precedente., En esté sentido, la politica de austeridad implementada
a partir de 1952 si afectd de alguna manera los presupuestos en in-
versidon y con ello los recursos destinados al desarrollo regional a

través de las Cuencas.

En resumen, en estos dos sexenios el desarrollo regional se sos
tiene preponderantemente en los proyectos de Cuencas Hidroldgicas con
las salvedades que impone el que sus objetivos no estaban definfdos
para exclusivamente beneficiar a esas regiones, sino como parte de la
estrategia nacional de desarrollo. Si partimos del hecho de que el
proyecto econdmico de la Federacidon en este periodo, como en el de
Lopez Mateos y Diaz Ordaz, privilegid la eficiencia econémica y la

industrializacidn, cabe preguntarse el por qué surge la preocupacion
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de por primera vez, iniciar un proyecto que introducia considera-

ciones para el desarrollo integral de las regiones.

Como se ha visto, efectivamente existia cierta conciencia y vo
luntad politica para atender las peryersidades futuras del modeto
de desarrollo adoptado. Sin embargo, estas razones de tipo racio-
nal dada la previsidon para contrarrestar en el momento que se pro-
ducen efectos que pudieran resultar nocivos en el futuro, no son

las. Gnicas explicaciones del surgimiento.

Asi tambi&n puede haber causas que obedecen a modas de planea
cidn imperantes en la época‘y que no s6lo se limitan a las que pro
venian de la Autoridad del Valle del Tennessee, sino a la misma for
macion académica de los funcionarios que fntentaron este eSfuerzo
de planeacidén. Por ejemplo, Eligeo Mendoza Berrueto realizé estu-
dios-sobre Planeacidon y Cuencas Nacionales y sobre P]anéaciSn Inte
gral en La Haya, Holanda; para posteriormente ser el Jefe del De-
partamento de Planeacidn Econémica y Social del Plan Lerma, a fines
del sexenio de Lépez Mateos. Por demds interesante hubiera sido in
dagar en la existencia de alguna "camarilla" o fraccidén de la buro-
cracia que hubiera adoptado como suyos los principios del desarrollo
regional ~--tal como sucedi6 con la creacidon de la Secretaria de Pro
Qramacién y Presupuesto en 1976, o bien la defensa que del Sistema de
Coordinacidon Fiscal implementado en 1980 realiza la Subsecretaria de
Ingresos y la Coordinacién General con Entidades Federativas de la
Secretaria de Haciendal}9 Aunque ciertamente, a la 1&2 de los resulta
dos obtenidos por este esfuerzo de desarrollar a las regiones parece
dificil que algin grupo con poder politico real se haya identificado

exitosamente con tales causas.
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Por otra parte, fue quizd el hecho de que no existia en reali-
dad una contradiccidn entre atender la prioridad nacional del creci
miento y la redistribucidn de los beneficios de éste entre 1a$ re-
giones 1o que facilité la aparicion de este proyecto. Lo anterior
porque , como sefalamos, las Cuencas se idearon con la intencidn de
constituirlds en instrumento para lograr los objetivos de industria
lizacidon y de desarrollo de la agricultura comercial, prioridades
que més que compatibles se derivan de un interés nacional. Es un-
pfoyecto que ve por las regiones en la medida que contribuye a al-

canzar propdsitos nacionales de apoyo a la industria y a las expor

taciones agricolas.

Sin embargo, a partir de los resultados de estos proyectos se
comprueba que efectivamente es dificil compatibilizar eficiencia y
equidad. Las Cuencas que parecia contribuirian a desarrollar su§
regiones y con ello disminuirian los desequilibrios, no acabaron
de cumplir con su propdsito principal. Asfi, los beneficios que ge
neraron sirvieron para ampliar ain mas el desarrollo industrial
de las regiones mds desarrolladas del pais. Este proceso se reali
zaba a través del sistema bancario que extraia los excedentes de
las Cuencas y los canalizaba via créditoé, a inversiones producti
vas fuera de ellas. Igualmente, la energia producida en ellas se
destindé principalmente a abastecer el consumo de las zonas urbano-
industriales del pais, lo cual es 16gico si partimos de que ahi es
taba Ta demanda del servicio, pero también de que el proyecto esta
ba pensado en funcidn no de las necesidades de esa sino de otras re

giones. 50

En fin, en cuanto a los elementos que pudieran definir a las
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Cuencas-como una auténtica politica de Desarrollo Regional, tene-
mos due la imposibilidad de hacerlo deriva fundamentalmente de que
no hubo una clara definicidn o compromiso de 1o que efectivamente
se buscaba con su implementacidén, desde nuestro punto de vista,tra
to de conjugar algo sumamente dificil: crecimiento y equidad, lo
cual vendrfa a constituir un verdadero desarrollo. Lo anterior se
manifiesta en los resultados poco satisfactorios que se obtuvieron
para las regiones donde se realizaron tales proyectos, y cuyas "ex

ternalidades" beneficiaron a regiones mds prdsperas.

Por otra parte, también carecieron de un impacto auténticamen
te nacional, asi como, de que no partieron de una concepcidn gene-
ral sino como un proyecto aislado, y finalmente, de que no &uvieron
mucha viabilidad econdmica para alcanzar sus fines de equidad in--

terregional.

Durante los sexenios de LOopez Mateos y Diaz Ordaz cuando en la
economia se afianza el 1lamado "desarrollo estabilizador", las expe
riencias de desarrollo regional se viefon fortalecidas al sumarse a
las comisiones hidroldgicas los esfuerzos para la creaci6n de ciuda
des y parques industriales, el Programa Nacional Fronterizo y los

Planes Interestata]es.51

E1 discurso presidencial entre 1960 y 1969 define los aparatos
estatales de apoyo a la industria privada que van de acuerdo dentro
del modelo de desarrollo elegido, con una participacidon conservado
radel gobierno en la economia. Con ello se lograria impulsar el cre
cimiento econdmico nacional, que en este periodo se caracterizd por
sus altas tasas y por su estabilidad tanto en el tipo de cambio co

mo en.los precios. Se entiende que las desigualdades generadas por
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el proceso econdmico, entre ellas las regionales, tenderian a resol
verse en el mismo proceso. De tal manera, la intervencidn federal
estaria destinada a corregir y atenuar los desequilibrios entre re-

giones y entre sectores.52

Para Lopez Mateos y Diaz Ordaz el tema regional, sin ser cen-
tral, esta presente en sus formulaciones que definen la intervencidn
estatal mediante: 1) la necesidad de expandir el desarrollo econémi-
co.a todo el territorio dej pais, siendo funcidon primordial del Es-
tado federal la expansidn territorial del crecimiento ( Lépez Mateos
1959 ) y 2) la referencia a las desigualdades que deben atenuarse o
corregirse: es innegable la eficacia del gobierno federal como equi

- 53
librador de las diferencias econdmicas regionales (Diaz Ordaz 1966):

En este sentido, la politica regional siguid teniendo en las
.Comisiones hidroldgicas el prfncipa] sustento para lograr los objeti
vos anteriores. Por la magnitud de sus inversiones las Comisiones
més,dmportantes en estos afios fueron la del Rio Balsas y la del Sis
. .

tema Lerma-Chapa]a-San'tiago,54

La Comisidén del Balsas arrojd como principales resultados 1la
construccidon de las presas del Infiernillo y la José Ma. Morelos; a
simismo se elaboraron planes para cuencas menores como la de 1os rios

Mixteco y T]apaneco.,55

Por su parte la Comisidn del otro sistema, establecid al orga-
nismo Plan Lerma de Asistencia Técnica (PLAT) que se encargaria de
investigar la capacidad de recursos naturales de la zona, orientar

laprogramacion de inversiones y elaborar proyectos para fomentar
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el crecimiento. En una primera etapa, los resultados se redujeron
a la investigacidn, La puesta en préctica de esos planes se poster
gd por la carencia de capacidad ejecutiva del organismo y por la dis

persion de los centros de decision ya que la Cuenca comprendfa diez

estados.56

Como ya se dijo, e1 proceso industrializador iniciado en 1los
afios cuarenta era eminentemente centralizador en su impacto geogrd
fico. En los afios sesenta, los efectos de esta concentracidn co-
menzaban a manifestar sintomas daninos. Si bien, la politica de
crear parques industriales no obedecid completamente a una estrate
gia de desarrollo regional, si contribuyd a evitar wuna concentra-
cién mds aguda de ﬁa actividad industrial. Ejemplos de esta poli
tica fueron la construccidon de las ciudades y parques industriales

de Sahagin, Irapuato, Torredn y Querétaro.57

Otro de los instrumentos usados por el gobierno federal para
conseguir el desarrollo econdémico regional fueron los planes inter
estatales, entre 1os que se cuentan, el Plan de Yucatdn de 1960 que
abarcaba a Campecﬁe, Quintana Roo y Yucatdn, y el Plan del Sureste

de 1962, que comprendia a Chiapas, Tabasco y Oaxaca. 28

Con ellas se buscaba agregar a la tradicional jerarquizacion
de inversiones federales, el concepto de prioridades regionales, y
se considerd conveniente realizar la planeacién por grupos de esta
dos. Se requeria que la Secretaria de la Presidencia coordinara
las acciones de los gobiernos estatales con la Federacidon, y todas

las acciones de las diversas secretarias en cada estado.

Los planes interestatales no tuvieron aplicacidén por las difi
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cultades politicas y administrativas que significaban la resistencia
a coordinarse de las dependencias federales entre sT y con los go-
biernos de las entidades. Sin embargo, aportaron una experiencia po

sitiva: no menospreciar la sensibilidad politica de los gobiernos

estatales.

También como parte de una concepcidn regional se crgé en 1961
el Programa Nacional Fronterizo, que, sin embargo, obedecia a inten
ciones distintas a las de los planes interestatales: captar el mer
cado de la zona para impulsar la industria, lograr que la produc-
cidon nacional fuera competitiva, elevar el nivel de vida de los re
sidentes y crear fuentes de trabajo, cambiar la apariencia fisica
de las poblaciones y fomentar el turismo. La respuesta a los esti
mulos proporcionados por el programa fue lenta en los primeros afos,
pero hacia 1970 1a zona tenfa ya una mayor proporcidon de la indus-
tria como generadora del producto interno. A la fecha, este progra
ma con modificaciones en sus objetivos, permanece dentro de 1los pro

pdsitos del gobierno como Programa de Desarrollo de la Frontera Nor

te. 59

Asi, no obstante que entre 1958 y 1970 se disefiaron e implemen
taron nuevos programas con la intencidn de incorporar a ciertas re-
giones al desarrollo iniciado bajo la industrializacién alemanista
y continuando en el desarrollo estabilizador, no existié una idea
integradora que dirijiera el esfuerzo de la Federacién hacia los Es
tados. Tanto los programas interestatales, como la creacién de ciu
dades y parques industriales se }levaron a la practica como proyec-
tos ausentes de un marco que definiera sus objetivos comunes. No se
puede hablar de una politica de desarrollo regional en tanto, la Fe
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deracidn no tenga la voluntad de impieméntar1a.

Por un lado, los planes interestatales no tuvieron viabilidad
polftica y administrativa ya que encontraron fuerte resistencié a la
coordinacion entre los gobiernos estatales. Aln mds dificil, fue la
coordinacidon de las diferentes dependencias federales que tendrian
que invertir en esos prbyectos, solo hay que recordar que las estruc
turas administrativas federales encargadas de coordinar las inversio
nes publicas se hallaban en la complicacidon que imponfa un "Tridngu-
lo de l1a Eficiencia” donde la Secretaria de la Presidencia, la Secre
taria de Hacienda y la de Patrimonio Nacional se repartian las fun-

ciones de planeacidn, programacidon, presupuestacion y contr01.60

Por su parte, la creacidon de parques industriales no tuvo como
sustento una concepcidon regional, sino una sectorial surgida a raiz
de la concentracién industrial. Si bien, la desconcentracidon o re-
ubicacidon de empresas favorecid el desarrollo de ciudades medias im
portantes, su impacto fue muy localizado y de limitadas percusiones

dado 1o estrecho del ambito geografico en que incidiéd.

En suma, el elemento que homogeiniza todo el periodo 1946-1970,
es la constante contradiccidn entre los objetivos del proyecto econd
mico nacional y el supuesto equilibrio que pretendid alcanzarse con
lTos programas dirigidos a las regiones y a los estados, que de ningu
na forma constituyeron una politica regional cabalmente articulada.
No obstante, que la pugna eficiencia-equidad entre regiones se resol
vio favorablemente hacia 1a primera, son los afios en que ya se plan-
tea, aunque débil e inconsistentemente, sobre todo en l1os primeros

afios del periodo una atencidn especial hacia 1o regional.
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EL RESURGIMIENTO DE LA POLITICA REGIONAL
(1970 - 1986)

Con Luis Echeverria se sefiala que el modelo de sustitucidon de
importaciones que hab7a tenido nuestra economia como base central
para su crecimiento habia dado 1o que tenia que dar, y era tiempo
de entrar al desarrollo compartido. Dentro del nuevo esquema se
critica que anteriormente se creyera que las desigualdades desapa
rectan con el solo incremento de la produccidn. Se argumentaba
que esto nos habia conducido a la concentracidn de la riqueza, a
prolongar la dependencia y-a una incapacidad para resolver las de

mahdas locales, 61

De ahi que se plantee un cambio en el patrdn de crecimiento
que 3dectorialmente consistid en dar mayor atencidn al campo, cambiar
el modelo-de sustitucion de importaciones y dar impulso a sectores

de industria bdsica y empresas medianas y pequefias.

A la par de estos problemas se presentan los de las desigual-
dades regionales. Asi, se parte de la existencia de una desigual
reparticién de actividades productivas, sobre todo, una excesiva
concentracion en el Valle de México. Ciertamente 1los prqb]emas del
“centralismo nocivo" y de 165 desequilibrios regionales no son nug
vos en nuestro pais, ya que desde la presidencia de Avila Camacho
todos 1os gobiernos trataron de atenuar tales tendencias .Sinembar

go, como afirma Fernando Silva, la historia de este cambio comienza

62
en los afios setenta, quizd con Ta Gnica salvedad de las Cuencas
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hidrolbgicas creadas por Aleman.

De tal forma, tras miltiples e inconexos intentos de atender
las regiones, a partir de 1970 hay una intervencién estatal més'clg
ra dirigida al logro del desarrollo regional equilibrado. En esta
primera etapa, que abarca el sexenio echeverrista, se procuré impul
sar el desarrollo de regfones especiales (el Istmo de Tehuantepec y
Baja Ca]ifornia)si por otra parte crear condiciones para estimular
la descentralizacion. Estos Gltimos programas realizados entre
1971 y 1972, incentivaron la inversion en zonas preferenciales a
través, entre otros, de los siguientes programas: el programa de
conjuntos, parques industriales y centros comerciales, los fondos
revolventes para estudios de preinversidn en zonas de bajo desarro
110 industrial y las primeras medidas degconcentradoras y de delega
cion de funciones derivadas de las reformas a la Ley de Secretarias

y Departamentos de Estad0564

En este momento se concibe al desarrollo regional como una ta-
rea que incumbe al éstado federal por tener la responsabilidad: de
conducir la vida econdmica del pais. Los gastos del Estado se de-
finen como fundamentales para determinaf el ritmo y la orientaciodn
de ‘1a actividad econdmica y Constityyen:ademés, el mads poderoso ele
mento de redistribucidon del ingreso entre los sectores y las regio-
nes del pais. Entre ellos, la inversion piblica es indiscutible-

mente, el factor esencial para el desarrollo.

En este mismo periodo, bajo el esquema del desarrollo comparti
do, se impulsaron programas de contenido social con cardcter inter-
sectorial y aplicadas a micro-regiones, como el Programa de Invers#?6

nes PGblicas para el Desarrollo Rural (PIDER) cuyo objetivo era crear
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empleos para arraigar al campesino en su lugar de origen y el Plan
Nacional de Centros de Poblacidén Ejidal dirigidos a dotar de servi

cios a 1os nuevos centros de poblacidn derivados del reparto agra-

r1'o.65

En el lado institucional se cred en 1971 como resultado de la
necesidad de instrumentar un plan que organizara las actividades de
las dependencias federales que laboraban en el estado de Yucatan,
el primero Comité Promotor del Desarrollo Econdmico (Coprade). A
raiz de este comité se crearon organismos similares en QOaxaca y'Chig
pas, para posteriormente instituirlos en el resto de las entidades
federativas.66 Sobre esta base se elaboraron planes estatales de de-
sarrollo que se propusieron sin mucha eficacia en la prdctica, uni-
ficar decisiones de inversion, y se delinearon é]ementos para insti-
tuir un sistema de planeacidn del desarrollo regional. Asimismo,
por decreto presidencial publicado el 28 de enero de 1975 se cred la
Comisidn Nacional d= Desarroiio Regional como organismo de Coordina-
cjén de Tas instituciones del sector pﬁb]ico-federal con participa-
cion en 1a materia, y se otorgd a la Direccién General de Desarrollo
Regional de la Secretaria de la Presidencia, las funciones del secre
tariado técnico de la propia Comisidn. Cabe sefialar que de acuerdo a
la Ley de Secretarias de Departamentos de Es'tado de 1958 a la Secre-
taria de la Presidencia le competia "proyectar el fomento y desarro-
110 de las regiones y localidades que le sefiale el Presidente para
el mayor provecho genera1f7 Sin embargo, la Comision de Desarrollo
Regional desaparece por decreto presidenéia] el 28 de junio de 1976
al crearse una Comisién idéntica a no ser porque incorpora el e]eméﬂ
to de 1o urbangg A su vez la Direccidon General de Desarrollo Régiona1

y Urbano de la Secretaria de la Presidencia adopta de acuerdo al Ma-
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rnual de Organizacion del Gobiefno Federal de 1976, las siguientes

funciones: 1)Fung§r como Secretariado técnico de la Comision Nacio-
nal y del Coprade; 2)Administrar los recursos humanos, materiales y
financieros de los Coprade; 3)Coordinar las propuestas de los pro-

gramas de corto, mediano y largo plazo para el desarrollo de los es
tados que elaboran los Coprade, asi como, la propuesta anual de in-
versidn; 4)Proponer la distribucién mds adecuada de la Inversifn Pi
blica Federal a nivel regional en colaboracidon con la Direccidén Ge-
neral Coordinadora de la Programacién Econb6mica y Social y la Direc
cion General de Inversiones Piblicas; 5)Ayudar a los estados y muni
cipios en la elaboracidon de sus Programas de Desarrollo Urbano y 6)

Proponer al Titular del ramo la conveniencia de celebrar convenios

sobre acciones e inyersiones en maﬁeria de desarrollo regional o ur
bano con los estados y municipios y sugerir las bases conforme a las

cuales pudieran celebrarse.

AsT, a.finales del sexenio echeverrista la estructura adminis-
trativa federal ya contemplaba una Direccidon General dentro de la
Secretarfia de 15 Presidencia, que entre otras funciones, le compe-
tfa la planeacidn del desarrollo regional. HabTa otras secretarfas
como la de obras plblicas que en e] desarrollo de sus actividades
requerian coordinarse estrechamente con las entidades federativas.
Sin embargo, las atribuciones de la Direccidn General de Desarrollo
Regional y Urbano fueron la base de.1as funciones que con la crea-
cion de la Secretaria de'Programaqién y Presupuesto se.asignaron:aila
Direccidon General de Promocidn y Operacidn Regional en 1977.69 Con
ello comenzaba a integrarse un marco administrativo de iref&rencia:

que guiaria las acciones cotidianas de la administracidn piblica en

el sentido de promover el desarrollo de las entidades federativas.
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En los primeros cuatro afios del sexenio de Ldopez Portillo, el
discurso presidencial propone dar por terminado el patrdén de creci-
miento seguido desde los afios cuarenta. La “industrializacidn debe
ir mds alla de la sustitucién de importaciones, debe transformarse
la composicidon del sector hacia actividades estratégicas mads dina-
micas y productivas, como el petréleo, el acero, la quimica, la pe
troquimica, los fertilizantes y la electricidad. De ellas, el pe-
tréleo aparece como el eje del desarrollo que permitird la autono-

mia financiera y el desarrollo 1'ndustr1'a1.70

Con objeto de realizar tales cambios se tienen que adecuar 1los
aparatos estatales: reforma politica, administrativa, fiscal, eco-
némica y social. E1 instrumento que asegure la correspondencia de

objetivos y acciones es la planeacidén y la programacién.

En esta estrategia la dimensidn territorial aparece no sdlo co
mo algo importante, sino integrado en términos globales. Se parte
de una caracterizacion: el crecimiento explosivo y desordenado de
algunas ciudades han acentuado las disparidades regionales econbmi
cas y sociales, y radicalizado las dos expresiones extremas de la

problematica actual: concentracidn y dispersién?l

En esta segunda etapa, del periodo iniciado en 1970 a partir
del cual los estudiosos afirman que la prob]emétita regional se ha
ce presente en el discurso oficial, se mantuvieron algunas institu-
ciones politicas y ciertos programas que sustentaban el naciente sis
tema de planeacidn regional, pero hubo énfasis en 1o urbano. E1 de-
sarrollo regional pasd a segundo plano, cobrd auge la planeacidn de
los asentamientos humanos, y se cred una infraestrucutura juridica
y administrativa para la planeacién urbana. Con ella se pretendia
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impu]sar las ciudades medias, las onnterizas,'las de interés turfis
tico y en dgeneral, los polos de desarrollo para con ello revertir las

tendencias de concentracidon demogrdfica y econdmica 72

Un aspecto muy importante es que todo este intento de racionali
zar la administracidon pdblica favorecio e! aspecto sectorial en de-
trimento del regiona].’ S&n embargo, en el primer informe de gobier
no de Lopez Portillo se seflala que: "dentro del marco de la Refor-
ma Administrativa se habia firmado con cada estado de la Repiblica
un Convenio Unico de Coordinacién"]3 Con ello se lograria fortale-
cer la capacidad de gestion y realizacidon de obras piblicas de 1los
gobiernos estatales, sobre todo en'los renglones donde el cnnocimien
to, la hatilidad y sensibilidad no son soiamente superiores, sino in
dispensab]és para un mejor ejercicio del gasto. Asi, se reconocia
la necesidad de fortalecer la capacidad de ejercicio en obras plbli
cas de las entidades y con ello hacer mds eficiente el gasto piabli-
co. Este nuevo instrumento del gobierno federal que surge como un
intento de coordinar inversiones para evitar duplicidades e inefi-
ciencias del gasto, vendria a constituirse con e] tiempo, en el ele
mento clave de la politica regional de la federacidén. Sobre las ca
racteristicas y evolucidn del Convenio hablaremos en capitulos pos-

teriores.

E1 planteamiento que se hacTa en torno a la desconcentracidn y
descentralizacidon de la administracion piblica federal parecia acer
tado: "No solo se trata de trasladar a provinica actos que se rea-
lizan en la capital, sino de transferirles poder, al desconcentrar

. . . . PR n’4
la ejecucidon y el manejo de los recursos ecoandmicos ". En suma, se

aduzptaba el principio de la teorfa de las relaciones financieras in

tergubernamentales: "No se pueden adjudicar nuevos compromisos [}
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los estados:l, si no se desconcentran los recursos suficientes parg
cumplirlos. A la redistribucion de responsabilidades piablicas ha

de corresponder una redistribucion de los medios para asumir]as".75

En 1981, Tos antiguos Coprodes, que dependian de la Federacidn
y tenian el estatuto de organismos piblicos dotados de personalidad
y patrimonio prqpio, se transformaron en Comités de Planeacion para
el Desarrollo de los Estados (Coplade), con una concepcidn diferen-
te fijada en el Plan Global de Desarrollo que reconoce: formalmente
la competencia de los estados para planear su desarr011076 Estos nue
vos comités solo se vincularian a la Federacidn de manera coordinada
a através de la recién creada Secretarfa de Programacién y Presupues
to, en términos operstivos a través de la Coordinacién de Delegacio-
nes y en términos programdticos y metodoldgicos mediante la Direc
cion General de Programacidn kégional. En adelante, las legislatu
ras locales crearian los Coplade §ue decidirian las prioridades de
inversidén junto con la Federacidn, los municipios y los sectores

social y privado.77

Como senalamos anteriormente, hasta diciembre de 1976 fecha en
que se expide la Ley Organica de la Administracidon Piblica Federal,
las funciones de la planeacidn regional correspondian a la Secreta
ria de la Presidencia y dentro de ésta a la Direccion General de
Desarrollo Regional y Urbano. A partir de entonces, tales funcio-
nes se confieren a la Secretaria de Programacidén y Presupuesto. En
el primer Reglamento Interno de SPP se sefala que a la Direccidn
General de Programacidbn 1le corresponde:""III. Elaborar normas y
metodologia para las tarees de iprogramacidén regionai" (art. 15

del R.I. publicddo’'en el D.C. del 23 de marzo de 1977). Sin embar
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go, el grueso de las actividades re]aéionadas coﬁ Tas entidades fede
rativas se depositan en la Direccidn General de Programacidn y Opera
cion Regional, asf sus principales atribuciones eran: 1)Coordinar
las acciones con las entidades federativas en lo que compete a la Se
cretaria; 2)Coordinar la operacidn de los Coprode; 3)Formular y ac-
tualizar los Convenios Unicos de Coordinacién; 4)Coordinar el PIDER
y 5)Resolver sobre los apoyos presupuestales a estados y municipios
(art. 16 del citado reglamento). Si se comparan las funciones de es
ta Direccidon General con las que tenia las de Desarrollo Regional de
la Secretaria de la Presidencia, se observa que practicamente fue un

traslado completo de 1a citada Direccién a la nueva Secretarfa.

A fines del sexenio de L6pez§Port1110 la organizacidén adminis-
trativa de SPP en 1o referente a la cuestidn regional habfa variado
considerablemente. Asi, dentro de la Subsecretaria de Programacién
se creb6 la Direccidon General de Programacidn Regional que tomd una
parte de las atribuciones de la anterior Dir. Gral. de Programacidn
y Operacién Regional. Las funciones que le correspondfan eran: 1)
Analizar el desarrollo regional; 2)Proponer normatividad para la e-
laboracidén de planes y programas éstata]es y regionales; 3)Definir
cirterios de desarrollo regional a considerarse en la formulacién.
de planes nacionales y regionales e 4)Introducir la perspectiva re

gional en la asignacidn del gasto piblico 1"eder‘a1."78

La otra parte de 1as'funciones.se le confirieron a la Coordina
cién General de Delegaciones que dependia directamente del Secreta-
rio del ramo. Orgdnicamente la Coordinacién se componia de tres
Direcciones Generales: la de Fomento al Desarrollo Estatal, la de

Desarrollo Rural Integral y la de Control Operativo de Delegaciones.
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De ellas, la primera concentraba las atribuciones mds importantes pa
ra el desarrollo estatal: 1)Apoyar al Coplade; 2)disefiar y operar

los mecanismos de planeacidn, progrmacidn y presupuestacidn regional;
3)Coordinar, operar y seguir las acciones del Convenio Unico de Coor
dinacibn; 4)Promover ante las autoridades ocompetentes el ejercicio o
portuno del gasto pliblico canalizado a los estados y 5)Promover y
participar en el estudio y en los dictdmenes relativos a la asigna-

cion de los apoyos presupuestales a estados y municipios.79

Por su parte, las dos Direcciones restantes se encargaban res-
pectivamente de apoyar e instrumentar las acciones de desarrollo ru
ral, y de proponer las acciones de desconcentracidén de la Secretaria

y el mejoramiento operativo de las Delegaciones.

Ahora bien, es importante resefar coms el gobierno federa] Qa
ordenando sus estructuras administrativas con la finalidad de incor
porar permanentemente la problemética regional.dentro_de su agenda
de politicas gubernamentales, ya que con ello el esfuerzo de poli-
tica regiona]lpor primera vez cuenta con un marco institucional-ad

ministrativo que norma y orienta los esfuerzos de la Federacidn pa

ra apoyar a los estados.

Con la experiencia de los Gltimos dos sexenios en torno a la
problemdtica de la organizacién del territorio y la correccidn de
sus desequilibrios, se planted a principios del régimen de Miguel
De la Madrid, la necesidad de vincular la planeacidén global con la

regional y hacer que las inversiones sectoriales respondieran a me

tas especificas del desarrollo regional. No se trataba con ello

de descartar las grandes inversiones en especial en proyectos de
infraestructura que desencadenarian efectos multiplicadores, pero
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§7 de hacer a éstas mds selectivas péra disponér de recursos en o-
tras dreas de mayor urgencia y rentabilidad, o para vincular en for
ma menos traumdtica los grandes proyectos sectoriales con las regio
nes.gq”De tal forma, en una época de franca crisis se pretende no so
lo hacer mds eficiente la asignacidon de recursos sino adn mis imple
mentar todo un programa de desarrollo regional. Bajo esta situacidn
de franca austeridad, donde desde un principio se plantedé la necesi-
dad de sanear las finanzas plblicas y darle a la polftica de gasto
piblico un cardcter mds selectivo, las alternativas que se presen-

tan para proseguir con el esfuerzo de desarrollo regional son poco’

halagadoras.

Ya en su campafia politica MMH, habia integrado un tomo que reu
nia Tos distintos esfuerzos de planeacidon estatales y federales, rea
lizadas hasta entonces.81 Fue a partir de esas propuestas que se con-
cibidé la creacidén de Sistemas Estatales de Planeacibon, sustentados
en el ejercicio de la soberania de las distintas entidades federati
vas. La Ley de Planeacidon de 1983 es de cardcter federal y no nor-
ma a los estados, pero si asegura que la planeacidn nacional consi-
dere las propuestas estatales, ademds, precisa la figura de la coor

dinacion entre distintos 6rdenes 1o que involucra una planeacidn de

las entidades federativas. 82

E1 discurso oficial seflala que la crisis de 1982 crea condicio
nes diferentes para los programas regionales de desarrollo. De a-
cuerdo con esta concepcidn, no er; posible mantener los grandes es
quemas de programacidén descentralizada que permita a estados y mu-
nicipios una creciente participacidon en la definicidon de sus prio-

ridades y en 1a concentracidon de las acciones.
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En el Plan Nacional de Desarrollo la politica regional se con-
cibe integrada por tres lineas de accidon: el desarrollo estatal in-
tegral, la integracidon regional y la desconcentracidén de la zona me
tropolitana de la Cd. de México. Estas tres acciones se ven fdrta-
lecidas por 1o que es la esencia de la politica regional en el sexe
nio actual: la descentrlizacidn politica, econdmica, social y cultu
ral del pais. Asi, con el fin de reordenar la economia nacioné] se
busca equilibrar la asignacidon regional del gasto y programar su

1mpacto.§4'

De tal forma al plantearse en 1982 la descentralizacion de la
vida nacional como uno de los objetivos bdsicos del gobierno fede-
ral, presumiblemente se contaba ya con una experiencia en el plano
regional, suficiente para montar un programa mas eficaz. Como apo
yo a estas acciones eran necesarias nuevas estrategias y cambios
institucionales, que a pesar de la crisis, permitieron avanzar en

los objetivos de la descentralizacidn.

A nivel de estructuras administrativas federales el 25 de ene-
ro de 1983, la nueva administracidén introduce algunos cambios en la
organizacidn de la SPP. E1 mis importante es que se crea una sub-
secretaria de Desarrollo Regional que serd la encargada de propo-
ner las politicas a seguir en la materia. Asi, el impulso que se
dio al principio de la descentralizacidn de Tla vida nacional y a la
inclusién de un capitulo sobre politica regional en el Plan Nacio-
nal de Desarrollo se vio corroborado con la creacidn de una subse-
cretaria especialmente encargada de ver por las regiones. Las Di-

recciones Generales encargadas de cumplir con sus funciones mas impor

tantes fueron la de Delegaciones, la de Programacién y Presupuesto
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Regional y la de Polftica de Descentralizacién para el Desarrollo Re

. 85
gional, -

La Direccibn General de Delegaciones dejd de depender diretta-
mente del Secretario para ubicarse bajo la jerarquia de la citada sub
secretaria. Por lo deméds, sus funciones se concentraron sobre el apo
yo que debfa brindar al proceso de planeacidn en los estados, asf co-
mo, la de proponer acciones de desconcentracidn de la Secretarfa y

las relativas a normar el funcionamiento de las Delegaciones.

Por su parte, la de Programacibn y Presupuesto Regional se en-
cargaba de proponer los mecanismos de coordinacidon entre la Federa-:
cidn y los Estados para el desarrollo integral del pais. Asi, le
correspondfa elaborar y formalizar los ahora Convenios Unicos de De
sarrollo, apoyar la integracién de los programas y presupuestos con
venidos y vigilar que los recursos se asignaran convenientemente.

Por otra parte, también le correspondia proponer y vigilar que se res
petara la normatividad expedida para la programacidon y presupuesta-:
cién regional. De tal manera, esta Direccidn se encargaria de 1o que
ahora 1lamamos la fase de instrumentacidon del proceso de planeacidn,

mezclado con ciertas atribuciones de control de recursos y de normaé?

Finalmente, a la Direccibn Genera1'de Politica de Descentrali-
zacién para el Desarrollo Regional le correspondia formular diagnds-
ticos socioecondmicos que servirian para definir las prioridades del:
desarrollo regional que en este sexenio son la de la descentraliza-
cién. Asi, también tenia la obligacidn de realizar el seguimiento
de la descéntralizacidn y la de pr8poner politicas para la desconcen
tracién de la Zona Metropolitana de Ta 0Od. de México§8 Sus funciones

eran las de darle contenido a la po]ftica de desarrollo regional vin
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culandola a los problemas de la descentralizacién.

Este esquema de organizacidn vino a romperse en abril de 1986,
cuando en el marco de la austeridad y el recorte presupuestal, se de
cidié: fusionar la Subsecretaria de Desarrollo Regional con la de Pro
gramacién y Presupuesto de Desarrollo Social y Rural. Las transfor-
macdones’ fueron mds aparentes que reales ya que la nueva Subsecreta
‘ria de Programacidn y Presupuesto de Desarrollo Social y ﬁegiona] a-

doptd a las tres mencionadas Direcciones Genera]es.89

De hecho, la dnica transformacion importante fue la separacidn
sufrida por el proceso de elaboracion, formalizacidn, progrmacidn,
presupuestacidn y control del Convenio Unico de Desarrollo. Hasta
antes de la reforma de 1986, la totalidad de las responsabilidades
recaia en la Direccidn General de Programacién y Presupuesto Regio-
nal, sin embargo, ahora éstas se han fraccionédo al darle interven-
cion en la elaboracidn y formalizacidén a la Direccidn General de Po
litica de Descenfra]izacién, 1o cual ha trafdo cierta ruptura en un
prbceso donde Tos que 1o elaboran no saben de asignaciones presupues
tales, y éstos dltimos asignan sobre 1o que en principio ya esta de
finido. De tal forma, el buen funcionamiento del proceso queda a ex
pensas de una adecuada coordinacidén que impida la aparicidon de frus-
traciones burocrdticas donde los que integran las acciones no las ve

an cabalmente cumph‘das.g0

En e1.p1ano institucional y operativo, 1q nueva planeacidn re-
gional inscrita en el propdsito descentralizador, suponia desde un
principio: a)fprta1ecer la participacién de los gobiernos estatales
y de 1los municipios'en la planeacifn, programacidn y ejecucidn, en

su desarrollo interno y en el de la regidn en que se encuentran. Es
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decir, ampliar su capacidad de influencia directa en el desarrollo
de sus sectores productivos, en el ordenamiento urbano y en la pro-
mocién del bienestar en su estado y regifn; b)fortalecer los mecanis
mos de coordinacién y concertacidn que habfan probado ser eficaces pa
ra romper inercias y feudos burocrdticos federales y estatales. Se-
rfia ndispensable establecer procedimientos que introdujeran mayor a-
gilidad en el flujo de recursos sin afectar Ta calidad de los proyec
tos y dando mds seguridad sobre su uso y su destino; y c)promover la
participacidn social en las tareas del desarrollo regional, con el

fin de dar legitimidad al proceso.

Con base en estos principios se cambido 1a denominaci6én de los
Convenios Unicos de Coordinacidn (CUC) por Convenios Unicos de Desa
rrollo (CUD), la idea subyacente a esta fransformacién, ademds del
tradiciona] rebautizamiento sexenal de los proyectos que logran so
brevivir, fue la de incorporar compromisos que van mdas alla de Ta
mera coordinacidén, y que pretenden dar 1os elementos necesarios pa-

592
ra que el estado dirija su desarroll10.

Asi por ejemplo, se convino introducir en el Convenio el compro
miso de establecer Sistemas Estatales de Planeacion que a semejanza
del Sistema Nacional de Planeacidn Demoérética (SNPD) requerian, en
este caso, una serie de adecuaciones juerico administrativas: re-
formas constitucionales, reforma a las leyes orgénicas de las admi-
nistraciones pidblicas estatales, creacifn de leyes estatales de pla
neacién y establecimiento, con la participacion del Coplade, de sis

temas estatales encargados de realizar las distintas fases de la pla

neacioén.

Posteriormente, ya con las leyes de planeacidn y con el impulso
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dado a los Coplades (creacidn de Ldpez Portillo, pero surgida de la
Secretaria de Programacidn y Presupuesto que entonces dirigia Miguel
de 1a Madrid) se procedid6 a la formulacidn de los planes estatales de
desarrollo, que se sustentaban en las opiniones provenientes de Tlos

legitimadores foros de consulta popular realizados en cada entidad.

Todo este proceso de implementacién de un sistema estatal de pla
neacidn tuvo como segundo paso, la obligacidn de ejecutar'1os planes
que se habian creado. Para ello se elaboraron los Programas Operati
vos Anuales (POA) --que incluyen las inversiones a realizar en cada
entidad-- y se dio paso al intento de coordinar Tas inversiones fe-
derales de alcance estatal a través de los Coplade, Esta fase del
proceso de p]aneacién, al igual que la de control y evaluacidn no ha
podido desarrollarse cabalmente tanto por ineficiencias en la coordi
nacibn de los Coplades, como por resistencias burocrdticas que impi

N : . . 93
den_gumplir con'Nos-ctompromisos contraidos con los estados.

Asi, en la elaboracién de los POA aiin existe una predominafite in
tervenci6n federal. E1 propdsito de introducir un mecanismo formal
para que los estados conozcan y participen en la decision de los re-
cursos que las dependencias federales ejercerdn en sus territorios es
todavia una ilusidén; los mecanismos informales continuan supliéndo-
los. Asimismo, si a nivel federal la evaluaci6n de la planeacidn se
limita a publicar los Informes de Ejecucién del PND, a nivel estatal

es adn mds dificil encontrar que se haya elaborado un documento de

este tipo.

Como se puede apreciar, a nivel de discursos y programas la ac-
tual administraci6én ha implementado un esfuerzo mds ordenado por do-

tar a los estados con los instrumentos, que desde la perspectiva fe-
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deral, se requieren para que tengan una participacién importante en
decidir los caminos de su desarrollo, pero respetando las directices

nacionales.

Sin embargo, para los estados al igual que para la Federacién
ain no son muy claros los resultados de todos estos cambios. De he
cho todo el proceso de planeacidon estatal ha funcionado bien hasta
la etapa de formulacidon, los resultados asi lo indican: todos los
estados cuentan con una ley de planeacidén, con un plan de gobierno
o de desarrollo Yy hzn iniciado la operacidon de los sistemas estata-

o]

les de planeacidén. No obstante, las fases subsecuentes han encon-

trado un camino no libre de obstaculos. Sobre estos problemas vol

veremos ha hablar mas adelante.

De acuerdo a 1os criterios que definen la existencia de una po
litica regional, nos encontramos con que en el proyecto del actual
sexenio se perfeccionan algunos de los rasgos, pero quedan sin de
finirse otros de vital importancia. En primer lugar, el objetivo
que se persigue es la descentralizacidn, para ello se fijan tres ac
ciones que articulan tal propésito: 1)Desarrollo Estatal Integral;
2)Fortalecimiento Muncipal y 3)Reordenacidn de la actividad econé-
mica en el territorio nacional. Todas estas acciones, de una u o-
tra forma afectan a la totalidad de las regiones del pais, se cum-
ple con el criterio de que la cobertura de la polfitica sea nacio-
nal. Asimismo, se puede sefialar que el gran objetivo que persigue
el gobierno federal es claro descentralizar, valiéndose para ello

de acciones complementarias arriba sefialadas.

Por otra parte, es indudable que este proyecto de desarrollo

cuenta con una profusa cantidad de instrumentos operativos y mar-
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cos de referencia que guien y ordenen el esfuerzo regional. De tal
forma, a nivel de estructuras administrativas, la Secretaria de Pro
gramacién y Presupuesto tiene ahora tres Uirecciones Generales en-
cargadas de ver la cuestidn regiona1 de la planeacién, programacidn
de inversiones, convenios de desarro]]o y acciones de descentraliza
cién. Asimismo, se han elaborado una serie de apoyos normativos que
racionalizan la asignacidn presupuestal desde el punto de vista en
cuestidn: la creacidon del ramo XXVI dentro del Presupuesto de Egre-
S0S Federa?? la elaboracidon de los Manuales de Operaci6n de los Pro
gramas de Desarrollo Regional, el perfeccionamiento programdtico del
Convenio Unixco de Desarrollo y la introduccién del proceso de planea

cién en el funcionamiento de las administraciones pilblicas estatales.

La viabilidad administrativa. del programa no presenta una situa
cién favorable ya que hay trabas burocrdticas para adoptar criterios
regionales en la asignacién de la inversidn piblica federal, o bien,
por 1la insuficiente participaciéh de funcionarios federales y estata
les en las actividades de planeacién en los estados. Esto sobre to
do, porque no existe voluntad politica para dar verdadero impulso a
la adopcién tanto de los mecanismos que racionalizan la organizacidn
de lasdadministraciones estatales, ni para asignar montos mayores de
recursos financieros a estos menesteres. Asimismo, la viabilidad e-
conbmica estd en entredicho a la luz de la crisis econdmica que en-
frenta el pais. Ante la precariedad de las finanzas plblicas nacio
nales cada vez hay que aplicar criterios mds selectivos para la dis

tribucidén del gasto, y es ahi donde 1o regional puede nuevamente re

sultar "sacrificado".

Ademds, aGn cuando existe un apartado dentro del Plan Nacional
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de Desarrollo referido al Desarrollo Regional, éste no es suficiente
para que formalmente se pueda decir que exista aquella. Harfa falta

la integracidén, a semejanza de los programas sectoriales, de un:pro-
grama de desarrollo regional donde quedaran perfectamente claros los

objetivos y los alcances del esfuerzo emprendido.

Finalmente, en cuanto a 1a amplitud de los alcances que ahora
se le fijan, caba destacar, que la perspectiva empleada es mds inte
gral ya que incorpora las necesidades que plantean los propios esta
dos. Asi, la politica regional aln cuando enfatiza en la descentra
lizacién, introduce previsiones que tienen una visidon global de 1o
que los estados requieren para desarrollarse normalmente.. Es impor

tante no olvidar, que a principio del sexenio se presentd una ini-
ciativa importante para fortalecer "de raiz" el desarollo estata],9

sin embargo, como veremos mds adelante, el citado proyecto de deli
mitar competencias fiscales no salvo el obstdculo que significa la

SHCP.

E1 papel que al Convenio Unico de Desarrollo corresponde en el
proyecto es de orden instrumental, A través de &1 se pretende 1lle-
var a cabo la mayoria de las relaciones Federacifn- Estados, es
decir, en su marco se pretenden realizar las acciones de descentra
1izacién de funciones y recursos hacia los estados. Dé igual forma,
mediante ellos se trata de fortalecer la capacidad administrativa de
las entidades a través de la transferencia de inversiones y progra-
mas de obras pGblicas que a éstas compete realizar. En fin, dado
que ~1 CUD:=esun aglutinador y ordenador de las acciones de coordina
b%%h intergubernamental, con.e11os la politica regional gana instry
mentos operativos, en definicidn de propésifos, y probablemente sea

upa alternativa para aumentar esa viabilidad econdémica que ahora pa
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rece dificil de lograr.

A manera de conclusiones generales del capitulo I, diremos que
el planteamiento parte de que histdricamente, no ha sido siempre ne
cesario tener definida una politica regional tendiente a atender las
necesidades locales y a corregir los desequilibrios entre ellas. La
centralizacion fqe'funciona] hasta el agotamiento del modelo de sus-
titucidn de importaciones, pero esto no justifica la 1mprévisién de
Tos gobiernos del periodo para haber intentado corregir mientras se
crecia, los efectos perversos de tal cfecimiento ya que se privile-
gio en todo momento el principio de la eficiencia. Los programas
1mp1ementados en este periodo carecieron sobre todo de continuidad
y.de una perspectiva auténticamente nacional, asi como de mayor vo
Tuntad polfitica para comprometerse verdaderamente con disminuir las

inequidades entre las regiones.

Es en los afios setenta y ochenta cuando Tlos éfectos perveros
de la concentracidn se agudizan y se proyectan;reéuttadostcgtastrg
ficos de seguir tal tendencia. Sin embargo, mds que esS0S avisos y
lo exagerados que puedan resultar, se comienza.a manifestar que 1a_
centralizacién ya no es funcional o conveniente para el desarrollo
del pais. Es decir, para el gobierno federal ya no resulta racio-
nal proseguir con un esfuerzo concentrador {(de recursos, de funcio-
nes, de poder) que en su momento fue necesario, pero que ahora con
tribuye a aletargar las respuestas a las demandas nacionales y lo-
cales. E1 gobierno central, por la modernizacién del pais, ya no
puede atender la mayoria de los problemas del pafis, debe depurar

las dreas de su intervencidén en benficio de toda la funcidn pidbli

ca.
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Asf hemos visto como los gobiernos desde los afioc setenta, han
carecido de una politica regional bien definida para atacar los de-
sequilibrios entre regiones que, desde entonces, se manifestaron co
mo problemas de primer orden. Ademds, a la par de la disfuncidna]i
dad de la concentracidon, los estados han desarrollado una mayor ca-
pacidad de administrar para el desarrollo de sus entidades. En el
actual sexenio se incorboré dentro de los planteamientos regionales,
el desarrollo estatal integral. La politica regional definida cen-
tralmente debe seguir existiendo para decidir qué regiones son prio
ritarias en el contexto del desarrollo nacional. Lo que no se pue-
de permitir es que los estados dependan para su desarrollo preponde
rantemente de estos programas regionales. Hay que darles la capaci
dad de que cada uno tenga la posibilidad real de inducir el desarro
110 en su entidad. La concepcion de 1o que se pretende es clara,
la dificultad estriba en que son muchos y muy fuertes los obstdculos
y las modificaciones que hay que realizar. No solo hay que cambiar

las relaciones centro-regiones sino la asignacidon entre los mismos

estados.

A la luz de los resultados econdémicos de los dltimos dos sexe
nios resulta dificil extraer alguna conclusidén en torno a que se ha
ya privilegiado a la eficiencia o a la equidad. En algin momento
del sexenio pasado nos preparamos para "administrar la abundancia"
y crecimos desordenadamente y con resultados traumdticos para'cieg
tas regiones?7ciertamenté ante 1a_i1u516n de una riqueza que fue e
fimera la Federacién gast6é e invirtié desmedidamente, pero los go-
biernos estatales se beneficiardn desiqgual y marginalmente. Solo

en este momento hay claridad en que se opté por crecer desmesurada

mente ya que a partir de la crisis de 1982 la actividad econédmica
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no se ha incrementado substancial y consistentemente. Asi por ejem
ploel crecimiento del producto interno bruto durante el actual
sexenio ha sido casi nulo. De tal forma, en estos afos de crisis
ha podido mds que cualquiera de los dos principios, porque tampbco
podemos asegurar que en 1o que va de la década del ochenta las desi
gualdades hayan disminuido. Por el contrario, si acaso esto se ha
logrado, es porque ahora todos los estados son relativamante mas po
bres que a principios de la década. Lo anterior a pesar de que ha
sido en estos anos que los estados han tenido a nivel de programas

einstrumentos una atencion mds cuidadosa y especializada.

Por G1timo, cabe especular un poco en torno a lo que pudieramos
esperar de un nuevo esfuerzo de politica regional, asi habria que pen

sar en lo que seria ideal dentro de 1o posible.

En primer lugar, debe existir continuidad en los propésitos. Si
algo se ha podido observar es que.las concepciones para desarrollar
lo regfonal han ido de To macro-conceptual, por ejehp]o, Cuencas Hi-
droldgicas; a lo micro-regional, por ejemplo, el PIDER. Lo mas impoi
tante de todo esto, es que ha habido perTodos.gubernamenta]es como
los de Ldpez Mateos o Diaz Ordaz donde la atencion a las regiones
practicamente desaparecib. AsT,‘dada la magnitud y la persistencia
de Tos problemas que pretenden erradicarse se necesita continuidad
en lavoluntad pd]Ttica para atender las regiones. Es aquil, que, an
te la escasez de recursos que la Federacidon experimenta en.todos sus
ramos de gasto, deben plantearse las alternativas que permiten prose
guir con el esfuerzo de fortalecimiento regional.

En segundo lugar, dado que histdricamente en nuestro pais la po
1itica regional o la ayuda que la Federacidn ha prestado a los esta-
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cos se ha caracterizado por contrarrestar las desigualdades y con e%tlo
fortalecer el pacto federal, se deben adoptar medidas que efectiva-
mente atiendan tal requerimiento. Hay que aclarar que una situacién
es que oficialmente se haya adoptado tal principio y otra que efecti
vamente se haya cumplido. Asf, hay que introducir una visién global
en la asignacidn de todo.tipo de instrumentos de politica regional
que pueda emplear la Federacidn: crediticios, financieros, fiscales
e inversion pﬁb]icd. Con la adopcidn de una visién integral de es-
te tipo se introduciria racionalidad en la distribucidon de recursos
al considerarse mecanismos compensadores entre unos y otros , --asf
por éjemp]o el CUD podria compensar las desigua]dadés que se generan
con la reparticidon de las participaciones fiscales-- todo con el pro

posito de darle justicia y equidad a la distribucién.

Por Gltimo, habria que enfatizar que los gobiernos estatales son
las entidades iddoneas para desarrollar sué regiones. En la medida,
que cada estado cuente con la capacidad econ6mica suficiente para pro
movef por s mismo las actividades productivas que considera mas re-
levantes, estaremos en el camino de un incremento general en el bie-
nestar de las regiones, de un uso mds racional de los recursos pabli-
cos. Lo anterior, se puede lograr por diversos caminos que tienen ma
yor o menor viabilidad de acuerdo a los factores econémicos, polfiti-
cos y administrativos. AsT podria ser entregdndoles mds recursos fis
cales por la via de las participaciones, o pdr la via de la redistri-
bucidon de fuentes tribuifarias, problema sobre el que volveremos en
el capitulo siguiente. 0 bien, ddndoles mayor control sobre las in-
versiones pGblicas que se realizan en cada entidad féderativa, lo cual
pudiera ser a través de una coordinacién general de inversiones, o

fortaleciendo el Convenio Unico de Desarrollo, tuestién qué’abordarg
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mos en los subsecuentes capitulos.

En suma, el objetivo de este capitulo ha sido presentar la con-
cepcidon que tenemos de la evolucidn histdrica experimentada por 10s
programas federales dirigidos al desarrollo regional. Con ello esta-
remos en mejor posicidn para proponer alguna solucidn que favorezca el

camino del desarrollo estatal.
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CAPITULO II

ALTERNATIVAS PARA EL DESARROLLO ESTATAL.

En nuestro planteamiento resulta importante estudiar la facti-
bilidad de fortalecer la capacidad financiera de los estados median
te Ta reforma de sus ingresos fiscales. Los cambios que se analiza
ran responden a los planteamientos que se hicieron a principios del
sexenio de De la Madrid en torno a como disminuir la dependencia fi
nanciera de los estados, a la vez que se buscaba la forma adecuada
de financiar el proyecto de descentralizacidn. En un principio se
dijo que la redistribucidon de funciones entre el gobierno federal y
los estados debTa acompanarse de las transferencias de recursos Ssu-
ficientes para afrontar las nuevas responsabi]idades% De tal mane-
ra, en un primer momento se habldé de que Ta forma idonea de finan-
ciar la descentralizacidn y fortalecer la hacienda local era median

te una redistribucidn de competencias tributarias, pero sin por ello

eliminar el Sistema de Participaciones Fiscales.

En este apartado nos proponemos analizar dos cuestiones: por un
lado estudiar como surgid la propuesta de delimitar competencias tri
butarias y el efecto que provocd en la reafirmacidén de fortalecer el
mecanismo de las participaciones; y por otro lado, la desventaja que
presenta que el esfuerzo de descentralizacidn no tenga como premisa

la coherencia de instrumentos financieros dedicados a apoyarla.
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Aln cuando nuestro objetivo principal es analizar cémo se perci
ben las posibilidades que'tienen los estados de incrementar sus re-
cursos por la via de los ingresos fiscales, no esfé por demds hacer
alguna mencién de las razones que se argumentaron para dar sustento
al Sistema de Participaciones instituido en 1980. Asi como, sobre
los resultados que éste ha tenido tanto en términos de su aceptacion
por parte de los estados como por los alcances que la Secretarfa. de

Hacienda le ha atribuido.

Historicamente las relaciones fiscales entre la Federacién y los
estados se han caracterizado por una indefinicidn constitucional de
fuentes impositivas propias para cada nivel gubernamental, por un cre
ciente proceso de federalizacidn de los impuestos que ha determinado
en parte, las desigualdades de recursos fiscales entre Federacidn y
estados y por la aceptacidon que ha tenido en los afios ochenta el sis

tema de otorgar participaciones tributarias?

Con la Ley de Coordinacidn F4scal promuigada el 27 de diciembre
de 1978 y puesta en vigor en 198C, se e1imih6 el problema de la coin
cidencia tributaria, pues, se suprimido Ta distincidn entre impuestos
exclusivos e impuestos concurrentes.3 Se federalizd el impuesto al
comercio y a la industria al crearse el impuesto al valor agregado
(IVA) y se derogaron la mayoria de los impuestos estatales indirec-
tos que constitufan su principal fuente de ingresos, ademds, se eli
mind la prdctica de otorgar participaciones impuesto por impuesto Yy

se concedid. en cambio, un porcentaje sobre la recaudacidon federal to
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Cuando se pensd en crear la Ley de Coordinacidn Fiscal se aten-
dieron las demandas de los estados en el sentido de que las pa?tici-
paciones a partir de 1975, habian venido disminuyendo como porcent;-
je de los ingresos nacionales. Esta razén que en 1940 era de mads de
7%, cay6 al inicio de los sesenta hasta el 4% y en 1970 a 2.6%. Du
rante 1971 y 1974 la Federacidn se esforzdo en promover la coordina-
cion fiscal y lograr que el total de las entidades se coordinaran,
asi por ejemplo se ampliaron las participaciones en seis impuestos
especiales.> En estos afnos, éstas tuvieron un mayor crecimiénto que
los ingresos federales y Tlegaron a constituir el 149% de esos ingre-
sos. Sin embargo, a partir de ese ano comenzaron a descender y se
estimé que para 1978 tal porcentaje era de solamente 12,53%. Con la
Ley, se aseguraria detener dicho deterioro, fijando un porcentaje
(13%) que se repartiria a las entidadeé: Actualmente, con lo afiadi-
do por la coordinacidn en materia de derechos y otros impuestos,; tal

porcentaje se ha elevado a casi 20%, sumando los tres fondos que in-

tegran el sistema de participaciones.7

Por su parte, los ingresos estatales como porcentaje de los in-
gresos federales también venian experimentando una tendencia decre-
ciente. En los anos treinta tal porcentaje era del 16% y a media-:
dos de la década de los sesenta disminuyd al 9.6%5> Posteriormente
en el sexenio de Echeverria tal participacidn crecidé hasta constitu
ir el 15% de los ingresos fiscales naciona]es? Sin embargo, los in
gresos fiscales estatales descendieron a menos del 9% con el impul
so que adquirié la coordinacidn fiscal en su etapa anterior a la pro

9
mulgacidn de la Ley respectiva.

En este sentido cabe sefalar la transformacién sufrida en la es
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tructura de las haciendas estatales. Hasta antes de 1978 las entida
des federativas de nuestro pais obtenian el 43% de sus ingresos tota
les por la via impositiva, en 1982 sélo el 6% tuvo este origen. En
contraste, las participaciones que en 1970 representaban el 10% de
los ingresos estatales, en 1983 llegaron a constituir mds del 50%%0
Por otra parte, en 1975, el 50% de los impuestos estatales eran
indirectos y casi el 354 10 constitufan los gravamenes sobre la in-
dustria y el comercio (impuestos estatales derogados con la entrada
en vigor de la Ley de Coordinacion Fiscal y con la Ley de IVA). De
los tributos directos, que representaban el 37%, el predial era el
mas importante. Con la centralizacidon tributaria, que enfatizé en

los impuestos indirectos, Tas entidades pasaron a depender de Tos

tributos directos en un 60%. " ( dato para 1980 ) - 11

E1 mejor indicador de cudl ha sido el resultado obtenido con 1la
indtroduccidon de las participaciones, es medir el crecimiento de los
ingresos en su caracter general como todo tipo de recursos que con-

forman las haciendas estatales --incluyendo participaciones.

A precios constantes de 1978, el crecimiento de los ingresos es
tatales fue de 15% anual entre 1970 y 1979. De esta fecha hasta 1983
fue de solamente 9.0%, sin embargo, aqui hay que ponderar que la a-
plicacidén del nuevo sistema de participaciones se ha hecho en una é-
poca de crisis econdémica por 1o que se dificulta la evaluacidén de sus
resu]tados%2 Ademds, como se sefialé, la Coordinacidén no tenfa la fi-
nalidad de incrementar considerablemente los ingresos estatales, si
no solamente detener el deterioro que sufrian las participaciones co
mo porcentaje de los ingresos nacionales. No se busgabé alterar su
manto sino modificar las normas que las regtan introduciendo unifor-
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midad en los procedimientos para su distribucidon. Asi, este menor
incremento de los recursos estatales puede estar inducido de manera

importante por esta baja en la actividad econdmica nacional.

Por el lado de las participaciones, se observa que su tasa de
crecimiento, en términos reales, se ha elevado moderadamente, pues
pasd del 31% al 41% en Tas etapas anterior (1970-1979) y posterior
(1980-1983) a la Ley de Coordinacidn Fiscal, en tanto los impuestos
estatales crecieron un 13% anual en el primer periodo y disminuye-

ron a un 30% anual en el segundo periodo.

Ain cuando, las participaciones no experimentaron una alta ta
sa de crecimiento, las autoridades hacendarias consideraron que los
recursos estatales y municipales se incrementaron mas de 1o que 1o
hubieran hecho de no existir la coordinacidn, sobre todo porque en
tre los componentes de los fondos participables estédn 1mpuéstos de
naturaleza progresiva,como el impuesto sobre la renta, que se ajﬁstan
mejor a una situacidén inflacionaria porque la base gravable se mo-
difica constantemente, en tanto que, los tributos locales derogados

eran en general de tipo proporcional o de cuotas no relacionados con

14
el acto gravado.

En apoyo a lo anterior, un documento elaborado por el Institu-
to para el Desarrollo Técnico de las: Haciendas Piblicas (INDETEC)
sefala: "el fondo general de participaciones ha proporcionado recur
sos a las entidades federativas en una proporcién mucho mayor de lo
que éstas hubieran recabado con sus propios impuestos, de ello no

hay duda alguna, y esta situacion es altamente apreciada por todas

las entidades de la Repiblica".
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A pesar de que los estados de la Repiiblica han visto incremen
tado el procentaje de participaciones de un 13% a casi un 20% que
les corresponden sobre los ingresos fiscales nacionales, sus démag_
das coinciden en pedir que se aumente ese porcentaje. Con la Ley
de Coordinacidn fiscal se les asegurd una irreductibilidad nominal
anual, sin embargo, esto no es suficiente para que Tos estados pue
dan adoptar nuevas funciones. Por otra parte, la Secretaria de Ha

cienda ha sefialado que, debido a la crisis, esto no es posib]%q

Por otro lado, las entidades estdn expuestas a que por'decfSig
nes de politica macroecondmica o bien por la dindmica de los ingre-
sos federales, se les retenga algiin porcentaje de las participacio-
nes que deberian recibir, con la finalidad de que la Federacidn ten

ga cierto margen de maniobra para afrontar sus 'disminuciones de in-
gresos. Este fue el caso en los afos de 1981, 1982 y 1985 cuando

se redujo el Fondo Feneral de Participaciones en 4%, 3% y 10% res
pectivamente'l.7 Ante estas imposiciones, los estados pueden hacer
muy poco, ya que la posibilidad de recurrir a nuevos tributos es nu
la. Independientemente, de que estos recursos se les devuelvan pos
teriormente, la detencidn les provoca dafios irreversibles en la pro

gramacidn y presupuestacidn de obras.

En su discurso de toma de posesidn, Miguel de la Madrid sefiald
que era impostergable un cambio en las relaciones financieras inter
gubernamentales que diera: a los estados mayor autonomfa para en-
cargarse de las tareas de su desarro]]o.lgLa reforma que Se propo-
nia era nada menos que volver a plantear una delimintacidén de compe
tencias fiscales, no hay que olvidar que desde los afios veinte el go
bierno federal crefa que la solucidén al problema fiscal estaba en

una delimitacién constitucional de dichas competencias, y que tanto
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Calles como Cdrdenas enviaron al Congreso iniciativas de ley para

realizar dichas reformas.19

Se argumentdé que el establecimiento de impuestos propios para
cada nivel de gobierno era premisa indispensable para lograr la
"descentralizacion de la vida nacional". Se reconocian las venta
jas de la uniformidad tributaria conseguida con la coordinacidn,
pero se sosloyaba el deterioro percibido en el esfuerzo tributario
realizado por las tesorerfias estatales y el aumento de las partici
paciones como porcentaje de sus ingresos. Asimismo, Tla refbrma'de1
Articulo 115 Constitucional, acarreaba una disminucién en los in-
gresos estatales ya que tendrian que ceder el impuesto predial a sus
municipios. ~De tal forma, se imponia la necesidad de realizar en el
futuro una reforma constitucional --la delimitacidén de fuentes tribu

tarias-- que favoreciera a los estados.

Para realizar dicho estudio se convocd a la XV Reuniodn Naéio-
nal Extraordinaria de Funcionarios Fiscales que se efectud en la Ciu
dad de México en marzo de 1983. En ella se puso a consideracidn tan
to de los Funcionarios de la Secretaria de Hacienda y Crédito PGbli-
co {(SHCP) como de los Tesoreros Estatales, el estudio de Ta redis-
tribucidén de competencias fiscales. La finalidad de crear una Comi
sion que analizara tal delimitacidn era buscar una solucidn a la
dependencia financiera estatal, la idea inicial era trasladar algu
nos impuestos federales y mantener el sistema de participaciones co
mo elemento compensador de las desigualdades que surgieran en la dis

21
tribucidon de los recursos fiscales.

En la citada Reunidn se integraron cuatro comisiones que se en
cargarian de revisar distintos aspectos de la propuesta presidencial:
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14 delimitacidn de competencias fiscales, el articulo 115 Constitucio
nal, la descentralizacidon de la vida nacional y la colaboracién admi-

nistrativa entre estados y federacion.

Las conclusiones preliminares de Ta primera Comisidn, que es la
que nos interesa, sefialaba que era factible que los estados adminis-
traran libremente 1o0s ingresos provenientes de los gravdmenes sobre
el valor agregado (IVA), Ta renta (ISR), Tas erogaciones por remune
raciones al trabajo personal, automdviles nuevos, adquisicidn de in
mueb1es, tenencia y uso de vehiculos (IST y UV) y el especié] sobre
produccion y servicios (IESP y 3)2.3 E1 argumento principal para tras
‘Jadar estos impuestos era doble: por una parte, era la forma de dar
mas ingresos.a unas administraciones piblicas que cada dfa enfrenta-
ban nuevas necesidades; por la otra, reconociendo la capacidad recau
datoria de las haciendas estatales, Tas'fuentes serian mds producti-
vas dado el mayor grado de reconocimiento que éstas tienen sobre los

causantes. Asi, se coincidia con aquel principio que seafiala que hay

mds legitimidad cuando el dinero piblico se emplea donde se genera.

Sin embargo, tales argumantaciones fueron rdpidamente rechaza-
das por la SHCP quien a través de  su Direccidn de Coordinacidén con En
tidades Federativas manifestd que no era posible ni trasladar el ISR
ni el IVA, impuestos qﬁe lTos estados veian como dnica fuente de ingre
sos que pudiera compensar la pérdida de participaciones. Asi, la Se-
cretaria de Hacienda adujo razones técnicas que impedian tal fragmen-
tacién, tales como: 1)E1 mérito del ISR es globalizar ingresos y si se
fracciona se perderia progresividad al tener que declararse por esta-
blecimiento, o bien 2)A1 fraccionarse el IVA tendrfa que cambiarse el

concepto de domicilio fiscal' ocasiondndose problemas en los acredita
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mientos y devoluciones entre estados que llevaria nuevamente a la tri

.. 24
butacidon en cascada.

Asi, ldurante todo el periodo en el que se dieron las discusio-
nes en torno ala conveniencia de transformar el Sistema de Participa
ciones, la SHCP presenté informacidn encaminada a desechar la propues
ta. Por ejemplo, demostrd con cifras que la cesidn del ISR solo be-
neficiaria a trece entidades ya que en ellas se concentraba el 90% del
impuesto, en cambio estos estados solo acaparaban el 60% del total de

las prticipacionef?

Al mismo tiempo que la SHCP exponia sus razones, propuso incre
mentar el Fondo Financiero Complementario, revisar el Fondo de Fo-
mento Municipal, y dijo que apoyaria la posicidén de los estados pa-
ra que el pago de las participaciones a los municipios se realizara
mediante las tesorerfas estatales, ya que la propuesta inicial sur-
gida de las reformas al articulo 115 de la Carga Magna, era que es-
tas fueran pagadas directamente por la Federacid6n. Aparentemente,
estos ofrecimientos se hicieron para compensar la negativa de ceder
alguna facultad tributaria a las entidades a cambio de respetarles el

control polfitico y econémico de distribuir las participaciones a

lTos municipios.

En general, los argumentos utilizados para rechazar la posibi-
lidad de la delimitacidén de competencias fiscales fueron que la uni
formidad que se persigue como objetivo central del sistema requiere
que la legislacion y la normatividad sean federales, que la filoso-
fia especifica de cada gravamen impide fragmentar su administracion,
que la sustitucién de participaciones por un solo tributo en ningln

caso favoreceria a todos los estados y que el control fiscal se de-
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terioraria fomentdndose la evasidn.

En Ta XVI Reunidn Nacional de Funcionarios Fiscales se presenta
ron las conclusiones de las Comisiones creadas en la anterior reun{én.
En ellas se establecid que la coordinacidén fiscal habfa cumplido su
objetivo de fortalecer a estados y municipios, que 10s incrementos de
sus ingresos habfan sido superiores a los mostrados por los 1mpuestos
estatales y los impuestos federales participables y que la gran varie
dad de impuestos que sustentaban a las participaciones, los ponfan
fuera de Tos peligros de las variaciones cficlicas, déndoleslmayor es-
tabi]idad.27Por su parte, la delimitacidén de competencias fiscales de
beria estar estrechamente relacionada con la descentralizacidén ya que
en la medida que los estados se hicieran cargo de nuevas funciones se
requeririan de ingresos adicionales, aqui el problema se planteaba en
términos de elegir algln mecanismo para'hacer 1legar tales recursos,

bien pudiera ser mediante perticipaciones, subsidios o impuestos pro

pios, sobre este problema volveremos méas adelante.

La conclusidén final sefiald que "tanto 1os grupos de trabajo de
funcionarios estatales como la SHCP no encontramos adecuado en este
momento y, por ese camino, acrecéntar los esquemas estatales con o-
tros impuestos (...) la propia comisién permanente decidié en conse
cuencia, que era mas oportuno por ahora buscar el perfeccionamiento

. . .. . 2
de los mecanismos de coordinacidon fiscales" 8

Es conveniente sefialar, que los estudios emprendidos por Ta SHCP
para demostrar la inviabilidad de trasladar impuestos se sustentaban
en proposiciones que a- todas luces hacian dificil extraer conclusio-
nes diferentes a las obtenidas. Asf se supuso que solamente se tras
ladarfa un impuesto reservando el _resto para la Federacion y eliminan
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do la co]aboracién administrativa en materia de impuestos coordina-
dos. Ademds se aclard que no se trataba de dar a las entidades méas
recursos que los que actualmente percibian, por participaciones, y~
se insistid en el perjui;io econdmico que se causarfa a la mayorfa

de lTas entidades con -la sustitucidon del sistema actual por otro ba
sado en un solo tributo. Probablemente, si la voluntad de 1a SHCP

hubiera sido la de encontrar verdaderas opciones y combinar trans-

ferencias de impuestos con participaciones compensadoras se habrfa

11legado a resultados donde Tas entidades asumieran nuevas competen

‘cias fiscales. Sin embargo, las Comisiones rechazaron cualquier

cambio a un sistema que, en sSu opinién, debia consagrarse constitu

. 2
cionalmente.

De 1o analizado se desprende que ni la Federacidn puede aumen-
tar las prticipaciones, ni quiere ceder impuestos, ni los estados
pueden crear nuevos tributos. Tal parece que la Gnica via para au

mentar los ingresos estd por el lado de mejorar la administracion

de los impuestos coordinados.

Esta G1tima posicién se reafirma en un documento elaborado por
el INDETEC donde se sefiala que ain cuando los estados han pedido que
se les deleguen ciertos impuestos para los tesoreros estatales la de
limitacidn de competencias no es una preocupacidén fundamental, mds
bien les interesa allegarse recursos adicionales mediante el siste
ma vigente. Mds aln, se sefiala que la demanda principal no recae
en la disminucidn de dependencia respecto a la Federacién sino en
que se responsabilice a las entidades de toda la administracidon de
los impuestos coordinados.30AsT como se dijo en una reunién de Co-

misién Permanente realizada en marzo de 1983. el ideal es que a lar
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go plazo, la administracidn fiscal en cada territorio sea responsa-

bilidad de un solo nivel de gobierno.31

Hasta aqui, podemos sefialar que las afernativas 0 respuestas a
Tos reclamos estatales de contar con mds recursos, son, o bien la de
Timitacidn de fuentes tributarias o bien acrecentar el esquema de per
ticipaciones fiscales. La priméra de dichas alternativas segln se
desprende de todo lo anterior, no es viable. La SHCP ha aludido todo
tipo de razones para justificar su negativa a la redistribucidon de
competencias fiscales, ya no digamos ceder el IVA o el ISR, sino im-
puestos de poca singificacidén recaudatoria para la Federacidn, pero
que darian un alivio importante a las haciendas locales. Por ejemplo,
impuesto sobre adquisicidn de inmuebles y el impuesto sobre erogacio-
nes por remuneracion al trabajo personal. Mé&s aidn, los estados han

aceptado de buena gana Tas argumentaciones sostenidas por Hacienda.

En cuanto al perfeccionamiento del sistema, las demandas mds con
sistentes se centran en la necesidad de aumentar el porcentaje de Tlas
participaciones ya que el monto actual casi 20% de la recaudacidn fis
cal resulta insuficiente. A ellas la SHCP ha respondido con un cate=
gérico: no hay capacidad econémigé para incrementarlas.

Un aspecto en el que parecen converger los intereses federales
y estafa]es, es el de aumentar las responsabilidades administrativas
de los estados. Esto a pesar de que la SHCP muestra aidn reticencias
para eliminar la duplicidad que significan las Administraciones Fis-
cales Regionales, hecho que consolidaria el papel de autoridades sub
ordinadas de las haciendas locales. Asimismo, una vez que se dese-
ché la idea de cambiar el sistema de participaciones, la discusidn

entre los funcionarios estatales se centra precisamente en la colabp
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racidon administrativa entre ambos niveles de gobierno. A Ta SHCP le
convendria que Tas tesorerfas estatales se ocuparan de la recaudacion
de los impuestos coordinados, especialmente del IVA, como si se tra-—
tara de gravamenes propios. Sin embargo, es dentro de estos mecanis
mos donde se presentan 1a§pﬁinc1pa1es fricciones entre estados, quie

nes discuten en torno a la forma de asignarse los tributos.

En suma, la delimitacidon de competencias fiscales intentada a
principios del sexenio de De la Madrid se encontré con una fuerte re
sistencia burocrdtica de la SHCP que defendid a capa y espada‘e1 Sis
tema de Participaciones, al grado que buscd su inclusidon constitucio-
nal. Aqui cabrfa preguntarse qué tanta voluntad politica existfa de
trds de la iniciativa, para asi medir el poder de la resistencia y
s6lo existe la evidencia de que se presentd como parte de un paquete
de medidas encamindadas al fortalecimiento de los estados y munici-
pios, entre las que podemos encontrar las reformas constitucionales

al articulo 115 y el proceso de descentralizacidn del gobierno fede

ral.

Por su parte, la posibilidad de seguir perfeccionando el siste
ma tiene todo el apoyo oficial que-puede significar Hacienda:aunado
al convencimiento y aceptacidon de la mayoria de los estados. Sin
embargo, el perfeccionamiento se refiere inica y exclusivamente a me
jorar tanto las fdormulas de asignacidn de los ingresos federales par
ticipables como Tos términos de la coordinacidn de impuestos. No se
prevee en ningln momento la posibilidad de incrementar los recursos
participables. Si los estados pueden aumentar sus recursos por esta
via bien tendrian que perfeccionar sus sistemas recaudatorios o bien

cambiar las férmulas de asignacidén de las participaciones de acuerdo
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a un indicador que los benefiaciara individualmente, pero con perjui

cio para otras entidades.

En un sistema federal como el mexicano caracterizado por la fuer
te predominancia del gobierno federal en todos los dmbitos de las re
Taciones con los gobiernos estatales, surge la limitante de Ta no co
rrespondencia entre las responsabilidades de gasto y los impuestos o

ingresos asignados a cada nivel de gobierno.

Como citamos en la Introduccidn, estd fuera de nuestras posibi-
lidades analizar como se presente este desequilibrio de obligaciones
de gasto en primer lugar, porque no existe una definicién constitu-
cional, ni una ley en la materia que indique las responsabilidades
correspondientes a cada nivel de gobierno. En segundo término, por
que no hay suficientes estudios al respecto, y emprender una inves
tigacidon de este tipo con base en ciertos criterios que sefiala la
teorfa econdmica y administrativa, implicaria el desarrollo de una
tesis completa al reSpecto.32 Finalmente, el sentido que tiene el ac
tual proyecto descentralizador en nuestro pais es cambiar el modelo
de distribucidn imperante para dejar que los estados presten o rea-
Ticen directamente una mayor cantidad de servicios y de obras. Por

lo tanto, ante una situacidn que estd en plena transformacidn difi

cil serfa emitir alglin comentario que no estuviera mds alld de de-
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Tinear los rasgos que debieran caracterizar tal desincorporacidn de

funciones de la Federacidn. \

Asumida esta carencia, a la par que se asignan las responsabili
dades del gastoes de primordial importancia distribuir los recursos
que permiten a cada ente gubernamental financiar sus actividades. Por
demds estd decir, que este proceso debe ser simultdneo en todo caso,
ya que de otra forma se corre el riesgo de que la competencia se que
de en el vacio, es decir, debe descentralizarse una vez que se ha pre

visto la fuenta de financiamiento.

Las alternativas mds utilizadas para financiar la descentraliza
cidn son: la delimitacién de competencias fiscales, completado con un
porgrama de subsidios globales --entre los que entraria el Convenio
Unico de Desarrollo--. y el sistema de participaciones de impuestes

que proporciona mayor disponibilidad donde los recursos son escasos.

No hay que perder de vista que'a1 hablar de como financiar 1la
descentralizacién estamos aludiendo al problema del financiamiento
del desarrollo regional que en el caso de México durante este sexe
nio, adquiere ese contenido. Por lo que, si ya estamos en presencia
de algo mas genérico que la descehtra]izacién y que es el desarrollo

regional, no debemos olvidar que hay otros elementos como la inver-

sién pGblica federal que directamente inciden en los resultados de
aquella.

Ahora bien, es indudable que un elemento definitivo en el lo-
gro de una politica regional, en este caso la descentralizacidn, es

que exista coherencia en los instrumentos financieron que la respal

dan. De nada sirve, que las alternativas anteriores se planteen co
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mo excluyentes cuando la experiencia histérica nos ha mostrado que

los recursos que se canalizan con este prop6sito son siempre esca-
34 . .

sos.”  Es pues necesario, que se realice una aproximacién integral ~

al problema del financiamiento regional.

Esta forma de aproximarse al problema de la coherencia de instru
mentos financieros para el desarrollo regional no ha sido profusamen
te adoptada por los estudiosos de Tas finanzas estatales>’ No obstan
te, a nivel de funcionarios estatales si ha sido un enfoque presenta

do en diversos foros politicos y administrativos.

Dentro de 1o que fue l1a efimera Reunidn Nacional de Funcionarios
de los Gobiernos de los Estados y de T1a SPP realizada entre julio y
agosto de 1980 ciertamente no hubo planteamientos abiertos en torno
a tal integracion de instrumentos financieros. Sin embargo, se ha-
b16 de la necesidad de que los Coprode participaran en la elaboracidn
de la propuesta de inversidn de los programas normales de alcance es
tatal. Asi como, de que 1o0s montos de inversidon asignados a los es-

tados fueran congurentes con las politicas de desarrollo del propio

estado.

Estos planteamientos dirigidos a integrar bajo un solo esquema
Inversidn Piblica Federal, Convenio Unico de Desarrollo y Participa
ciones Fiscales, se han dado con mayor insistencia en las Reuniones
Nacionales de Funcionarios Fiscales y en las reuniones de su Comi-
sidon Permanente --esto evidencia la falta de foros adecuados para
ventilar tales problemas. Al11% se ha planteado, como consecuencia
del andlisis del &mbito de competencia del Sistema de Coordinacidn
Fiscal, que para mejorar la situacion econdmica de las entidades

se requiere entre otros cambios, que 1a inversién federal se ejerza
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bajo algdn mecanismo de acuerdo a criterios basicos de distribucién?]
De tal forma, el Edo. de México propuso en mayo de 1985 que con
forme a lo expresado por el Presidente de la Repilblica en el sentido
de apreciar en su conjunto los ingresos estatales, se debfa no sélo
tomar en cuenta los recursos provenientes de las fuentes fiscales,
sino también considerar el gasto de inversidn que realizan las depen
dencias y organismos federales en todo el pais, ya que representaba,
para varias entidades, el flujo de ingresos mds importante a nivel
global. De alli, pasaba a proponer la urgencia de institucionalizar
la participacidn estatal en los proyectos federales con la intencidn

de que poco a poco los estados y municipios fueran los encargados de

) 3
realizarlos.

Se aludia que el lnico antecedente al respecto era el CUD, pe-
ro dada su mecanica de operacidén daba poco margen de maniobra a los

estados. Ademds, solo representaba el 8% de Ta inversidn feder'a].39

Las propuestas concretas eran: 1l)Transferencia directa a los go
biernos estatales de algiin porcentaje sobre el crecimiento anual de
‘la inversién a ser destinados a proyectos especificos de acuerdo a
las prioridades establecidas; 2)Establecimiento de un fondo revol-
vente para la Inversidn donde los gobiernos estatales pueden empren
der con financiamiento propio, ciertos proyectos de inversidn, que
Tuego sean recuperables de recursos de la Federeacidn; 3)Estableci
miento de un impuesto estatal de inversidn que sea acreditable como
pago provisional del Impuesto sobre la Renta, para los casos de in-
fraestructura, carreteras vecinales o de mano de obra, etc.; 4)In-

crementar el Fondo General de Farticipaciones a costa de los otros

8



ingresos que reciben los estados,como inversidon pdblica, y desde'1ug
go con la transferencia de nuevas responsabilidades de gasto para los
estados y 5)Creacidn de un "Fondo Revolvente de Inversiones" donde to
dos Tos estados y municipios participen en el Comité Directivo que.dg
cida qué asignaciones se hacen y cudles proyectos se financian.40

La ventaja de todo lo anterior, es que no se ejerceria presidn
para incrementar el gasto federal ni influir en el monto total de Ta
inversion, sino establecer mecanismos que de manera ordenada y pru-

dente permitieran una mejor asignacion del gasto, a 1a vez que,avan

zar en la descentralizacion.

Por su parte, en la misma fecha el Estado de Querétaro presentd
una ponencia donde sefiala que la Coordinacidn Fiscal estard completa
solo cuando se armonice el ingreso y el gasto. Esto indica que los
mecanismos financieros deben relacionarse y que la coordinacidn evo
Tucione al dmbito del gasto. Asi, la posible duplicidad de gasto en
tre uno y otro nivel en un mismo programa de desarrollo o la ausen-
cia de recursos para progrmas regionales, solo puede salvarse con la

vinculacion complementaria de las acciones federal y estata].41

En relacid6n a esta Gltima pqnencia es explicable porque 1a Se-
cretarija de Hacienda las recibe con bastante indiferencia, ya que
adolecen de una deficiencia técnica en su elaboraci6n, se limitan a

presenter ideas generales que no aterrizan en nada concreto.

En relacién a esta carencia, el Director del INDETEC sefiala que
aiin cuando su organismo estd al servicio operativo de los estados,
tiene que ajustarse a las directrices de Ta SHCP, Lo cual aunado a

gue ho hay una idea muy clara en los estados del significado que tie
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he 1a Coordinacidn en el gasto --mds bien se preocupan por cuestio-
nes de caja que de aspectos programdticos-- ha llevado a que el te-

ma se archive sin mayores comentarios.

No obstante, estas dificultades, . el subgrupo de trabaje en=
cargado de analizar el émbito de Ta Coordinacidn Fiscal de acuerdo a
lTo ordenado por la Reunidn de Comisidn Permanente de Funcionarios Fis
cales celebrada en junio de 1984, presenta la propuesta mejor documen

tada de Tas que se hayan elaborado en esas reuniones.

Se sefiala due en general, ya que no sucede lo mismo enltodas las
entidades, la inversidn piblica federal resultdé ser tres veces mayor
que lasparticipaciones federales a estados y municipios. De ahi que
se proponga asegurar una cantidad minima de inversidn paré cada enti
dad, pero no sobre la totalidad de los fondos a distribuir --1o cual
equivaldria a repartir el 100% de la inversién entre 31 entidades fe
derativas-- para respetar el margen de maniobra que debe mantener la
Federacidn para cumplir con sus politicas de redistribucidn de ingre

sos y la realizacidon de grandes proyectos naciona]es.44

La propuesta del citado proyecto es repartir entre los estados
el 35% de la inversidn fedral total autorizada, porcentaje que repre
senta aproximadamente la inversidn realizada en 1983 por el sector
central. E1 restante 65% se dejaria como el margen que la Federa-

. . . 45
cién debe mantener para . . sus proyectos nacionales.

En cuanto a la férmula para distribuir ese 35% se sugiere en el
estudio, la adopcidén del factor del Fondo General de Participaciones
que le corresponda a cada entidad en el afio de que se trate. Con es-

to se buscaria que la inversidén se distribuyera en razén al esfuerzo
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L. 46
recaudatorio y al grado de desarrollo econdmico.

Ahora.bien, ese 35% de la inversidon se ejerceria en dos partes:
un 20% a través de las Tesorerias estatales (equivalente a la suma de
los tres fondos del Sistema de Coordinacidn Fiscal), y el 80% 1o ejei
certan las dependencias federa]es. Asimismo, se sugieren dos modali-
dades para distribuir ese 20%: 1)De manera concertada a través de me
canismos como el CUD; o bien, 2)Crear un Fondo de Inversidn donde el

estado destinaria libremente 10s recursos a sus programas prioritarios.

E1 hecho de que se haya planteado utilizar una visidn integrado-
ra de todos estos recursos y que finalmente no se haya considerado,
pﬁede deberse a varios factores. EI primero, que a la SHCP no le in
teresé en lo mas minimo apoyar una proposicion en la que ciertamente
no tenfa mayor ingerencia, pero que ademds hubiera provocado conflic-
tos con SPP. Segundo, la propuesta fue rga]izada exclusivamente por
el Edo. de México situacién que le restd fuerza 5 sobre todo, a 1a
luz de que es un tema que los funcionarios estatales no acaban deA"g
similar". Finalmente, evidencia la necesidad de crear un foro ade-
cuado para ventilar los problemas de la coordinacidn en materia de

gasto pilblico entre la Federacidon y los Estados.

Es indudable que la idea gene;a1 que subyace en todo lo anterior,
es la cuestidon de si existe voluntad politica para realizar un esfuer
zo tan complejo como vincular ingresos y gastos, porque esto implica-
ria vencer graves resistencias burocrdticas como la necesaria coordi-
nacién que debiera darse entre SHCP y SPP. Mientras no se introduz-
ca alguna visién compensadora entre participaciones e inversidn pibli
ca dificilmente se podrd decir que hay un esfuerzo racional de desa-

rrollo regional, cuando menos en el sentido de que no se estdn aprove
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chando complementariamente los recursos que se tienen.

Ademds, esfuerzos como el Convenio Unico de Desarrollo acabarédn
por tener un mero valor “"simb6lico" ante la magnitud de los recursos
que se manejan desde otra perspectiva, o que, simplemente no se vin-

culan, debiéndolo hacer, al proyecto regional.

En suma, a pesar de que esta vision se presenta como la "ideal",
1o cierto es que no ha tenido éxito alguno. Asi, hay que seguir plan
tedndonos qué otra alternativa se presenta para apoyar, en el corto
plazo, el esfuerzo de desarrollo regional iniciado en el présente sexe
nio. En los capitulos siguientes se analizaran las ventajas e incon
venientes que un mecanismo como el CUD presenta para desarrollar un

programa de desarrollio regional.
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NOTAS

"Véase el "Discurso de toma de posesidn de Miguel de 1la Madr1d
en Excélsior 2 de d1c1embre de 1982 pag. 1.

La indefinicidon constitucional de competencias tributarias se
presenta a partir de Ta fraccion VII del articulo 73 que facul
ta al Congreso de la unidn para imponer las contribuciones ne-
cesarias a cubrir el presupuesto. VY dado que en la Constitu-
cion se parte del principio de que 1o no atribuido a Ta Fede-
racién se considera reservado a los Estados (art.124), 1la con
currencia sé presenta para todos aquellos tributos que expre-
samente no se concedan a la Federacidén --fundamentalmente frac

cion XXIX del art. 73.

En cuanto al proceso de "federalizacion" en las relaciones trj
butarias Federacidn-Estado véase Dolores Acevedo: "La Coordina
cién Fiscal entre la Federacidon y los estados. E1 caso de Méxi
co " [Tesis Licenciatura México, E1 Colegio de México, 1987.
CapTtulo relativo a la Federalizacidon de los impuestos. pp.1l5-
69.

Por Gltimo,para analizar la aceptacidon del sistema Nacional de
Participaciones véase* XVI Reunidn Nacional de Funcionarios Fis
cales Memoria (Colima, Tesoreria General del Estado,1983), *Go
bierno del Estado de Colima, asi como las actas de la Comision
Permanente de Funcionarjos Fiscales que van de marzo a octubre
de 1983.

México. Poder Legislativo: "Ley de Coordinacidn Fiscal" en Cédi
o Fiscal de la Federacidn. ( México. Ediciones Andrade, 197%)
% hojas sustituibles) p.p. 1194-1/1194-19

E1 sistema introducido en 1980 uniforma la forma de entregar las
participaciones, asi, hasta antes de 1980 los estados recibian
participaciones de acuerdo a lo establecido por las leyes respec
tivas de cada impuesto. Con la instauracién del sistema se fijd
un 13% de los ingresos federales como monto inicial que 3e dis-
tribuiria a los estados mediante participaciones.

De tal manera en estos afios {( 1970-1974 ) las participaciones tu
vieron un comportamiento mas dindmico que l1os ingresos federdtes.

Acttdalmente, el Sistema de Participaciones funciona de acuerdo a

tres fondos :_ 1- Fondo_General de Participaciones ( FGP ) que se
integra con el 13% de la totalidad de los ingresos tributarios

federales mds los derechos sobre hidrocarburo, por Ta extraccidn
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10

11

12

13

14

de petroleo crudo y gas natural y 1os de mineria . Ademas, se le
agrego el porcentaje que representaron los impuestos que los es-
tados derogaron en 1979 al implementarse la Ley de Coordinacion
Fiscal, mas el 0.5% a los estados que hayan acordado coordinarse

en materia de derechos; 2) Fondo Financiero Complementario que se

compone del 0.5% de los ingresos tributarios y derechos citados-
anteriormente. Mas un 3% del FGP y un porcentaje igual con cargo
a la Federacién; y 3) Fondo de Fomento Municipal que se integra

con el 0.42% de los ingresos y derechos arriba anotados.

Los datos de la evolucidon del porcentaje participaciones/ingresos
federales se tomaron de Pablo Armida "Federalismo Fiscal, el caso
de México" |[Tesis Licenciatura] ( México, Itam, 1983 ) pag. 47.

Pablo Gonzalez Casanova: La democracia en México (México,ERA,1965
pp. 243 y 244, ‘

E1 porcentaje ingresos estatales/Ingresos Federales posteriro a
1970 se tomd de México. SPP INEGI: Informacidon sobre los ingresos

)

gubernamentales ( México, INEGI, 1982) pp. 69-74

México. SPP.INEGI : Finanzas Piblicas Estatales y Municipales de
México 1975-1984 (México, INPGI, 1986).

Para 1984, los tributos indirectos representaron el 21%, los dire
tos el 62% y los adicionales el 17%, Fuente: México. SPP. INEGI
Finanzas Publicas... op. cit pp. 207,265 y 313

Acevedo Garcia op. cit pag. 108

Ibidem

Esta opinidon de la Secretaria de Hatienda se manifiesta a lo Tlar
de todas las reuniones de la Comisidon Permanente de Funcionarios
cales celebradas a partir de marzo de 1983 cuando 1a XV Reunién N
nal Extraordinaria de Funcionarios Fiscales decidido estudiar la r
tribucidon de Competencias Fiscales. Un resumen de las opiniones ve
das tanto por la SHCP como por los estados se encuentra en INDETE
" Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal "({Guadalajara, Jal; IND
agosto de 1986]} Este documento 1o elabord el Director de INDETE
ra dar a conocer al nuevo subsécretario de Ingresos de la SHCP,
me Sierra, la situacion prevaleciente en el sistema.

Ibid. pag. 18
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16

Esta afirmacion ha sido constantemente argumentada por la SHCP
desde que en la XVI Reunion Nacional de Funcionarios Fiscales

( Manzanillo, Col., 1983 ) se dieron a conocer los resultados .
de los Grupos de Trabajo creados en 1983 para estudiar la pro

bable  --delimitacion de competencias fiscales.

17 '
Asi en la Reunidon de Comisidon Permanente de Funcionarios Fisca

les de enero de 1983, la Coordinacidon con Entidades Federativas
de Ta SHCP sefald que ya se habian dado instrucciones para que
se pagaran los intereses sobre el 4% tetenido en 1981 y el 3%
en 1982. Asimismo, en el mismo foro, pero en agosto de 1985 se
anticipa a los estudios que se solicitara una retencion adicio-
nal del 6% en et Fondo General de Participaciones. En las dos
‘intervenciones; la Federacion a través de la SHCP, agradece- a
los estados " la comprension y solidavidad " brindada por 1los
estados, ‘véase INDETEC. Coordinacidon de Ta Comisidon Permanente:
Reuniones de la Comision Permanente de Funcionarios Fiscales
Guadalajara, INDETECT "hojas sustituibles.

18
"Biscurso de toma de posesidn de MMH " en Excélsior 2 de di

ciembre de 1982 pp. 1

19
Sin embargo, como se sabe, a partir de la Tercera Convencion Na

cional Fiscal (1974), la Federacion abandon6 la idea de la deli

mitacion adoptando desde entonces el proyecto de la uniformidad

tributaria y de la centralizacion de ingresos. Véase. Rall Mar

tinez Almazan : Las relaciones fiscales y financieras intergu-~

bernamentales en Méexico ( México, Instituto Nacional de Desarro
110 Municipal, 1980 ) pp. 35-40.

20
En la Reunion de Comisidon Permanehte de Funcionarios Fiscales
de julio de 1983, el Tesorero del Estado de México sefialaba que
desde el punto de vista constitucional se puede originar una si
tuacion en la que se deje desprotegida a la instancia estatal
dadas las reformas al art. 115. Con posterioridad la SHCP dejd
ver la posibilidad de "resarcir" la pérdida del impuesto predi-
al de los estados con la ctesion del Impuesto sobre Tenehcia y
uso de vehiculos. :

21
SHCP: XV Reunion ~ Nacional de Funcionarios Fiscales Memoria (Mé
xico, SHCP, 1983 )

22
"Conclusiones y Acuerdos de la XV Reunidon Nacional de Funcionarios
Fiscales" en SHCP XV Reunidon Nacional de Funcionarios Fiscales

Memorija (México, SHCP, marzo 1983 )

85



Estos resultados preliminares se presentaron en las reuniones
de agosto de 1983 celebradas por la Reunidon de Comision Perma-

24

25

26

27

28

29

30

31

nente de Funcionarios Fiscales.

Cabe sefialar que todos los argumentos anteriores se dieron a
lo largo de las Reuniones de Comisidn Permanente de Funciona
rios Fiscales celebradas entre marzo y agosto de 1983, es de
cir, constituyeron los antecedentes de las conclusiones defi
nitivas presentadas en Ta XVI Reunidn Nacional de Funcionari
os Fiscales celebrada en Manzanillo, Col.

Los trece estados que concentrarian el 40% del ISR serian:Ba-
ja California, Campeche, Coahuila, Distrito Federal, Hidalgo,
Jalisco, México, Morelos, Nuevo Ledon, Puebla, San Luis Poto-
si, Tamaulipas y Veracracruz.
Ingresos. " memoria de los trabajos realizados por las comi-
siones creadas en la XV Reunion Nacional Extraordinaria de
Funcionarios Fiscales (México, SHCP, 1983 )

Indeted. Coordinacidon de la Comision Permanente.

Véase

SHCP.

Subsecretaria de

pag. 213

Reuniones

de la Eomisidén Permanente de Funcionarios Fiscales celebrada

en agosto de 1983, donde la SHCP presentd un documento donde
se puntualizaban los temas a tratar en la XVI RNFF.

Gobierno del Edo. de Colima:

XVI Reunidn Nacional de Funcio

narios Fiscales Memoria. (Manzaniilo, Col. Gobierno del Esta

do de Colima, octubre 1983

Ibid. pag. 41

)

Asi durante las conclusiones Vertidas en
160 que la Coordinacion Fiscal
cién ya aquilitada en la practica por lo
consagrar la figura de la Coordinacion (
VII )'"definientio 1o que seria el Ingreso

Ver Gobierno del Edo. de Colima: op.

representa

cit

Ta XVI RNFF se sefia
una verdadera solu-
que era necesario

73 fraccion XX
Nacional Compartido=:

art,

pag.

41

INDETEC: " Sistema Nacional de Coordinacidn Fiscal " Guadala
jara, INDETEC, 1986 fotocopia pp. 31-34
INDETEC. Coordinacidon de la Comision Permanente: Reuniones

de la Comisidon Permanente de Funcionarios Fiscales, la cele

brada en agosto de 1983
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33

34

35

36

37

38

Uno de los pocos estudios que se han hecho al respecto para el
caso de México es INDETEC "Sistema de Organizacidn Financienra
Estatal y Municipal. Criterios de Distribucidon de Funciones
de Gasto Piblico" Guadalajara, Jal; INDETEC . En el se adoptan
dos tipos de criterios para elabdrar el reparto : 1) Con base
en una clasificacion econdmica y 2) Con base en la clasifica-
cion de las Naciones Unidas.

Pablo Armida G: op. cit pag. 20

Hay que recordar para el periodo 1977-1985 el gobierno tederal
asigno en promedido el 1.5% de sus egresos presupuestales al de
sarrollo regional, Véase cuadro 2 del capitulo IV de este tra
bajo

Uno de Tlos trabajos que adoptan esta vision es RalGl Martinez AT
Las Relaciones Fiscales ... op. cit pp. 279-288. En ellas hace
su "Propuesta para un Sistema Nacional de Asignacion de Recur-
sos Financieros a Estados y Municipios" . que en sintesis con-
siste en crear un Sistema Global de Distribucidon de Recursos

que se integraria con los recursos que el Gobierno Federal otor
ga mediante subsidios y CuUD, asi como, por los ingresos deriva-
dos del petrdoleo ( la propuesta se elabord en 1980 ) . A semejan
za del Sistema de Coordinacion Fiscal habria Fondos a repartir
de acuerdo a los siguientes criterios: 1) Un fondo de Desarrollo
Regional a repartir con base en indicadores de desarroiio Socio-
econbémico y 23 un Fondo de Desarrollo urbano dedicado a resolver
los problemas de urbanizacidn y presidon demogrdafica, que se re-
partiria de acuerdo a indicadores de desarrollo urbano: % de po-
blacidén urbana, automdviles por hab., recaudacidén del ISR y del
IVA.

México. SPP Memoria de la Primera Reunidon Nacional de Funciona-
rios de los Gobiernos de los Estados y de la Secretaria de Pro-
gramacion y Presupuesto. ( Mexico, SPP, 1980) pp. 10-11

Las propuestas concretas han sido del Edo. de México, de Querétaro
y de Nuevo Ledn. Véase Reunion de Comisidn Permanente de Funcid
narios Fiscales en relacion al Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal y de distribucion de participaciones Guadalajara, Jal.,
INDETEC, 1985 138 pp. Documento entregado por el Edo. de México.

Gobierno del Edo. de México: "Coordinacidon en el Gasto en Reuni
on de Comision Permanente de Funcionarios Fiscales en Relacion al
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal y de distribucion de Par=
ticipaciones op. cit pag. 76
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40

41

42

43

[bid pp. 78-79

Gobierno del Edo. de Querétaro: "Coordinacidon en el Gasto " en
Reunion de Comisidn Permanente op. cit ( ver nota 38 ) pp.8l-

84,

Entrevista con el Lic. Antonio Zarzosa Director General del Inde
tec, enero de 1986, en Guadalajara, Jal

"Acciones a desarrollar con relacion al ambito del sistema y su
posible vinculacidon con la inversion piablica " en INDETEC
Minutas de Reuniones de Trabajo sobre el estudio del sistema de
Participacuones: E1 ambito que abarca el Sistema Nacional de

| Coordinacion Fiscal . junio-noviembre 1984, pp. 108-115 s.p.i.

44

45

46

47

Ibid pag. 108
Ibid pag. 109
Ibid pdg. 110

Ibid. pp. 110-113
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CAPITULO = III

EVOLUCION DE LA ESTRUCTURA PROGRAMATICA FINANCIERA DEL
CONVENIQ UNICO DE DESARROLLO ( 1977-1987 )

Con el andlisis de los objetivos que.a To largo de diez afos
de existencia se le han adjudicado al Convenio Unico de Desarrollo
(1977-1987), éstaremos en posibilidad de determinar que importancia
vdiscursiva_ha tenido como elemento de la po]Ttica_regionaT de 1los |
G1timos dos sexenios. Asimismo, la descripcidn de los diferentes
prograhas y acciones que lo han conformado nos permitira decir Si
hay correépondencia entre fines y medios. Lo antéﬁiof, nos :dari e
lementos para juzgar si el Convenio ha evolucionado en términos de
amp]itud de objetivos poTTtico~econ6micbs, de eficienciq programi-
tica, de incrementar la participacidon de 105 estadss en la elabora
cién dé sus programas o simplemente se mantiene ccmo un instrumento
de uso rétérico cuando se requiere hablar de las acciones del gobier
no encaminadas a disminuir desequilibrios regionales, fortalecer las

administraciones estatales y apoyar la descentralizacion.

Asimismo, con el estudic de los vecursos que la Federacidn ha
dedicado al Convenio y de su comparacidn con otros indicadores de gas
to piblico podremos evaluar el interes "real" por apoyar a este ins-

trumento de la politica regional.
En este sentido, para 1a contabilizacidn de 19s recursos que afo
con afo se transfiriergn a las entidades federativas a través del CUD,

se tom6 como criterio la incorpcracidn oficial de cada uno de los pro
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gramas como el PIDER o Yas Apoyus Lcondmicos a Estados y Municipios
(APEM) que son anteriores al CUD y en este sentido son elementos de
la politica regional que no se consideran sino hasta cficialmente
pasaron a formar parte de su estructura.

Por otra parte, en este capitulo también se hace un andlisis de
ciertos indicadores financieros que pueden arreojar a1§una_]uz'sobre
la conveniencia.y viabilidad de seguir fortaleciéndolo. Tales como
su estructura financiera, 1a importancia que tiene dentro de los gas

tos de inversidon que se realizan en cada entidad y los patrones de

distribucidn interestatal que le caracterizan.

Como sefialamos en el Capitulo anterior, en diciembre de 1976 el
Ejecutivo Federal expidid un Acuerdo para celebrar Convenios Unicos
de Coordinacign (CUC) con los Ejecutivos Estataies. En este documen
-to se le fijaron al Convenio objetivos de dos tipos: uno de politi-
ca general que consistia en contribuir a un feddralismo mas equili-
brado, y otro de orden mds practico que era coordinar las acciones
de ambos niveles en materias concurrantes ¢ de interés comin con la
intencidn de darle orden a la accidn gubernamenta?ﬁ De tal manera,
fueron dos los objetivos que se le atribuyeron: uno de orden politi
co-redistributivo y otro de tipo.racioral-administrativo. |

fara lograr ¢l equilibrio del sistema federal se planteaban co
mo nec=2sarias las siguientes prioridades : 1) Fortalecer las finan-
zas estatales; 2) Impulsar las aclividades producfivas en el Estadb;
3) Pa?ticipacién de la poblacidn en las tareas de gobierno; 4) Reco
“nocimiento de las entidades federativas como las unidades histdrica

mente idOoneas para atender y dirigir las necesidades y el desarrollo



de sus comunidades y 5) Aceptacion de que en la etapa actual de cre
cimiento del pais era necesario avanzar por el camino de la descen-

tralizacion de la funcion pﬁb!ica.z

De tal forma, el Convenio debia contribuir de una u otra mane
ra a lograr todos estos propdsitos. En estricto sentido, todas las
prioridades anteriores eran Ta sustancia misma del proyecto inicial

de desarrollo regional de Ldpez Portillo .

Las acciones concretas que se prevenian paka lograr tales metas
eran pbr Qn lado que cada secretaria de estado federal recabara y
evaluara durante los primeros veinte dias de diciembre, los progra
mas que enviara cada gobierno estatal, con el fin de'que en dicho
plazo y oyvendo la opinién'estata]'rindieran dictamen a la Secretarfa
de la Presidencia --este Acuerdo se expidid unos dias antes de qUe
se promulgara la Ley Orgénica de 1la Administraéién Piblica Federal
que elimind a la Secretaria de la Presidencia y creé con aigunas de
sus funciones a 1a SPP-- sobre la viabilidad de los proyectos, asi
como, sobre las partidas presupuestales que se previeran. Con esta
vieja intencidn de considerar a la propuesta estatal como insumo di
recto de las inversiones federales se lograria 1mpd1sar Tas activida
des productivas del estado asi como fortalecer las finanzas estatales

al darles por la via del gasto coordinado mayores 1'ngr‘esos.3

Ademdas de estcs programas y acciones, el CUC de 1977, que se
basé fundamentaimente en las direcirices que le marco el Acuerdo de
diciembre de 1976, contemplata tanto una coordinacidn especial en ma
teria de sa]ud, como el estudio de i12s organismos, empresas y patro-

natos que podrian ser transfevidos por estar intimamente vinculados



a los programas estatales de desarroiio.

En cuanto a las acciones encaminadas a fortalecer el aspecto
administrativo de la coordinacidn, la secretaria de la Presidencia
darfa apoyo en materia de reforma administrativa para que los esta-
dos mejoraran la eficiencia y organizacidn de sus funciones piabli-
cas en 1o referénte a a) Administracidn de justicia civil, penal
y administrativa; b) Sistemas de prevencidn y readaptacidn social;
c) Administracién local; d) Administracidn municipal y e) Sistema
fiscal y presupuestario. Ademds propondria las reformas necesarias
en los Coprodes a fin de forta1ecer1és en su tarea de programar y

presupuestar localmente .4

En materia de programas, el Acuerdo definfa los rubros cuya
ejecucidn podria transferirse a los estados. En esencia constitu
fan To que, ya formalmente se conocid como Programas Estatales de
Inversidon (PEI). Esta que fué@ la Gnica modalidad programatica de
los Convenios 1977 se caracterizd porque constitufan programas fe-
derales de inversidn descentralizada al gobierno del estado, por
lo que se sometian a.la normatividad dictada por la entonces re-
cién creada Secretaria de Programacidén y Presupuesto, y por las de
pendencias y entidades originalmente responsabies :de los mismos. |
Esta modalidad de inversidon tenia las caracteristicas --al igual
que ahora la tienen Tos Programas de Desarrollo Regional-- de una
transferencia condicionada en cuanto el concedente, en este caso la
Feder?cién définTa, en mayor o menor grado, 105 fines para los que
el receptor tenia que utilizar los fondos. Asimismo, reunia las ca

racteristicas de las 1lamadas trancferencias compensadoras las cua-
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les de acuerdo a cierta normatividad establecen que el gobierno
receptor estd obligado a igualar cada "peso" de transferencia que
acepte con un cierto nimero o fracciones de "pesos" de sus propios

Y‘ECUY‘SOS.6

Los PEI estaban dirigidos a atender necesidades estatales
del siguiente tipo: 1) Agua potable y alcantariilado rurales; 2)
Obras en cabeceras municipaies; 3) Mejoramiento de la vivienda vy
espacios plGblicos; 4) Constitucidn y rehabilitacidén de Ta vivien
da popultar; 5) Casas de la Cultura; 6) Instalaciones deportivas;
7) Cérceies y penitenciarias; 8) Caminos de mano de obra; 9) Ca-
minos yecinales; 10) Carreteras estatales; 11) Carreteras urba
nas; 12) Aeropistas; 13) Construccidr y reparacibén de todo tipo
de planteles escolares y 14) Constraccidn y reparacién de centros
& casas de Sa]ud'y Asistencia]es? Como se verd los PEI se dedi-

caron fundamentalmente a apcyar inversiones en infraestructura

socio-econdmica, sin incluir inversiones directamente productivas.

De tal forma, los programas coordinados atendian mds a ia
racionalidad adminisfrativa de descentralizar Ta -funcidn piblica
en la prestacion de servicios eminentemente locales. En este sen
tido, contribuirian a mejorar la capacidad ejecutora de los gobier

nos ecstatales .

Asi, en su primer afic el Convenio tratd de introducir mayor
capacidad en las administraciones estatales en 1o referente a eje
cucion, control y programaciin de obras. Para ayudar a subsanar
la cerencia de una adecuada programacidn a nivel estatal, asi como,

para vencer la imporovisacidon ques pudiera derivarse de la innova-



cidon, se elabord un Manual de Cperaciones del Convenio, donde cada
Coprode debia elaborar reportes trimestrales y cuatrimestrales so-

bre la operacidon general del CUC.a

En resumen, las acciones y programas que se establecieron die
ron impulso a una descentralizacidn de recursos y funciones de la
Federacidn hacia los estados donde sobre todo se favorecid el aspec

to de la coordinacion administrativa en ejecucidon de obras piblicas.

E1 aspecto del equilibrio del pacto federal se vio menos apoya
do en los programas. Ciertamente, el hecho de que la Federacidon hu-
biera mostrado la voluntad de ceder ciertos recursos y programas de—
“mostraba un ligero cambio en el patrdn de relaciones Federacidn-Esta
do, pero que de ninguna manera, dado lo reducido de los montos trans
feridos --apenas un 0.7% del Presupuesto de Egresc de la Federacidn
y un 3.5% de la Inversidn Piblica Federa]-&i podia considerarse un me
canismo altamente equilibrador. Sin Tugar a dudas, el uso pb]Ttico
que se le dio al Convenio fue desmedido en comparacidn con Tos resul
tados que efectivamente podia lograr. De cualquier manera, era el
primer afio que funcionaba y cabia esperar que en el futuro sirviera
a este propdsito-. Sin embargo, era ya evidente que debian modificar

se algunos elementos --definicidn de acciones vy programas politica y

presupuestalmente bien apoyadas que favorecieran un redimensionamien
to del papel de la Federacidon y los estados en la funcidn piblica na
cional-- para lograr que el Cornvenio respondiera a las expectativas

tan importdntes que habia despertado.

E1 Convenio de 1978 presentd modificaciones exclusivamente programa-
ticas que consistieron en agrupar Tos PEI bajo el sector correspondien

te, de tal forma, el Sector Asentamientos Humanos abarcd l1o0s pirogra-
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mas de agua potable y alcantarrillado, obras en cabeceras municipa
les, mejoramiento de la Viviendé y espacios pﬂbiiéos, construcciobn
y rehabilitacion de la vivienda popular, casas de cultura e insta-
laciones deportivas; e! sector de Comunicaciones v Transportes los
de caminos rurales, caminos vecinhaies y aeropistas, carreteras es
tatales y carreteras urbanas; el Sector Educacidn el de construc-

cidon y reparacidon de todo tipo de planteles escolares; y el sector
Salud el! de construccidon y reparacién de centros y casas de salud

y asistenciales. Los programas de cédrceles y penitenciarias y el-

E , _ 10
de estudios de preinversidon nc se agruparon en ninglin sector.

De hecho el Gnico programa nuevo fue el de estudios de preinver
sidén, ya que el de caminos rurallks de 1978 corresponde al de caminos
de mano de obra de 1977, ademds con ia fusidn del de caminos vecina-

les y aeropistas se mantuvo en 14 el nimero de PEI .

La definicidn de metas y objetivos que se le fijaban al Conve~
nio no variaron, de hecho el cambio mas importante fue la inclusidn
de los estudios de preinversion que darian un sustento técnico a los
proyectos de obras que interesara realizar a los estados. Por lo de
"mds, la sectorizacidn que se d10 en respuesta al Acuerdo expedido por
la Federacion (D.0. 17 de enerc de 1977) para agrupar a las entida-
des del sector paraestatal, tuvo la intencidn de ordehar la concen-
tracidn de los proyectos en beneficio de los propiaos estados. Sin
embargo, no hubo cambios importantes que permitieran visualizar un
trdnsito hacia la efectiva realizacidn de los objetivos que se le ad
judicaron. Aln en terminos de recursos el Convenio siguid represen
tando tan'561b el 0.8% del Presunuesto de Egresos de la Fedefacién y

: 11
el 3.1% de la Inversion Plblics Federal.



Para 1979 se integrarcn al Convenio . los Programas de Atenciodn
a Zonas Marginadas (PAZM).. Estes programaé que estaban bajo Ta res-
ponsabilidad de la Coordinacién General del Plan Nacional de Zonas
Deprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR) variaban de acuerdo al pro
blema que enfrentaban y a la depencencia que 10S encabezaba, asi ha-
bia programas IMSS-Coplamar, CCNASUPO-Coplamar, SEP-Coplamar o SAHOP-

Coplamar, por citar a]gunos.l2

A partir de su incorporacidn varios de
estos programas se financiaron con recursos del Convenio, pero no de
jaron de existir 1os que sefinanciaron con recursos de 1os sectores y

organismos mencionados.

De acuerdo con su decreto de creacidn, de enero de 1977, Copla
mar tenia la funcidn de estudiar y proponer la forma eficaz de atender
las necesidades de las zonas deprimidas y los grupos marginados, asi
como sugerir la Coordinacién de acciones de las entidades y dependen-
cias federales y los programas dirigidos a estas zonas y grupos¥3Es
decir, no tenian recursos para emprender prbgramas propios, por loque
una vez realizade su cometido inicial de estudiar la marginacidn, ges
tiond que diversos organismos comprometieran recursos de sus programas
normales en este tipo de proyectos. Con la creacib6n del CUC se abrié
una nueva fuente de financiamiento pavra Tos PAZM, pero solo para alqu
nos de elics, ya que el resto permanecid bajc el mismo tipo de financia

miento.

Esta carencia de recursos de los PAZIM en sus primeros ahos de vi
da se manifiesta claramente al comparar que para 197% se le asignaron
tan solo 2 526 milicnes de pesos para realizsr sus estudios sobre 1a
marginaciodon, en cambioc, a-partir de.1980 se firmarcn los primeros pro

gramas de servicios a la comunidad con lo que los recursos canaliza-



dos bajo ias distintas modalidedes de Coplamar ascendieron a 21 625

14
millones de pesos.

También en 1979, se acuerda que dentro de los compromisos del
Convenio se incluya 'a elaborecidén de los Phanes Estatales de Desa:
rrollo con la partjcipacién de los Coprodes. Asi, para fines de
afio 1a totalidad de los estados del pafs contaban con un plan ela-
borado bajo una metodologia simiiar. Con base en esta experiencia
se delinearon Tas bases técnico-administrativas del proceso de pla
neacion estatal que se reforzo en 1980 con el establecimiento del

15
Sistema Nacional de Planeaciodn.

Asi, hasta 1979, el Convenio seguia siendo en esencia el mis-
mo de 1977. Las diferencias eran estrictamente programaticas: sec
torizacion de 1os.Pro§ramas EStata]es de Inversidén, la incorpora-
c}én de nuevos sectores dentrc de'los compromisnes del Convenio --en
1978 se incluyeron acciones de los sectores pesqguero y.agropecua—
rio--, la inclusidon de Coplamar y el reforzamiento de la planeacién
estatal.

Por otra parte, ]os objetivos politico-econdmicos y de coord{-
nacién administrativa seguian presentes. Sirn embargo, las acciones
que se emprendieroh pafa alcanzar el primer propdsito demostraron
debiiidad. Si el Convenio habia mcstrado cierta vitalidad, en fun-
cion de Tlos programas establecidos y del mismo andlisis que los fun
cionarios . hacian de &1, era sulo para fortalecer 1a capacidad adminis

trativa ejecutora de los estados.

Asimismo, el Convenio resulitaba Gtil para las haciendas estata
Tes como una bolsa adicional de firanciamiento de obras de acuerdo

a la apertura programatica que se definia para ciertos proyectos.



Sin embargo, el CUC estaba todavia lejas de conyertirse en un instry
mento compensador importante para disminuir las diferencias regiona-
les entre los estados. £E£n aquel entonces, como a la fecha, no exis-

tian mecanismos redistributivos para asignarlo entre los estados.

En sus tres primercs afios (1977-1379) el Convenio mantuvo una
relativamente baja participacicn tanto en relacidon al Présupuesto de
Egresos de la Federacidon como a la inversign Piblica Federal --0.9%
y 3.8% en promedio para el periodo respectivamente. De tal manera,
el esfuerzo de desarrollo regionatl via CUC equivalia a los recursos
que Ta Federacidn dedicaba, por ejemplo a la Secretaria de Comunica
ciones y Transportes --15 730 millones de pesos contra 15 027 del
CUC en 1979--, 0 a Férrocarri]es Nacionales ~-15 738 millones de pe
sos en el mismo aﬁo.l6 Esta baja participacidn pudiera explicarse tan
to por la descentralizacidon de programas de desarrollo regional como

por Ta novedad e innovacidon que implicaha la coordinacidn de gastos.

En términos reales en este primer perfodo el Convenio crecid
en un 123% ya que pas6 de 5 684 miilones de pesos constantes en 1977
( Base 1978=100 ) a 12 712 millones de pesos en 1979%7 Su crecimien-
toevidenciaba upa tasa mayor que ia experimentada por 1a inversiodn
piblica y el prcsupuestb de egresos; de tal forma, que para 1979 al-
canzé a representar el 4.8% y el 1.3% de aquellos indicadores respec
tivamente; porcentajes que fueven superiores a les de 1o0s dos afios

anteriores.

En suma, a pesar de que oficialmente Lopez Portillo sefialara
que en su.tercer afio de funcionamiznto el Convenio habia atacado prio
ritariamente la formacidn de infraestructura tanto fisica como huma-

na comc una forma paulatina do eliminar las desigualdades regionales
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(Cuarto Informe de Gobierno 1880), lo cierto eva.que efectivamente
el CUC habia contribuido con el prepdsito racionalizador-administra
tivo. Sin embargo, ni el esfuerzo era presupuestalmente relevante,
ni se aplicaban criterios redistributivos en 1a asignacion del Con
venio, ni se vinculaba con otros instrumentos financieros como para
asegurar el cump]ihiento de Tas metas politico redistributivas que

se le habtan fijado.

E1 Convenio elaborado en 1980 principia con la definicidn de
los principales objetivos del entonces recien creado Plan Global de
Desarrollo: crecimiento alto y sostenido, generacidon de emplecs y

redistribucidn del ingreso entre individuos, grupos y regiones.

Se define que el desarrollo nacional consiste en el desenvolvi
miento armdénico de todos los miembros de la comunidad, la distribu-
cidn equitativa de los beneficios entre 1os diversos sectores de la
economia y el crecimiento equilibrado de las regiones. £E1 papel que
corresponderia a los estados en el logro de esas metas era mediante
el incremento de su participacidn en la definicidn de prioridades re

gionales y en la ejectucion de programas federales.

Se presenta asi, tanto el marco global de los objetivos nacio-
nales como 1las acciones que a los estados‘porresponden para lograr-
los. En este orden de ideas se inscribfa la utilidad de un.instru-
mento como el CUC que serviria tanto para proseguir descentralizando
programas federales, como para fomentar la coordinacidn en materia

de planeacidn

E1 primer capitulo del Convenio cenfirma el otro de los ob
jetivos que habia determinado su creacidon en 1976: coordinarse en

materias concurrentes o de interés comin., Asi, se vuclve a insistir
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en que los estados perfeccionen sus procedimientos programaticos y

de ejecucion de obras.

De tal manera, para 1980 hay ya un marco general de referencia
en funcidn del cual gira la actividad del Convenio: contribuir al 1o
gro de un desarrollo nacional que reqguiere equ11ibrio'entre sus regio
nes, y define el papel que corresponde a los estados en este esfuerzo.
E1 Convenio seria el medio de coordinacién de estos propdositos gene-
rales, sin koidar que tenian cbjetivosS mds especificos como contri-

buir a modernizar las administracicnes estatales.

En cuanto a la integracidn de los programas al lado de los PEI,
se integraron dos nuevos programas: 10os Programas Sectoriales Concer
tados (PROSEC) y los Programas de Desarrcllo Estatal (PRODES) . Los
primeros, se derivaron de las atribuciones correspondientes a las de
pendencias y entidades federales cuya ejecucidn requeria la partici-
pacidn concurrente con el ejecutivo del estado. Estes programas no
implicaban la transferencia de recursos a las entidaes federativas,
de tal forma, solo se incorporaron al Convenio 1as acciones que di-
versas dependencias venian desarrollando de manera coordinada al mar
gen del CUC. Por 1o demads, los PROSEC se formalizarian bajo ]a"modg

lidad de Acuerdos de Coordinacidn. 2l

Por otra parte, los PRODES se fundaméﬁtaban en las atribuciones
correspondﬁentes al ejecutivo estatal, pero cuya realizacibn precisa
ba de 1a coordinacidn con el Ejecutivo Federa]. En general, su fina
lidad era impulsar productos reagionales y sectcres quere1 Gobierno
del Estado consideraba estratégicos. Su elaboracidon era tarea del
Coprode quien debia especificar tantd los objetivos, metas y benefi
cios que se perseguian como el monto de Ta inversidon y su estructu-
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ra financiera.

1

En relacidn a los programas Copliamar, el Ejegutivo Estatal se
comprometia a apoyarlos, una vez que el Coprade los aprobara. Los
recursos asignados a estos programas eran intransferibles. Hasta
1980 eran el dnico programa adicional & los PEL, los recursos que

2
se -1e asignaron en este ano ascendieron a 21 625 miliones de pesos.

[FS)

Sin embargo, debido a las caracteristicas de este prcgrama que no
se ejecutaba totalmente por la via del Coanvenio, hay que fener pre
caucidn en la interpretacidn de las cifras totales del Convenio que
probablemente estan "infladas" per esa razdén. E1 problema es que
no existe un andlisis detallado ni siquiera 1o suficientemente cia
ro, como para hacer alguna estimacién de los recursos Coplamar que

se financiaron via CUC,

En sus capitulos restantes el Convenio incorpord dos elemen-
tos muy importantes tanto para el buen funcicnamiento de los progra
mas anotados anteriormente como para lograr una meicr cocrdinacion
de planes y obras con la Federacidn: 1) E1 financiamiento de las [}
bras plblicas y servicios, y 2) La.definicién da2 las acciones que
los séctoggs de Ta administracidn pablica federal realizarian en los
estados .

Respecto al financiamiento, Tos distintos programas podian rea
lizarse mediénte cualquiera dz las siguientes formas:.1) Con trans-
ferencias que acordara el Ejecutivo Federal y «c¢on las que se apro-
baran al sector paraestatal y 2) Por encargo dé ta Federacion en cu
yo caso los proyectos estarian contenidos en 10s programas normales
de su alcance estata!l correspondientes,.con el seflalamiento expreso
de las modalidades que se convinieran con el Estado de acuerdo con

25
el Convenio.



Para los PEI, la federacidn haria las transferenbias convenidas,
de acuerdc a la normati&idad establecida par la SPP en los Manuales
de Operacidn del CUC. En el casa de Tos PROSEC y Tos PRQDES se
establecerfan de comin acuerdo entre las partes 10s mecanismos de

coordinacion y la asignacion de rccursos.

Se contempiaba que el Estado en la ejecucidon de una obra conve-
nida, podria concentrar la utilizacitn de los recursos humanos y téc
nicos de las dependencias federales destinados a estos fines. Asi-
mismo, para mejorar la capacidad estatal de ejecucidn, se podria a-
cordar .Ta incorporacidon de algunos de_]os bienes materiales de la Fe
deracidon a 1o0os gobiernos estatales. En 1o que toca .a la conservacion
y mantenimiento de ias obras piablicas, y el gobierno del estado se

responsabilizaba de la Tabhor.

En cuanto a la definicion. de compromisos el Convenio los inclu
ye en materia de gobiernd intevrior, hacienda, planzacidon, comercio,
fomento industrial, empleo, turismo, salud, educacidon, comunicaciones

y transporte y pesca, por citar a los mds importantes.

Por otra parte, en el Gitimo capitulo del Convenio se le da una-
vigencia permanente pdra solamente revisarlo, adecuario o modificario
anualmente. Aunque legaimente tales revisiones se pueden hacer en
cualquier momento de comin acuerdo entre las partes, en la préactica
la ratificacidn y adecuacion del Cosvenio se realiza en los primeros
meses del afo. [En cuanto a recursos transferideos, en 1980 el Conve-
nio alcanza su tasa de crecimiento real ( 106% ) mds alta de todo el
periodo analizade ( ?9?7—J985%f ya que paca de 12 712 millones de pe
s0s en 1979 a 26 192 en 1980. Fste se refleja en otros indicadoyves

como su participacidn en el Presunussto de Euresos ( 2.2% ) y en Ta
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Inversién PGblica (8.0%), porcentajes que casi duplican los que se
habian alcanzado en 1979, asi el Convenio entraba en su etapa " afor

tunada" de acuerdo al monto de ingresos tfansferidos.

De tal manera, él Convenio de 1980 presenta ya un mayor grado
de ejaboracidon al definir con precision el financiamiento de las o
bras, Tos compromisqs de los scctores federales y el inicio de Tlos
esfuerzos para compatibilizar objetivos y politicas nacionales con

10s intereses estatales .

- Asimismo, logra integrarse al marco general del desarrollo que
define el Plan Global de Desarro]]o?glo cual contribuye a c]érificar
sus objetivos en funcidn de un proyecto de mas largo alcance; donde
se incorpora formalmente, aunque con deficiencias el aspecto regio-

nal.

Ahora bien, volvemos a remarcar que el hechc de que no exiszts
voluntad para darle fuerza al! desarrollo de las regiones, ha févom
recido en tcdo caso la aparicidon de programas aislados, sin vincu-
lacidén entre ntros --el caso del PIDER, y de los APEM o de Coplamar,
que hasta 1980 no estaban vinculados--, que han servido mds de apo-
yo retdrico que como efectivas alternativas para el desarroilo re-

gional.

Para 1981 se agregan a lo¢s tres pr&éramas existentes, el Progra
ma Integral de Desarrcllo Rurai (PIDER) y un rubro de transferencias
denominado Apoyos Econdmicos a Estados y Municipios (APEM) . Ambos
programas tenian una existencia anterior al éonvenio, s6lo que aho-
ra se integrarian con la ventaja de disminuir ia dispersion de inver

siones federales dedicados 21 desarrcllo regional.

El PIDER que empezo a furcionar en 1973, estaba dirigido a me-
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jorar la situacidn dg! medio rural mds atrasado, de manera importan
te, preveia la participacion de la poblacién, pero sin trastocar o
intentar cambiar sus formas de-organizacian; Este programa era la
continuacion de proyecfos como el programa Coordinado de Inversiones
Piblicas para el Medio Rural (1968), Caminos de Mano de Obra (1971)
o el de Unidades de Riego para el Desarrollo Rural (1971). Los mon
tos que se le asigna%on al PIDER en 1981 y que se incorporaron a
lTos recursos CUC ascendieron a 10 597 millones de pesos, lo cual sig
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nifico el 13,.8% del total de los fondos de desarrollo regional.

Por su parte, los APEM son recursos qgue ﬁe destinan a resolver
en el corto plazo los problemas de liquidez financiera de los gobier
nos estatales, por 1o que ayudan a equilibrar los presupuestos esta-
tales sobre tode en cuanto a gasto corriente. Para 1981 se ejercie-
ron 15 021 millones de pesos por esta via de apoyos a las finanzas
“locales, 1o cual Tos constituia en el tercer elemento mas importante,
en términos de recursos, dentro del Ccnvenio, detras de Coplamar y

de los PEI,

Asimismo, con ellos se cubren los costos dé los servicios que
el gobierno del estado plantea como mas urgentes e indispensables.
En este sentido ios APEM también se otorgan para solventar las nece-
sidades de incrzmentos salariales para el magisterio y la burocracia,

que se deciden centralmente.

Otra de sus finalidades, es cubrir los gastos originados por 1lo0s
Coprodes, asi como subsidiar a los estados en Qirtud de la derogaciodn
de impuestos 10€alés sobre herencias y legados que se efectud desde
1962, y finalmente transferir recursos_éuando por efecto de desastres

. 30
naturales los estados los requievan
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Con los APEM se apuntalaban las finanzas plnlicas estatales,
tal y como 1o habfa definido Lépez Portillo en uno de sus informes:
Fortalecer las finanzas estatales es uno de los medios que la Fede
racidén ha utilizado para promoveyr unh desarrollo armdnico del pais,
mismo que permitid disminuir paulatinamente las desigualdades inte
rregioné]es?lDurante este ano, continuan incrementandose To0s recur
sds transferidos sobre todo por la incorporacidn del PIDER y 1los
APEM, el total de los fondos del Convenio ascendid a 76 738 miliones
de pesos que significaron el 2.8% del Presupuesto de Egresos y el
10.1% de Ta Inversidén Piblica Federai. Asimismc, en términos rea]e§
experimentaron una tasa de cerecimiento del 53.3% que continuaba con
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la tendencia creciente que desde 1980 se habia iniciado.

Por otra parte, a nivel de Crganos planificadores y ejecutores
de Tos recursos CUC, en 1981 (Decreto Presidencial del 13 de febre-
ro de 1981) se transformaron los Coprodes que eran Grganos de cardc
ter federal, en Comités de Planeacion para el Desarrollo Estatal (Co
plade) que estarian bajo la responsabilidad de los gobiernos de 1los

estados.

E1 Convenio de 1982, Q]timo del sexenic de Lépez Portillo, rei-
tera 1a necesidad de buscar una equitatfva distribucidn de recursos
entre los miembros de la Federacidén. Asimismo, sefiala que la eficien
cia y la eficacia en la ejecuciénr de obras contribuye a mejorar Tlas
condiciones de vida de la poblacién. En suma siguen siendo dos 1o0s
principios ordenadores, uno retdrico: la igualdad; el otro eficien-
tista: mejorar capacidad de la administracién estatal y la coordina
cidn.

En general, este Convenio mantiene la misma estructura tanto de
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pfogramas como de compromisos establecidos en 1980, solo:cambia el
‘énfasis hacia actividades que se busca consolidar; el apoyo al Co-
plade, la inclusidn del PIDER--realizada mediante Acuerdo de Coor-
dinacidon del 5 de febrero de 1981-- y el apoyo a otros programas

como Coplamar y el Nacional de Desarrollo de las Fajas Fronterizas
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y Zonas Libres..

Por otra parte, también se acuerda que dentro del Convenio se
daria impulso a la politica de transferencia de entidades paraesta
tales, ademdas de estabjecerse ios lineamientos para elaborar las
propuestas estatales de inversion que serian insumos de los progra
mas federales de inversidén. Sin embargo, en este afio se rompe con
la tendencia de asignacidn creciente de recursos que desde 1977 se
habia manifestado y que, a partir de 1979 aumentdé considerablemen-
te su dinamismo. Asi, en términos reales el Convenio sufre una re
duccidn del orden del 7,39% que reduce su participacidon del presupues
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to de Egresos de la Federacidn a un 2.0%.

'Sin embargo, paraddjicamente en 1982 se presenta el mayor por
centaje del periodc en relacidn a la inversidn piblica (11f0%)
Esto sucede porque la inversidn experimenta un decrecimiento mayor
(15.8%) que el sufrido por el Convenio.??

La caracteristica principal en la evolucibén del Convenio duran
te estos_tres afios es su tendencia concentradora de programas diri-
gidos a atender diversas necesidades de las regiones. En este senti
do, contribuye a darle coherencia y conformidad al esfuerzo de desa
rrollo regionai con la incorpnoracidn del PIDER y de 10s apoybs eco-

nomicos a las finanzas estatales. Sin embarao, esta inclusidn es-

meramente formal y si bien, la simplificacion pudo facilitar a los
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estados la coordinacidn de !Qg programas, el mecanismo se 11m1t§

a agrecgarlios baje ias mismes caracteristicas de coordinacion sin
darles ese tan pretendido caracter comp]émentario y redistributivo.
En cuanto a recursos, de 1980 a 1982 los tres dltimos afios del go-
bierno de Ldépez Portillo, se da el momento de mayor apoyo financie
ro al Convenio ya que coinciden tanto 105 porcentajes m3s.altos en relacidn

a los egresos fedéré]es y a la inversion publica (2.3% y 9.7%
respectivamente) como las mayores tasas reales de crecimiento (1U6%
en 1980 y 53% en 1981). Es mas desde 1977 y hasta 1981 el Convenio
crece en términos reales, tendencia que se ve interrumpida por 1la

crisis econdémica de 1682.

Por Otra parte, cm1obje&>deasegurar1e un minimo respaldo eco-
ndmico a los esfuerzes regionales, en 1982 el gobierno federal crea
el ramo XXVI dentro de su presupuesto de egresos para destinarlo-a
la " Promocidon Regional “. Anteriormente los recursos presupuesta
les para el Convenio no tenian un ramo especial de financiamiento
en el presupuesto federal y se inclufan en Tos-diferentes ramos sec

toriales, o bien, en el de Erogaciones Adicionales

Con 1a’11egada de la nueva administracion, en'1983 cambia el
nombre del CUC por el de Convenio Unice de Uesarrollo ( CuD ), ya
desde 1977 se decia que el objetivo furdamental de estos Convenios
era constituirlos en autéenticos instrumentos para el desarroi]o de
las entidades federativas. Oficia]mente se adujeron 1las siguien-
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tes diferencias sustantivas entre uno y otro convenio
1) La adopcidn de una nueva filosofia gubernamental que privi
legia la planeacién democratica, la descentralizacidén de ia
vida nacional y el fortalccimiento municipai,
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2) E1 compromiso de crear un Sistemag Estatal de Planeacidn,

-3) ET compromiso de las dependencias y entidades federales de

dar a conocer a los estados sus programas de inversion.

4) Se definen lcs lineamientos para elaborar los programas ope

rativos anuales.

5) Se incluyen capitulos especiales sobre descentralizacion y

fortalecimiento municipal.

6) Se estahbhlece que_e1 Ejecutivo Federal 1nformaria‘a1 del Esta
do el monto estimado de participaciones fiscales, que le co-
rresponden, a su vez éste se compromete a informar a la Fede
racion de los mecanismos emp1eadb$ para repartir las partici

paciones municipales.
7) Se crea un prograima emergente de proteccifn al empleo

8) Se¢ establecen mecanismos de control y restriccidn de los re-

‘cursos transferidos por la Federacién.

9) se incluyen disposiciones para que el sistema bancario parti
cipe en el Coplade con objeto de propiciar una planeacidn fi

nanciera de obras.

En su apartado de disposicicnes generales se establecen como objeti-
vos del renovado Convenio: el desarrollo integral del pais, la descen

tralizacidn de la vide nacional y el fortalecimiento municipal.

En este estricto sentido, estos principios son los mismos objetivos
que el Plan Nacional de Desarrcilo 1983-1Y88 fija a la Politica Regio
na1?7 De ahT que el.convenio s¢ transforme oficialmente en el princi-
pal instrumenfo con que ésta cuenta para aicanzar sus fines. En su
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parfe de antecedentes el mismo Convenio seflaia que 1¢s CUC se han
consolidado como el instrumento juridico, administrativo, programa
tico y financiero mds importante para promover conjuntamente el de

sarrollo socioecondmico.

En cuanto a sus programas de desarrolio se contemplan los si
guientes : 1) Los PEI; 2) el FIDER 3) Los PAZM cuyo detalle de las-
acciones convenidas se incorpord come Anexo Técnicd; 4) Los PRUSEC
que mantenian sus caracteristicas de 1980; 5) Los PRODES y 6) Los
APEM.38 Los primeros cinco programas se decidirian con el seno del
Coplade y considerando su incidencia en el Togro de los objetivos
nacionales y estatales. Los APEM se ajustarian a los criterios de
la Federacidon. En conjunto los PEI, los PROSEC y los PRUDES cons-
tituyeron el 25% de la totalidad de 1os recursos del Convenio. Por
su parte, Coplamar, PIDER y APEM representaron respectivamehte el
21%, el 33% y el 12%. ET restante 9% se dedicd a un Programa £ -
mergenfe de de Empleo dirigido a Zonas Rurales y a Zonas Urbanas
Criticas ( PEZUC) que tuncionaba con base en coordinaciones regio

-39
nales .

Dentro de 10s nuevos y mas importantes compromisos que se
convienen estdn la definicidon de las caracteristicas que adopta-
rdn el Sistema Estatal de Planeacidn Democrdtica, la designacidn
del Coplade como el {nico elemento de vinculaciin y comunicacidn
entre los Sistemas Estatales y Naciona! de Planeacidn, el compro
miso de formular Tos Programas Opcrativos Anuéles (POA) que per-
mitiran instrumentar Jos chjetivos, las politicas y las estrate-
gias definidas en los planes estatales.para articularlas con las
acciones del sector piblico y ia rasponsabilidad para el gobierno
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estatal de establecer los procedimientos y coordinar las activida-
des para que en el Coplade se elaboren Tos programas y proyectos de
alcance estatal, considerandc su recuperacion en el presupuesto de

egresos federal

Como se verd la planeacidn recibid todo el impulso federal y
estatal para llegar a ser el instrumento rector y ordenador de la
actividad gubernamental. Sin duda alguna, la principal diferencia
del primer CUD con sus antecesores es este énfasis por desarrollar

los procesos de planificacion en las entidades federativas.

Aunado a esto, se incluye por primera vez un capitulo sobre
la descentralizacidn de la vida nacional cuyo propdsito es generar
un desarrollo armbnico y equilibrado en las distintas regiones del
pais. Este cathh]o incluye los lineamientos que deberin seguir
las dependencias federales para elaborar sus programas de descentra
Iizacién, asi como, 1a forma en la que i0s gobiernos estatales se
harian cargo de 1as nuevas funciones y recursos. También, subraya
la descentralizacidén que deberd lograrse en méteria eductativa, de
salud y de transferencia de entidades paraestatales de interés lo-
cal, asi como, el fortalecimiento muncipal que debe desprenderse

de estas acciones,

En resumen, con el arribo de Ta nueva administracion el Con
venio sufrid principalmente des cambios: 1)‘Su aceptaci6én como ins
trumento principal para lograr los ojetives de la politica regional
y 2) E1 incremento de 1as acciones y ;ompromisos a realizar bajo su
marco.

Sin embargo, ésta maver responsabilidad encomendada no se vio

110



respaldada por la creacidn inmediata de nueyvos programas o bien por
una concepcidn que vinculara 10s existeﬁtes en orden de servir mejor
a esos propdsitos. En términos presupuestales, a partir de 1983 se
rompe con la creciente asigracién de recursos nominales que sSe venia
otorgando al Convenio ya que de 112 262 millones de pesos ejercidos
en 1982 se pasan a ejercer, tan soplo , 96 788 miliones de pesos ‘en
1983?1 No hay que olvidar que esta disminucién es en términos nomi-
nales por 1o que si nos remitimos al cuadro 4, observaremos que en

pesos .constantes el Convenio decrece a una tasa del 57% . ts decir,
se reducen en términos.reales en mas de ta mitad en un s6lo afo, lo
anterior se manifiesta en la caida que tienen estos recursos como

porcentaje del presupuesto federal y de la inversién pablica --1.1%

y 7.1% respectivamente?

De tal forma, & principios del sexenio de De Ta Madrid Tos re
cursos coordinados se encontraban, en términos reales, apenas por
encima de los transferidos en 1979. Sin embargo,-como se seriala en
la parte introductoria del -Convenio de 1983, la coyuntura econdmi
ca obliga a reforzar la coordinacién intergubernamental, pero tam
bién acasc pone er un grave dilema al gobierno federal sobre la con
veniencia de seguir dedicando recursos a un proyecto que desde 1la
Gptica tradicional no acarreara beneficios econdmicos inmediatos.
En este sentido, De la Madrid sefiald que tanta era la importancia
de los PEI que de todos 1os programas devfomento regional fueron
lJos Gnicos que no sufriergp la reduccién dg] 8% decretada por el
gobierno federal en 1983. JSin embargo, este indicador no es muy
relevante ya que 105 programas CuD --en 10s que se incluyen los PEL--
representaron par 1983 el 25% de todos los programas de desarrollo
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regional.
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Para 1984 se dan los cambios programatices que a la fecha con
serva el CUD y que van acompafiados de un rebautizamiento del ramo
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Desarrollo Regional™.

XXVI del presupuesto federal que ahora es de

Dentro de los nuevos programas estd el Desarro!lo Regional
(PDR) que fusiona a lcs PEI, PID:ER y PAZM. En relacidn a estos Gl
timos con la desaparicidn de Coplamar an mayo de 1983, se transfi-
rieron sus funciones a 12 SPP, donde desde un principio se dijo que
a corto plazo los 1lamados Programas de Atenci16n & Zonas Marginadas
( PAZM ) pasarian a formar parte, en su totalidad. del CUD, con lo

que se jntegrarian a la estrategia de vesarrolic Regiona].4b

Asi, co
mo se vera en el cuadro 5, a partir de 1984 desaparece como un pro-

grama especial del Convenio,

La modalidad del PDR comprende alrededor de 70 programas.y se
divide en tres categorias: 1) Programas productives que incluyen in
~versiones destinadas a la produciidn de bienes bdsicos, al fomento
de proyectos agricolas, agroindustriales, pesqueros y mineros; 2)
Programas de infraestructura basica de apove que se dedican a Tla
dotacidn de servisios bdsicos como electrificacién, carreteras y ca
minos rurales, asi como los que estén orientados a apoyar a los sec
tores productivos y 3) Programas de infarestructura para el desarro
110 social que incluyen inversiones orientadas a proporcionar a las
comunidades rurales y urbanas servicios en materia de nutricidn, se
~guridad social, asistencia médica, vivienda, educacidn e infraestruc
tura ur‘bana.[]’7 -

Los Programas de Proteccion al Empleo crecados en 1983, se trans
forman en Programas Regionaies de.Empleo ( PRE ) cuya finalidad es

la creacidn y ampliacién de infraestructura urbana, la dotacidn 'y



mejokam1ento de seryfcios municipq1es»y la cgnstruccf@n de Qbras de
beneficio social, Ademds cenalfizan recursos pafa promover la capa-
citacidén de trabajadores, propovrcionar ehp]eo a la mujer y a los
jovenes, otorgar becas a los hijos de obreros y campesinos y atender
lTos requerimientos del Servicio Sccial para pasantes de institucio-
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nes de educacidn superior.

Con objeto de darle més senciiles al manejo dé tantos programas,v
se crean 1o0s Programas de Coordinacién Especial, qgue sustituyen a los
PROSEC y PRODES. A través de ellos se pueden transferir recursos a
lo largo del ejercicio fiscal. para la realizaciOn de acciones prio-
ritarias no comprendidas en Tas propuestas anuales de inversién de
Toes Coplades y para apoyar programas de emergencia. Su instrumenta
ciﬁn se realiza a traves de Acuerdos de Coordinacién o Anexos de Eje
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cuciodn qué se celebran en el transcurso del afo.

Por otra pakte; conforme a 1o que se habia establecido en el

Plan Nacional de Desarrollo, se elaboraron los siguientes Programas
Regionales Estrategicos (PRES) : Region del Mar de (ortes, Regidn
del Sdreste, Zona Metropolitana de la ciudad de México y Region Cen
tro, Zonas Aridas y Desarrolilo de 1a Frontera Norte?o Estos progra-
mas en apego a 10 que sefala la Ley de P1aneac16n se refieren a las
regiones que se consideran prioritarias 0 estratégicas, en fUncién
de los objetivos nacionales fijados en el P1an;'y cuya extension tg
rritorial rebase el ambito jurisdiccional de una entidad. federati-
va lart. 25).5150n la versién actualizada de esfuerzos como las Cuen
cas Hidroldgicas y ios Planes Interestatales de la década del sesen-
ta; con la Gnica diferencia de que ahora los PRES son una parte com

p]emehtaria de la visién ptanificadora que hay scobre los estados ya
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que a estos se les visualiza tanto con esta persyectiva regional en
funcion del interés nacional como una netamente estatal que parte de

31 sjtuactones diferentes.

En relacidn a los APEM, que venfan entregdndose a los estados
y municipios en el marco del Convenio desde 1981, se les cambia su
denominacion para ahora llamartos Apoyos Firancieros, sin que por
ello variara el objetivo con el que se siguen asignando: cubrir Tos

déficits presupuestaltes de estados y municipios.

De tal manera, 1984 fue un éﬁo que se significd Gnica y exclu
sivamente por la simplificacidon en la estructura y el procedimien-
tb para convenir los recursos de desarrollo regional. Se unifica-
ron programas; ahora s6lo existen tres, y se agilizd el proceso de
su formalizacion y puesta en prdctica con la adopcidn de 1os Anexos
de Ejecucidn. Cambios por 10 demas importantes para facilitar la
coordinacién de inversiones que, Sin embargo, no contribuirian a
resd1ver los problemas de fondo del Convenio: Ta adopcidn de algiin
cbiterio para distribuir sus recursos, la escasa participacibn que
los estados tenian en su colaboracién y su vinculacidn con otros
instrumentos de desarrollo regional. En cuanto 2 recursos, en 1984
se percibe un repunte tanto por el incremento reat de 10s recursos
coordinados que de 15 792 pasan a 19 130 minnes de pesos equiva-
lente al 20%--como por Tas condicicnes de recorte presupuestal en
las que se dio-- asi la inversidn publica decrecid un 5.8% entre
1983 y 1984. Esto también se aprecia en e}l cuadro 2 donde se ob-
serva el incremento que el Convenio tiene como porcentaje del Pre
supuesto de tgresos y de la !nversion Publica.

Hasta 1484 tos Convenios se venian elaborando en su totali-
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dad de manera centralizada, ya gue la SPP a tr;yés de su Direccién
de Convenios de Desarroilc elaboraba los 31 CUD que Tuego se propo
nian a cada gobierno estatal para su firma, Es decir, éstos no par
ticipaban de forma alguna en ia preparaéién det Ccnvenio, en estric
to sentido, era un 5610 documento para todos lecs estados. Sin embar
go, para 1985 se déche involucrarios en la defin1¢iéd de T1os pro-

gramas y en la elaboracidn de nuevos capitulos estrictamente estata

les .

Se les dio participaciGn en Tos capitulos relativos a las prio
ridades estatales, a la definicidn de acciones.de descentralizacidn
de 1a administracidn estatal a Tos municipios, a la coordinacidn de
Tos PDR, a la definicidén de los compromisos para apoyar el sistema
de planeacidn y en algunos casos, ya que no todos los convenios te-
nian este capitulo, en ias acciones pafa époyar ]a-p1aneac16n muni-
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cipal.

Aun cuando Ta iniciativa de crear 1os convenios de coordinacidn
fue estrictamente Federal, hasta 1984 no tenjan nada de coordinada
su elaboraci6n, ya que la Federacidn los prcponia y l1os Estados sen
c1llamente 10s firmabén adheriéndose pasivamente. Ademdas de una ra-
zon de estricta congruehcia con los posth]ados de la descentraiiza-
cion, el hecho de que participaran en la definicidn de los programas
estuvo “vinculada a un 1nterés por fortalecer 1a actividad de 1los
Coplade. De cué]quier.manera, se subsané, en parte, esta carencia
que ro tiene otra explicacidn que el poco interés que la misma rede
racion tiene pov darle credibilicad a sus mecanismos de desarrollo
regional. Asi,en . 1985 et Convenio crece a una tasa nominal de 40%

que solo es suficiente para mantener el porcentaje de 1.5% en rela-
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cion al presupuestg de egresos, perc no pafa sqstener Ta participg
cién alcanzada como poréentaje de 1a inversidn federal, la cual ba
ja de 9.3% en 1984 a 8.4% en 1985 (Ver cuadro 2). Sin embargo, son
los cuadros 3 y 4 Tos que dan un panorama mas objetivo de los presu
puestos reales asignados al CuD. Asi primero hay que observar que
sus recursos reales caen en 1985 en mas de un 10%, con ello se vuel
ve a los decrecimrentos que [o caracterizaron a 1982 y 1983. Esto
viene no a contradecir 1a’recupera016n iniciada en 1984 porque a
fin de‘cuentas el plan de gobierno cohtemplaba estas reducciones
presupuestales, pero si a deteney todo un impulso que en términos

del discurso gubernamental debia proseguirse.

Para 1986, el Convenio cambia sus priorodades a .raiz de los
sismos de 1985, asi la reconstruccidén junto con la descentraliza-
cibn pasan a constituir los objetivos - puntaies que coordinadamen-
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te se persiguen.

En el documento se aprecia una constante reiteraﬁién de las
medidas de solidaridad que 10s gobiernos estatales adoptan «con la
Federacién . Se definen acciones de descentralizacidn que en sen-
tido estricto constituyen desconcentracidon de funciones y reubica-
cidén de personal y oficinas. En este afio, todas 1as acciones de
descentralizacién son las mismas para los 31 estados, 10 cual réi
td especificidad al contenido del CUD. En lo referente al respal
do financiero para realizar los programas 1986, tenemos las cifras
correspondientes al ramo XXVI "lesarrolto Regional . “ del Presupues
to de Egresos de Ta Federacidn ya que por las fuehtes documentales
que utilizamos ( Informes Presidenciales ) ain no se tienen las re
lativas a ese aﬁo.54De tal maneva, para 1986 se autorizaron 363 373

millones de pesos, 10 cual equivale al 1.1% del Presupuesto y al
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11.2% de ia Inversign publica Federg1, ~~egte §1timo porcentaje hay
éue matizarlo ya que la inversidn solo crecié medio punto porcentual,
En términos reé]es ( base 1978=100 ), io0s recursos autorizados al
ramo XXVI en 1986 son inferiores al presupuesto ejercido por el Con
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venio en 1979,

Por {ltimo, para 1987 los Convenios presentaron la modalidad
de no incluir las acciones de lo0os sectores federales que se realiza
rian en el estado durante el ahno, Estbs prograras de Inversidn se
convino en darlos a conocer en ifos treinta dias posterjores a la fir
ma del Convenio, a través de Anexos Técnicos. De igua] forma, las
acciones de descentralizacidn se sujetarian a ia misma modalidad de
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presentacidn e incorporaciodn,

La razén de este cambio obedecid a un interés por adelantar en
ttempo la Torma de los Convenios y no esperar a que cada sector defi
niera sus programas, de inversién y de descentraltizacidn. Si bien
la totalidad de Tos CUD 87 se terminaron de formar eﬁ el transcurso
del segundo trimestre del afio, la citada implementacidn via Anexos
Técnicos ha presentado retrasos que se traducen en incumplimiento a

obligaciones concentradas que si afectan a 10s estados.

En este dltime afo é1 Convenio adqpta nuevos propésitos por
el ltado de reafirmar, confirmar y ampliar las bases iniciadas gn lo0s
afiocs anterjores. Tres objetivos se destacan de la coordinacidén 1)
Apoyar Tla consecucion de Tas prioridades nacionales ;.2) Avanzar en
el proceso de descentralizacidon y 3) Lograr el desarrollo estatal in

tegral. Se abandona la pricvridad de la reconstruccidn adquirida en
. 1 r57
el tonvenio de 1986.

Para 1987 1o0s recurso: autovizados para el ramo "Desarrollo
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Regional'" fueron de 931 0UQ millones de pescs, {o cual representa
el 1.2% del Presupuesto total de la Federacidn. Aunque esta can-
tidad supera en un 156% a los recursos aporbados para 1986, con
la inflacidn que se espera para este dltimo afio --de alrededor del
120%--, apenas alacanzaria a detener la constante caida que en tér

minos reaies sufren 1os recursos del Convenio desde 1Y85,

Es indudable que a partir de 1983 el Convenio empieza a re-
sentir los efectos{dela'crisis econdomica nacional, los indicadores
financieros asi lo marcan: eJ promedio en el perTodo_1983-1§85 de
los recursos transferidos al CUD en relacidn al presupuesto de Egre
SOS és de 1.4%, contra un 2.3% del periodo 1980—1982; asimismo, es
td comparacidn, pero en términos de la inversidn plGblica federal,
nos arreoja un 9.7% en el primer periodo éontra un 8.2% de los ﬁfti
mos tres anos. |

En términos reales el Convenio en 1985 estd apenas por enci
ma de los recursos transferidos en 1979, y estd situacion de croni
ce debi]itamiénto presupuestal se agrava en 1986 y 1987 cuando el
ramo XXVI del presupuesto de egresos apenas es dinferior a los recur

sos ejercidos por el Convenio en 1979.

Todo 1o anterior, nos obliga a pensar que ante la escasez de
recursos el Convenio y en general los programas de desarrollo regio
nal ven reducidos sus apoyos financieros, De tal manera, ante 1la
“crisis econémica se impone nuevamente la concentracidén de recursos,

dejando de lado la atencidn de las regiones.

Es dificil creer que el Convenio Unico de Desarrollo juegue
algln papel reievante en la solucién. deé la crisis econdmica de los

anos ochenta. Sin embargo, sv inlencidn es incidir en un cambio de

118



mas largo plazo que 1a - propia crisis, Yy aue consiste en la trans-
formacidon de los términos de la reiacidon entre la Federacidon y Tos
estados.

Aln cuando desde se perspectiva actual encuentra fuertes 1i
mitantes para lograr sus objetivos de igualdad interregional --no
tiene criterios para asignarse redistributivamente entre los esta
dos, su monto es minimo como paira lograr cambios importantes y la
participacion de los estados en su elaboracidn es adin 11m1tada~m,
es indudable que 1a idea que 10 inspira es loable, perb mal ins-
trumentada. De tal forma, bajo sus actuales caracteristicas el
Csi;nvenio no lograra cumplir su propb6sito de justicia regional en
la distribucidn de los beneficios del desarrollo. Los problemas
‘que enfrenta --falta de voTuntad politica para lograr una integra
cion coherente y complementaria de los instrumentos de dééarro]]d
regional que permitan un impulso financieramente bien respaldado
para el desarrcllo regional-- requieran,sobre todo, una decisidn
politica que de continuidad al propésito.

A fin de cuentas, el hecho es que el Convenio pretende re-
vertir tendencias concentradoras que en gran medida son causa im
portante de nuestros actuales problemas. Ademds, es un esfuerzo
por hacer mas eficiente la labor guberngmenta] acercando decisio
nes y recursos a los lugares donde dirAectamente se les demandan.
Asimismo, a contribuido a darle cierto orden a jas acciones de
alcance regional que la Fedevacidn anteriormente reajizaba.mediag
te programas desvinculados entre s,

| Sin embargo, aunque la crisis y la escasez puedan propiciar
que instrumentos, sin_resp1adQ poliﬁico‘y financiero, sigan impe-
rando en.1a estrategia de decarvollo regiona], na quedado claro
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que la via para efectivamente 1ogﬁar lTos propésitos equilibradores
no es mantener mecanismos comoc el CUD, cuando mencs en sus éircunstag
cias actuales,

2

En este segundo apartado analizaremos fundamenfa]mente tres as
pectos: 1) La estructura financiera del Convenio 2) La importancia
del Convenio en términos de Tos gastos de inversidn que se realijzan
‘en los estados y 3) ET1 patrén de distribucién interestatal que carac
teriza al Convenio .

En cuanto al financiamiento de los programas del Convenio que
tienen la caracteristica de ser combensadores; es decir; que tanto
la Federacidn como los Estados Tcs financian, el cuadro 6 nos muestra
dos situaciones: pr-mero que la Federacidn es quien aporta mds recur-
sos --el 66% en promedio para el periodo 1977-1985--; y segundo, que
hay una tendencia a qu esta. participacidn auménte.

Esto se manifiesta si observamps que mientras en 1977 1a fede-
racidn aportaba el 62% los estados el 28% y los beneficiarios el 10%,
para 1985 estos porcentajes habian variado al 74% y al 25% ~--a partir
de 1984 T1os Informes de Gobierno de Miguel de la Madrid agregan en un
so1o-c0ncepto 1as”aportac10nes de los estados vy de 1los beneficiarios.
En relacidn a esto fltimo hay que sefalar que :10s beneficiarios dismi
nuyeron considerab}émente su participacién ya que del 10.7% que apor-
taban en 1977 pasaron a funcionar solo el 1.7% en 1983.59

Estos resultados no somnfndmx 51 pensamos 2n queeﬂ Converio se cred
con la ﬂﬂmnci&nde coordinarse en la realizacién de obrasy prestacidn
de servicios de interés comﬁn,.pdro también como una modalidad que con’
trﬁbuirié-a descentralizar recursos-é los estados.

Asimismo, hay una explicacidn que obedece a ia capacidad fﬁnan—
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ciera relativa de cada nivel gubernamentai, asi por ejemplo, el Go
bierno Federal'prodﬁjo el 63.2% del Porcentaje Irterno Bruto del
Gobierno General, en cambio los gobiernos locales solo participaron

60
con el 17.7%, correspondiendo a la seguridad social el restante 18.4%.

Hay que decir gque para 1984 y 1985 no se contempla el to-
tal de los recursos PDR--aqui utilizamos un sentido genérico para
designar a todos 1o§ programas con caracteristicas compensadoras--
y se deja sin analizar la estructura financiera de los PCE, los PRE
y los PRES., Sin embargo, esto no haée sino aminorar el efecto de
tal incremento de la participacidn federal ya que eﬁ 1984, el total
de los PRE y casi todo el de los de Ccordinacidn Especial se finan-
ciaron con recursos federa1es?1 Por su parte, los Regionales Estra
tégicos solo dependieron en un 16% de 1los gobiernos'estata1es. Es-
ta misma situacidn prevalecid en 1985 donde la particibacién federal
en el financiamiento de Tos PRE, PCE y PRES fue del 94%, 98% y 76%

62
respectivamente.

Aqui 1o que cabe cuestionarse es pof,qué la Federacibn ca
da vez financia en mayor medida el Convenio. Esto puede deberse a
varias razones: primero, que efectivamente la Federacidon le dedique
mayores presupuestos al desarrello regional, ¢ bien que la parte com
plementaria del financiamiento no muestrg_un incrémento de recursos

suficientemente dindmico para mantener 1os nivcles de participaciodn.

En 1o que respecta a la participacién federal, ésta ha sido
creciente si partimos de que en 1977 solo dedicaba el 0.4% de su pre-
supuesto de egresos y el 2.1% de 5u inversién federal. Hay que se=-
fialar - que | aqui sclo estamos hablando de Tles PEI que

tienen la caracteristica de ser transferencias compen-
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sadoras. En cambio para 1981 estos porcentajes se habian incremen-
tado al 2.4% y al 9.0% respectivamente. A partif de entonces y al
jgual que 1o analizado en el apartado anterior, se da un descenso
en estos porcentajes aque ya para 1984 representan el 1.3% para el

. . 6
presupuesto y el 8.1% para la inversidn. 3

En el caso de 1os estados, habria que preguntarse si han ido
reduciendo o aumentando el monto de 16s recursos que dedican al CUD
en relacidbn a sus presupuestos y gastos en obras y fomento econdmi-

co. E1 resultado sorprende por dos razones.

Primero, el porcentaje del presupuesto de egresos estatal que
se dedicaba al Convenio es minimo. Sin embargo, esto pudiera tener
una explicacidn si consideramos que en general 1os gaﬁtos dedicados
a obras y fomento son reducidos --é]rededor del 15% del presupuesto
de egresos.64Pero es aqui, ddnde viene 1a segunda cuestién, no so6lo

también representan una baja participacidn como porcentaje de estos

Ultimos gastos-- un maximo de 19.5% en 1977 -- sino que fa tendencia
ha sido s disminuir tal participacidn hasta alcanzar el 8.4% en
65

1984, Esto va en contra de la creencia de que 1os estados cada vez
dedican mayor cantidad de sus recursos al Convenio Unico de Desarro
11o. Este es un indicadcr que hay que tener en mente para pensar en
proponer al Convenio como una via alternativa. Ya que si los esta-
dos no le dedican una propbrcién importante, ni siquiera constante
de sus recursos, es porque no 1o visualizan como modalidad de inver

sion conveniente a sus intereses.

Entre las razones que pueden expliicar este desinterés manifies
to en los presupuestos,estd tanto Ta deficiente capacidad de sus sis

temas de planeacidn que no les parmiten integrar adecuadas propues-
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tas de inversidon.y tener la capacidad de hacer el! sequimiento fi-
sico-financiero de las obras, como la falta de voluntad politica
de Ta Federacidn para incrementar sus fondos y hacerlo mds atrac-
tivo. Son quizé'demaSiados controles y procesos burocrdaticos los
‘que tienen que salvar los estados para finalmente obtener limita-
dos recursos adicionales que no justifican tantd esfuerzo adminis

trativo.

Este es quizd el mejor indicio de que 1a politica regional de
descentralizacion no puede basarse inica y exciusivamente en un me
canismo como el CUD, el que preferentemente debiera tener un obje-
tivo compensador de desigua]dadés generadas pof otros_instruméntos
de,dgsarro11o regiona].. Asi pues, no seria acertado decir que con
la simple ampliacidn de recursos de la Federacidn el problema se
resolveria. Antes de proponer que el Convenio gane en cuestidon de
incrementos presupuestaies hay que tener bien claro qué es To que
se pretende obtener con &1 para con base en ello decidir qué ven-
tajas presenta su actual funcionamiento y qué tan conveniente en-
tonces si, resu1taria incrementar su importancia financiera, que
en Gltima instancia seria el reflejo de que hay voluntad politi-
ca para mantenerlo. |

E1 segundo aspecto QUe nos p]anteaqgs es analizar desde una
perspectiva netamente estatal qué tan importante es el Convenio en
términos del total de la inversidn que se realiza en las entidades
federativas. Asi,tenemos que en los estados del pais son tres los
tipoé de gastos piblicos que por su origen fjnanciero se pueden
distfnguir; 1) Los gastos realizados por la Federacid6n, sean por de
pendencias centrales o entidades paréestatales; 2) Los gastos coor

dinados mediante el CUD y 3) Los gastos realizados por la propia en
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tidad federativa ya sea directament> por 3us

sector paraestatal.

Para 1984, dltimo afioc del que se tienen estadisticas de los gas

tos realizados por las entidades federativas, se aprecia 7o siguien-

te:
Gastos en inversidén realizados en las entidades fec:rativas
1984
Monto Porcentaje
Inversién Publica Federal 1 913 217 | 87.5
Convenio Unico de Desarrollo 193 995 | 8.3
Gastos en obras y fomento de « |
los gobiernos estatales. 239 192 10.2

T o t a 1: 2 346 404 100.0

Si se'comparan los datos de inversion piblica federal y los de
gastos en obras y fomento emp1eados.en esta tabla con las utilizadas
en 165 cuadros 7 y 8, se verd que éstos son menores porque‘se les res
t6 la parte con que cada nivel de gobierno participa en el Convenio,

ya que de otra forma se estarian duplicando cantidades.

Asi, observamos que en conjunto los gobiernos estatales tienen
“influencia en la desicién de cémo gastar_el 18.5% de las erogaciones
que se realizan en sus entidades ya que por una parte tienen plena
autonomia para asignar los recursos de sus presupuestos ( 10.2% )

y por otra, participacién en ta orientécién de 10s recursos del Con
venio (8.3%)
Es dificil pensar que con e 1805%.105 estados puedan efecti

vamente incidir en el desarroilo de sus entidades, las prioridades
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estatales a fin de cuentas vienen a ser casi marginales frente al
gran respa]do-fiﬁanciero de los proyectos de alcance nacional. No
es que haya una contradiccién intrinseca> entre 1o que busca la Fede
racidon y 1o que pretenden 1osréstados, es simplemente que el centra
lismo que impera en Tas relaciones Federacidén-Estados y que aqufi
“tiene una de sus manifestaciones mas claras, no permite bajo 1las
restricciones que impone al desarrollo local autdnomo, que los go~
biernos estatales asuman ese pretendido papel de*brincipa]es impul
sores del desarrollo socioeconémico de sus entidades. Mientras no
se corrijan estas estructuras de decisidén politica Yy econémica, a-

quello seguird siendo una falacia.

Tal y como planteames en la Introduccidn, el poder de los go
bierhos locales se puede medir analizando 1la discrecionalidad que
tienen para asignaf los gastos que se realizan en sus territorios.
Asi que, ante la contundencia de las cifras anteriores no se pgede
sino sefalar que tal poder es minimo en nuestros estados. De tal
forma, no queda sino proponer soluciones ccmo las planteadas en el
apartado 2 del Capitulo II de esta tesis. Esﬂpecesario que la In-
version Piblica Federal sea distribuida bajec aTgOn criterio que
garantice que 1os gobiernos estatales y sus pobladores efectivamen
te .tengan capacidad de decidir las acciones que requieren para al

canzar su desarrollo y su bhienestar.

Por Gltimo, tan importante, en término§ de desequilibrios re
gionales, es el problema de 1a distribucién de gastos entre el cen
tro y los estados. como el de la distribucidn entre regiones. El
cuadro 9 nos presenta cuél ha sido la asignacidn del.Convenic de

1977 a 1985 entre las entidades federativas.

Si nos 1imitamos a observar el cuadro 9 donde se presenta el

125



monto global de los recursos transferidos a cada entidad federati-
va en el periodo 1977-1985, observamos que de 1977 a 1980 se iden-
tifica un grupo de estados que acaparan nominalmente los beneficios
del Convenio, estas entidades scn: México, Jalisco, Tabasco y Baja
California. En los primeros dos afos del Convenio destacan sobre
todo eT Estado de México y Jalisco, posteriormente Tabasco y Baja
California adquieren mayores recursos coordinados, aunque ya para
1980 Chiapas, Oaxaca, Puebla y Veracruz ven incrementades de mane

ra considerable sus montos asignados.

Détrés de ellos habfa un nilmero importante de estados que es
tuvieron por encima de los promedios nacionales para el perfodo
1977-1980. Estos estados eran: Guerrero, Michoacdn, Sinaloa, Sono
ra.y Tamaulipas.
| A.partir de 1980 comienzan a ganar 1mportdncia Veracruz y 0Oa
xaca principalmente, y en menor medida Hidalgo, Chiapas y Puebla,
De 1981 a 1985 Tos estados que se mantienen por éncima de 10s res-
pectivos promedios nacionales son: Chiapas, Guerrero, Hidalgo, Ja-
lisco, México, Michoacdan, Qaxaca, Puebla, Siné]oa, Tabasco y Vera-
cruz, A]gunoé como Sonora y.Zacateca§ logran superar el promedio
nacional en los Gltimos dos afios. Otros que anteriormente estaban
en la clGspide de la jerarguia como Baja California, pierden impor-
tancia én los Gltimos dos ahos ( 1983-1985)..

Dentro de los estados menos favorecidos por la asignacidn glo
bal de recursos CUD estda invariabiemente Baja California Sur. De
1os nueve afios analizados, en siete de ellos es el que recibe 1la
menor cantidad de presupuesto. En los afios gque van de 1977 a 1980
1o acompanan ‘en la parte inferior de la jerarquia Colima, Campeche

y Nayarit. Posteriormente al lado de'Baja California Sur se ubican
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Tlaxcala, Aguascalientes y Morelos.

Hay estados como Coahui1a; Chihuahua, Durango, Nuevo Léon,
Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi y Yucatdn que no alcanzan
el promedio nacional de cada aho en la mayoria del periodo analiza
do.

Sin embargo, si se miran los recursos per cdpita que se asig
nan por-la via del CUD a los estados, los resultados cambian comple
tamente. Esta medida es mas exacta que el simple andlisis de 1los
montos globales asignados a cada entidad ya que permite hacer com-
parab1es las cantidadés que de otro modo, en general, seguirian la
tendencia de dar més a los estados mas poblados, y sobre todo de dar
poco a los estados de reducida extensidn territorial o con éscasa
poblacion --por ejemp]o:.Baja'Ca1ifornia Sur, Co]fma, Nayarit, Tlax

cala, Aguascalientes y Morelos.

Asi, los estados que reciben las mids altas asignaciones per
cidpita a lo largo del periodo 1980-1985, contrastanltota1mente con
105 estados més beneficiados en términos de la asignacidn global. De
tal forma son Baja California Sur,'Campeche, Co]%ma ¥ Quintana Roo
las entidades que a lo largo del perfodo reciben la mayor cantidad

per cdpita de recursos ( Ver cuadro 10),

Si comparamos 1os.estados que-estan en la parte supérior
de la jerarquia en cuanto a monto global y'montos per capita reci-
bidos, observamos que con excepcidn de Tabasco, ningin estado se u
bica en ambas clasificaciones. Es mas, existe una tendencia inver
sa que.situa a algunosde .10s que nominalmente reciben més recuréos,
como los que tienen una asignacidén per cdpita mas reducida, tal es
el caso de el Cstado de México, Veracruz y Jalisco. Otrcs estédos
que se habTan'mantenido por arriba‘de la media nacional en cuanto
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a asignacidon global. se ubican zhora muy por debajc de la media . per
cipita, en este caso estdm: Michoacdn y Piebla. En cambio Nuevo Ledn
Coahuila, Chihuahua, Guanajuato, San Luis Potosi y Tamaulipas, mantig

nen una baja participacidn tanto noeminal como per capita.

Ahotra bien a partir del cuadro 11 podemos observar cual es
el patrdn de distribucién del CUD frente a otres indicadores de ingre
sos estatales, Si partieramos de1 principio de que el Convenio tiene
fines compensadores, su distribucidn serfa inversa a la de la inver-
sion federal o bien a la de las partitipaciones . En el casc de 1la
inversion pibilica esto no sucede ya que 1os estados que feciben ma-
vor porcentaje de inversion per cdpita ~--Baja California Sur, Campg
che, Colima, Michoacan, Quintana Roo y Tabasco no se ven muy desfhyg
recidos . con los recursos que les otorga el Convenio; asi por ejem-
plo Baja California Sur, Campeche’y Colima scn de jos estados que
también reciben mayores inversiones coordinadas. Ademds los estados
que tienen la inversién per - cdpita inferior --Guanajudto, Ja]iscé,
México, Morelos y Puebla~-- también coinciden con los que reciben'el

menor monto de recursos del Convenio.

En cuanto a las participaciones se aprecia la misma ten-
dencia para dos estados: Baja California Sur y Campeche tienen los
montos mas importantes en ambos 1nd1’cad6res° Asimismo, estados como
Baja Ca]ifornia, Quintana Roo y Tabasco ahe reciben importantes re-
Cursos pbr la via de las participaciones también tienen recursos re
1at1vamente considerables por la via del Convenio .

Desde otro punto de vista, si el Convenio estuviera diri
gido a atender a los estados que tradiciona]menté han sido los menos
desarrollados: Oaxaca,Chiapas, Guerrero, Tlaxcala y Zacatecas,y en me
nor medida Hidalgo, Michoacan, Puebla y San Luis Potosi vy Quintana
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66 . ) o
Roo, nos encontrariamos con que estcs serian los mas beneficiados.

.Sin embargo, no para todos ‘estc. resulta cierto, ya que por ejempio,
Oaxaca, Chiapas y Guerrero apenas superan el promedio nacional de
recursos per cadpita asignades en 1985. En cambio otros como Puebla

y MIchoacdn, ni siguiera alcanzan tal promedio.

En suma bajo esta perspectiva el Convenio no tfene ninguna fi
nalidad redistributiva, ni estd dirigido a terminar con desequili-
brios regionales, a 'o mds que puede aspirar es a atender ciertos
problemas que desde la perspectiva eétata] son muy importantes. Sin
embargo, debe quedar claro que el Convenio solo tiene ese fin " tan
modesto'"'desde el punto de vista de Tos montos y de las formas co-
mo trancfiere sus fecursosa De tal manera, todo ebjetivo equilibra
dor de desiquaidades gque se 1e adjudique no estarda cabalmente avpo-
yado en la realidad. .Asimismo, al no apreciarse ningiin criterio para
su distribucidn se afianza la idea de que la inica regla que expli-
ca su distribucidn es la negociacion politica entre los ejecutivos
federa1iy estatales, o entre estos Gftimos y Tas dependencias fede;

rales encargadas del manejo del gasto piblico.
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Acuerdo por el gque el Ejecutive Federal celebrara convenios dnicos
de coordinacidén con los Ejecutivos Estatales, a fin de coordinar
las acciones de ambos d6rdenes de gobierno en materias que competen
al EJECUt1VO Federaly a 1o0s EJecut1vos Estata]es de manera concu-
rrente, asi como, en aquelias de interés comGn". (D.0. 6-XII- 1976)
en SPP: E1 Convenio Unico de Coordi nac1on14£onveniogpara el Desa-
rrollo (México., SPP, 1982) pp. 51-56,

Ibid pp. 51-52

Ibid pag. 52

Ibid pag. 54

SPP, E1 Convenio Unico de Coordinacién, Convenio para-el Desarro-

11lo op. cit pp. 35-37

Wallace Oates: Federalismo Fiscal (Madrid, Nuevo Urbanismo, 1977)
pp. 93-95. Actualmente, en relacidn a esta caracteristica compen
sadora el Manual Unico de Operacid de 1os Programas de Desarrollo
Regicnal de 1986, sefiala que en la apertura programatica de cada
proyecto se definird tal estructura. Asi por ejempio, se define

que el programa de apoyo al Coplade se financiara 50% con recur-
sos federales y 50% con recursos estatales, el de coordinacidon es
tatalde los PDR 70% y 30% respectivamente, en el de construccidn

de carreteras .y puentes la Federacidn un 34%, el Estado un 33% y
los beneficiarios otro 33%; para la preservacién forestal la fe-

. deracidon un 80%, el estado un 10% y los beneficiarios otro 10%,en

la construccidon de caminos ruraies la Federacién un 90% y los es-
tados un 10%, y en la construccion de carreteras urbanas y libra-
mientos 50% y 50% respectivamente. Hay que sefialar que existen
inumerables programas donde el financiamiento no se define y que-
dan sujetos a Tla rentabilidad financiera y capacidad de pago de
cada proyecto. Como se verda la prdactica va mds allda al involucrar
no so6lo a los gobiernos sino a 1os prapios beneficiarios, quienes
participan con recursos financieros, humanos o materiales.

México Presidente. 1976-1982 (Lopez
de Gobierno 1978" (México. TGN, 1978
pps 763-810,

Portille): "Segundo Informe
8) Anexo Programdtico II-A 1977

México,Presidente 1976-1982 (Lopez Portillo) "Primer Informe de
Gobierno 1978" (México, TGN, 1982)Anexo programatico II-A pag.767

Veanse cuadros 1 y 2 .
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11

12

13

14

15

16

17
18

19

20

21

México, Presidente, 1976-1982 ( Lépez Portillo): “Tercer Informe
de Gobierno 1979% (México, TGN, 197%9) Anexo Programdtico II-A
pp. 1415-1450,

Véase cuadro 2

México. Presidente, 1976-1982 ( Lopez Portillo): "Sexto Informe
de Gobierno 1982* (México, TGN, 1982) Anexo Programatico II-A.

A117 se detallan los programas y recursos que Coplamar concertd

con diversas dependencias.

México. Poder Ejecutivo. Secretaria de Gobernacidn: "Acuerdo por
el que el Ejecutivo Federal contarda con la Unidad de Coordinacidn
General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados"
D.0. 2l-enero-1977 pag. 3

Véase cuadro 5, que cont1ene ]o< pregrmas  que han integrado al
Convenio entre 1977-1985,

México. SPP. Subsecretaria de Planeacidén del Desarrollo. Subsecre
taria de Desarrollo Regional: Lineamientos para la Planeacidn Es-
tatal.  (México, SPP, 1984) pdg. .1l

Véase M&xico. Presidente. 1982- ? (M. de la Madrid): "Tercer Infor
me de Gobierno 1985" (México, TGN, 1985) Sector Politica. Econdmi-
co. Informacion Estadistica 1975-1984. pp. 751-753

Ver cuadro 3
Ver cuadro 2

Este es el primer afio que los Convenios aparecen publicados en el
Diario Oficial, aunque su validez radica en que los firmen los ti
tulares de los Poderes Ejecutives Federales y Estatales, el hecho
de que se hayan publicado vino a darles mayor sustento juridico.
Véase por ejemplo: “Convenic Unico de Coordinacidn que celebran
el Ejecutivo Federal y el Gohierno del Estardo de Coahuila" en D.O.
9 de septiembre de 1930, Primera seccidon pp. 30-35.

México. SPP: §] Convenio Unico de Coordinacidn ... op., cit pp.37-38
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22

23

24

25

26

27

28

29

1bid pag. 38-39

Ver cuadro 5

Véase por ejemplo: “Convenio Unico de Coordinacidn que celebran el
Ejecutivo Federal y el Gobiernoc del Estado de Co11ma “D.0. 9 de
sept1embre 1980 Primera seccion pp. 37-39.

Ibidem

Ibidem

Ver cuadros 3 y 4 .

La vertiente regional del Plan Global de Desarrollo se encuentra
en, Secretarfa de Programacidn y Presupuesto: Instrumentécidn de
la Politica regional (México, SPP, 1982) 71 pp.

" E1 Programa Integral para el Desarrollo RUra] (PIDER) dentro del
esquema del Convenio Unico de Coordinacidn" en México. SPP. Memoria

“de la Primevra Reunidon Nacional de Funcionarios de los Gobiernos de

31

32

33

34

35

36

lTos Estados v de la Sacretaria de Programacion y Presupuesto (Mex|
co, SPP, 1980) pp., 117-128,

Respecto a las finalidades que se persiguen con los APEM vease M&xi
cc, Presidente, (Ldpez Portillc): "Sexto Informe de Gobierno 1982"
Arexo Programatico I1i-A 1981, pp. 175-177.

Ibidem

Véanse cuadros 2,3 y 4.

E1 texto del CUC 1982 se consultd en México SPP. EI Convenio Uni-
co de Coordiracién..op, c¢it pp. 59-118

Véase cuadro 2
Véase cuadro 4

Secretaria de Programacién y Presupuestor Documentos normativos y
Metodoldgicos {(1982-1985) Yol. 17 (México, FCE, 1585) (Anatologia

de Ta Plancacidon en Mexico lJ]/-L985) pp. 221-224,
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37

38

Véase México Poder [jecutivo Federal: Plan Nacional de Desarrollo
1983-1988 (México, S$SPP, 1983) Canitulo 9, La politica regional.pp.

391-420.

“Secretaria de Pregramacidn v Presupuesto: Documentos normativos...

39

40

41
42

43

44

45

46

op. ¢cit pp. 231-232
Véase cuadro b

Posteriormente estas acciones se ordenarian en el Programa de Des-
centralizacidon de la Administraciin Plblica Federal que se e]aboro
en 1985.

Véase cuadro 1
Véanse cuadros 2 y 3

México.Presidente. 1982~? (M. de la Madrid) "Primer Informe de Go-
berno 1983" (México, TGN, 1982) Sector Politica Econdmica pag.134.

r

Ver cuadro 5

Hay que recordar cque los recursos del ramo XVI se tranfieren a los
gobiernos estatales por la via del CUD. Esto se realiza mediante
dos vertientes: los Programas d2 Desarrollo Regional que apoyan in
vers1oneq prioritarias para 1os estados, y los Progrmas de Coordi-
nacion Especial que resuelven problemas que por su contingencia re
quieren atencidn especifica.

E1l siguiente cuadro nos presenta las asignaciones autorizadas al
ramo XXVI desde 1982 y 1os gastos ejercidos por el Convenio en el
mismo perjodo. ( todo a precios constantes de 1978): '

1982 1983, 1984 1985 1986
Desarrollo Regional 27 412 11 862 19 177 21 254 12 225
cup . - 36 978 15 792 19 130 16 969 ------

México. Presidente 1982-? ( M. de la Madrid): "Segundo Informe de
Gobierno 1984" (México, TGN, 1984) Sect. Politica Econbmica. pag.
223. también vease el Acuerco que derogo a Coplamar D.0.20 abril
1983, ‘ v

133



47

48

49

50
51
52

53

54
55

56

57

58

59

México. SPP. Subsecretaria de Desarrollo Regionai: E1 Convenio Uni

co de Desarrollo Instrumento - . .de Desarrollo Regional (México,

SPP, 1983 ) pp. 24-28

SPP: " Origen y Evolucidn de los Convenios Unicos de Desarrolio"
( fotocopia) s.p.i. pp.3-4

Véace el Capitulo "De los precgramaes de Coordinacidn Especial!] de
cualquier «Convenio Unico de Desarrollo. Por ejemplo, Convenio
Unico de Desarrolio del Edo. de Morelos cap. XI. 1986. s.p.i.,s.p.

-,
>

México., Poder Ejecutivo Federal., Plan Nacional de Desarrnllo 198?-
1988 op. cit pp. 399-402. :

México. SPP.: Ley de Planeacidn ( México, SPP, 1984 ) (Compilacidn
Juridica) pag. 30.

México. SPP.: "Instructivo para la elaboracidon del Convenio Unico
de Desarrollo 1986 " - ( fotocopia) Ss.p.i. sp.

Véase por ejemplc, " Convenio Unico de Desarrollo 1986. Edo. de
Quintana Roo " s.p.i. S.p. Tanto en la parte de antecedentes
como en el capituio I del objeto del Convenio se enuncian este ti
po de medidas solidarias, - -

Véase nota 45
Comparese cuadro de ia nota 45 con el cuadro 3.

Ver las clausulas XX y XXVIII del Convenio de Desarrollo de 1987,
de cualquier Entidad Federativa.

Ver por ejemplo: "Convenio Unico de Desarrollo que suscriben el
Ejecutivo Federal y el Gobierno del Estado de Colima". Capitulo 1,
clausula primera. S.p.i. s.p. 1987

Ver cuadro de la nota 45,

Véase cuadro 6



60

61

62

€3
64
65

66

México., instituto Nacional de Geografia, Estadistica e Informdtica:
Participacidn del sector pibiico en el Producto Interno Bruto de

México 197/5-1983 [(México, INEGI, 1984) pp. 10-11.

México. Presidente, 1982~ ? ( M. de la Madrid ): "Tercer Informe de
Gobierno 1985 " (México, TGN, 1985) Volumen sobre Politica Regio-
nal. pp. 43-44, -

México, Presidente, 1982-? ( M. de la Madrid ): "Cuarto Informe de
Gobierno 1986 " (México, TGN, 1986) Volimen sobre Politica Regio-
nal. pp. 49-53. '

Ver cuadro 8

Ver cuadro 7

Ibidem,

La calsificacidn del nivel de desarrollo socioeconémico de los esta-
dos se tomd de L. Unikel y E. Victoria : "Medicidn de d&lgunos aspec-
tos del desarrollo socioecondmico de las entidades federativas de Mé
xico 1940-1960" en Demografia y Economia Vol. IV 1970 No. 12, pp.292
-316 y de K. Appendini et. al : Desarroilo Desigual en México 1900 y
1960" en Demografia y Economia Vol. VI 1972 No. 16 pp. 1-35.
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CUADRO 1

EL CONVENIO UNICO DE DESARROLLO, PRESUPUESTO DE EGRESQOS DE LA FEDERACION
E INVERSION PUBLICA FEDERAL {( MILLONES DE PESOS ) 1977 - 1985

Convenio Unico Presupuesto de Egresos Inversign Piblica

de Desarrolio de 1a Federacign? Federal
1977 4 837.1° . 672 785 140 102.1
1978 6 768.1° 870 775 215 820.6
1979 15 026.92 1 170 796 313 750.7
1980 39 106.02_ 1 780 037 486 177.7
1981 76 738.0 2 760 630 - 758 4494.8
1982 112 265.0 5 514 766 | 1 016 042.1
1983 9¢ 788.0 8 492 560 1 365 427.7
1684 1§3 995.0 13 235 015 | 2 082 558.3
1985 271 448.0 18 456 6013 3 217 233.03

L. Comprende tanto 1las asignaciones para e! sector central como las del sector
Paraestatal controlado. {montos ejercidos).

2. No incluye los programas PIDER y los APEM. Si sumamos el PIDER y 1os APEM -
respectivos para estos cuatro afios nos quedarfan los siguientes totales: -
1977-14420; 13978-17222; 1979-233%43 y 1980-57218. '

3. Montos autorizados.

FUENTES: José LoOpez Portillo: " Informes de Gobierno 1978-1982 ", Anexos Progra-

mdticos II-A vMiguel de la Madrid: " Informes de Gobierno 1983-1985 "
Politica Econémica y Politica Regional



CUADRD 2

EL CONVENIO UNICO DE DESARROLLO COMO PORCENTAJE DE OTRUS
GASTOS E INVERSIONES FEDERALES 1977-1685
(ESTRUCTURA PCRCENTUAL)

Del Presupuesto de Egre De Ta Inversidn
sos de la Federacion Piblica Federal

1977 0.7 3.5
1978 0.8 3.1
1979 1.3 4.8
1980 2.2 8.0
1981 2.8 10.1
1982 2.0 11.0
1983 1.1 7.1
1984 1.5 9.3
1985 1.5 8.4

% 1.5 7.3

FUENTE: Cuadro 1



"CUADRO 3

CONVENIO UNICO DE DESARROLLO, PRESUPUESTO.DE EGRESOS DE LA FEDERACION
E INVERSION PUBLICA FEDERAL, 1977 - 1985 PRECIOS CONSTANTES 1978 = 100 (MILL. DE PESOS)

Convenio Unice Presupuesto de Egresos Inversion Pibli

de Desarrollo de la Federacién® ca Federal.
1977 5 684 790 582 164 632
1978 6 768 870 775 215 821
1979 12 712 990 521 265 441
1980 26 192 1 192 255 325 638
1981 40 155 1 444 600 396 910
1982. 36 978 1 816 458 334 685
1983 15 792 1 385 636 227 781
1984 19 130 1 305 100 205 360
1985 ' 16 969 1 153 754 201 145

FUENTE: Cuadro 1 e Indice de Precios al Coh5um1dor base 1978 = 100 del Banco de Mexico.



CUADRDO 4

‘TASAS DE CRECIMIENTO REAL DEL CUD, DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION Y DE LA
' INVERSION PUBLICA FEDERAL,

1977 - 1985

Convenio Unico ' Presupuesto Federal Inversidon Publica

de Desarrollo Federal
1977 - 78 _ 19.1 16.1 31.1
1978 - 79 87.8 13.8 23.0
1975 - 80 106.0 20.4 226
1%&0 - 81 53.3 21.7 21.8
1281 - 82 (7.9) 25.7 (15.8}
1982 - 83 (57.3) (23.7) (31.9)
1983 - 84 21.1 (5.8) (9.8)
1984 - 85 (11.3) (11.6) (2.1)

Nota: Las cifras entre paréntesis indican tasas negativas de crecimiento.

FUENTE: Cuadro 3



CUADRDO 5

PROGRAMAS QUE HAN INTEGRADO AL CUD 1977 - 1985
- {mil1. de pesos)

Ao Total cupt PAZM PIDER APEM PREs.? PEZUC’
1977 4 837 4 837 L L L L L
1978 6 768 6 768 L L L L L
1979 15 027 12 501 2 526 L L L L
1980 39 106 17 481 21 625 L L
1981 76 738 21 067 29 738 10 597 15 021 L L
1982 112 265 29 725 42 625 13 149 26 766 L L
1983 96 788 24 385 26 175 31 893 11 351 L 26 984
1984 193 995 145 733 L - 24 424 23 838 L
1955 271 448 189 931 | 45 651 36 766

1 Hasta 1982 se 11amd CUC y estuvo constituido basicamente por los PEI, Tos PROSEC y 1los
PRODES. A partir de 1983 se le conoce como CUD y en 1984 cambia su estructura programa-
tica para quedar integrado por los Programas de Desarrollo Regional (PDR), Programas Re-
gionales de Emplec (PRE) y Programas de Coordinacidn Especial. (PCE).

2 Los PREs. incluyen los Prcgramas Regionales Estraté&gicos y T1os Planes Estatales de Desa-~
rrollo. Son las dnicas otras modalidades de inversidon compensadoras.

3 ’Programa de Empleo en Zonas Urbanas Criticas, que en 1984 se transformd en Programa Regig
nal de Empleo. _ :

FUENTE: iInformes Presidenciales 1977 -~ 1986.



CUA

FINANCIAMIENTO DE LOS PROGRAMAS CUD 1977 - 1985

(ESTRUCTURA PORCENTUAL )
1977 1978 1979
Federacidn 62.1 61.5 61.7
Fstados 27.7 29.1 30.4
Beneficiarios® 10.2 9.4 7.9

1 .
Los porcentajes obtenidos en 1984 y
a los PRE que aunque tembién tienen
un desglose exacto de su estructura

2

DRO 6

1980

64.6
27.7
7.7

1981

62.2
28.8
9.0

1982

67.4
29.1
4.5

1983

67.7
30.6
1.7

19841

73.4

19851

74.4
25.6

1985‘sélo se refieren a 1os PDR, se dejan fuera a los PCE y
caracteristicas compensadoras no presentan en los inforines

financiera.

A partir de 1984 se agrega en un solo apartado dportaciones estatales y privadas.

FUENTE: José Lépez Portillo: "Informe de Gobierno 1978-1982". Anexos Programdticos II-A y Miguel
de la Madrid: "Informe de Gobierno 1983-1986" Politica Econdmica y Politica Negocial.



CUADRO .7

RECURSOS ESTATALES COMPROMETIDOS EN EL CUD COMC PORCENTAJE DE SUS PRESUPUESTOS Y

GASTOS EN O0BRA3 Y FOMENTO. 21977 - 1984,
Recursos Estata]esl Egresos Gastos en E
dedicados al CUD. Estatales. obras y fomento. A/B A/C
(A) (8) () % %
1577 1 340 50 710 6 881 2.6 19.5 -
1978 1 969 69,898 11 042 2.8 17.8
- {

1979 2 762 , 100 779 16 663 2.7 16.5
1980 4 839 170 738 ' 34 071 2.8 4.2
1981 6 065 258 033 57 682 2.3 10.5
1982 8 642 366 940 56 525 2.3 15.3
19832 8 258 ~ 717 876 117 594 1.2 7.0
1934 28 658 1 220 172 267 850 2.1 3.4
1

Para 1984 s1 se incluyen 1os recursos comprometidos en todos los programas PDR.

2
Para 1983 se presentan los recursos autorizados

FUENTE: Informes de Gobierno 1978-1985; INEGF Finanzas Plblicas Estatales y Municipales 1575-1984
~ (MExico.IREGT.1985). pp.29




1977
1978
1979
1980
1981
1982
1983
1984

1 .

2

1 La suma de los recursos federales y estatales dedicados al

RECURSOS FEDERALES COMPROMETIDOS EN EL CUD COMO PORCENTAJE DE SU PRESUPUESTO
Y GASTOS EN INVERSION 1977-1984.
(MILLONES DE PESOS).

Recursos federales
dedjcados al CUD

( A

)

3 0606
4 162
8 131

32
68
102
90
169

915
463
576
689
341

1

CUADRO

Presupuesto

Fede
( B

672
870
170
7890
760
514
492
235

w 00 O N e =

3

ral.

)

785
775
796
037
630
766
560
015

Inversion
Piblica

(C

140
215
313
486
758
1 016
1 365
2 082

)

102
821
751
178
495
042
427
558

A/B

L ) S I e = I B e
[OS TR Vo I - S ¢ o IR N ) S

A/C

= N

—
O o O WO Oy ™

— O = O N Y WO =

CUD en 1979 no coincide con la

del Cuadro 1 porque los datos empleados para elaborar estos dos Gltimos cuadros son pro-
yecciones de los recursos ejercidos hasta agosto de 1979.

Para 1983 se presentan los recursos autorizados y no los ejercidos como en todas l1os cua-
informe de gobierno en turno es incompleta.

dros anteriores ya que la informacidn del

lo tanto,

demas
FUENTE :

cdlculos.

Informes de Gobierno 1978-1985.

la cifra del CUD difiere -- aqui es mayor =--

Por

de 1a utilizada para hacer 1os ce-



CONVENIO UNICO DE DESARROLLO POR ENTIDADES FEDERATIVAS 1977 - 1985

Aguascalientes
Baja California
Baja Califeornia Sur
Campeche
Cocahuila

Colima

Chiapas
Chihuahua
Durango
-Guanajuato
Guerrero
Ridalgo

Jaiisco

México
Michoacdan-
Morelos

Nayarit

Nuevo Ledn
Caxaca

1977

86
320
73
72
2061
65
2717
2G4
122

224"

228
178
404
893
292

91
72

213

235

CUADRDO

9

Recursos Autorizados ( mill. pesos )

1978

132
373

96
108
272
104
339
239
170
221

307

273
502
932

351

133
113
236

301°

1979

119
350
115
108
244
110
314
206
209
270
277
254
542

817

321
152
- 134
218
268

I 1980
270
736
222
296
425
254
805
449
435
514
601
629
962

1299

617 -

303
256
404
697

1981

414

1116 -

379
641
390
585
1853
652
510
812
763
906
1989
1813
919
450
437
723
935

1982

564
910
547
639
770
586
1144

842

775
593
1024
1072
1290
1953
1110
555
634
745

1260 -

1983

523
969
481
564
684
554
1078
843
747
984
1033
e58
1189
2079
1061
542
566
772
1153 *°

198472

2320 -

3154
1906
21%2
3548
2449
4483
3€87
3117
2308
444
4577
4168
4539
3921
1989
28C7
28¢&8
6929 -

19852

2845
3990
1680
29738
4183
3491
5699
5424
3525
838
6141
8034
7023
6548
505¢C
3405
3313
4444
8430 -



1977 1978 19791 1980

Puebla . ' 239 306 336 679
Querétaro 95 169 180 4318
Quintana Roo 79 122 158 341
San Luis Potosi 121 178 189 385
Sinaleca 293 338 293 556
Sonora 249 . 336 278 635
Tabasco 265 458 331 1093
~Tamaulipas 228 314 272 515
Tlaxcala 97 119 118 - 250
Veracruz 245 297 392 827
Yucatdn 92 118 173 . 452
Tinatecas 134 179 164 298
Otras modah‘dades3 - - - 858
X Nacional 1206 264 255 554
Total 6393 8136 7912 17481
ffotas:

1. Son recursos autorizados hasta agosto de 1979
2 Son los recursos del PDR

3.

FUENTE: Informes de Gobierno 1978 - 1986.

1981

953
600
497
598
1103
847
2361
711
537
1139
606
576

205

875
27140

1982

1196
811
665
732

1074
980

1257
907
569

1802
776
721

2244

1005

31152

Abarca otras modalidades md&s recursos pendientes por distribuir

1983

1081
683
541
722

970 -

854
1136
782
525
1679
676
754
531
872

1984

3994
2962
3068
4381
4476
5126
4245
5069
2013
5171
3740
£982

3664

1985

5856
3805
3171
6752
4438
5696
8579
3569
2663
en77
3353
6639

5050

27019 113591 156551



CUADRO 10

CONVENIO UNICO DE DESARROLLO PER CAPITA POR ENTIDADES FEDERATIVAS
1980 - 1985 (PESCS CORRIENTES)

1980 1981 1982 1983 1984 1985
Aguascalientes 521 773 1021 919 3992 4782
Baja California 583 864 689 719 2296 2837
Baja California Sur 973 1588 2192 1846 7020 6043
Campeche 772 1616 1560 1333 4927 6659
Coahuila 265 236 454 393 2001 2333
Colima 727 1634 1598 1477 6394 8906
Chiapas 373 839 494 469 1913 2374
Chihuahua 225 324 413 411 1755 2542
Durango ' 364 503 629 598 2461 2748
Guanajuato 164 253 301 . 291 953 1642
Guerrero 268 332 433 425 1773 2398
Hidalgo 403 568 659 518 2712 5176
Jalisco 218 441 281 255 886 1450
México - 167 222 228 231 . 433 681
Michoacédn 197 286 338 - 316 1142 1437
Morelos 469 454 543 516 1847 3089
Nayarit 341 569 808 707 3442 3967
Nuevo Ledn 156 . 278 280 284 1041 1565

Oaxaca 269 - 355 470 422 2496 2966



Puebla
Querétaro
Quintana Roo
San Luis Potesi
Sinaloa
Sonora
Tabasco
Tamaulipas
Tlaxcala
Veracruz
Yucatan
lacatecas

‘X Nacional

FUENTE Cuadro 9 y

cién 1984 (Mé&xico, SPP, 1985) (Plan Nacional de Desarrolio
Cuadro 22

1982-1988 )

1980

201
559
1115
224
287
411
923
260
444
153
424
253
293

“Poblacidn por entidad fiederativa 1950- 1984" en
Secretaria de Programacidén y Presupuesto: Informe de Ejecu-

Apéndice Estadistico.

1981

276
778
2118
340
551
536

1926

351
933
205
556
482

442

1982

339
1019
2609

408

520

605

691

439

967

315

696

595

494

1983

300
3833
1958
394
456
516
866
372
873
184
593
614
418

1984

1087
3509
10264
2344
204.2
3026
3135
1431
3283
858
3219
4003
1713

1985

1557
4402
10359
3527
1977
3372
6187
1625
4242
1472
2819
5185
2306



INVERSTION PUBLICA FEDERAL, PARTICIPACIONES Y CONVENIO UNICO
DESARROLLO PER CAPITA, POR ENTIDADES FEDERATIVAS.

Aguascalientes
Baja California
Baja California Sur
Campeche
Coahuila

Colime

Chiapas
Chihuahua
Durango
Guahajuato
Guerrero
Hidalgo

Jalisco

México
Michoacan
Morelos

Nayarit

Nuevo Leén
Oaxaca

P

267
792
655

1 803
4 039

24 688

1 069

9 723
9 908
4 054

682
643
575
270
723
591
407
543
881

1983

CUADRO 11

(PESOS CORRIENTES)

PARTICIPACIONES

6 086
11 091
10 461 1
il 602 1
908
357 1
125
000
075
206"
147
795
888
229
607
727
956
405
054

—
(o))

N P 2NN OO0 NN W P PN W

cub

919
719
846
333
393
477
469
411
598
291
425
518
255
231
316
516
707
284
422

DE

TOTAL

18
26

43
74
27
33
20
17
14

14
17
13
10
27
10
13
31
11

272
601
62
738
340
523
€E3
134
582
551
254
656
718
730
647
833
070
232
357



I PF. PARTICIPACIONES -~ CUuD - TOTAL

Puebla 4 528 3 925 300 8 753
Quereataro 19 131 6 809 . 833 26 772
Quintana RooO 37 719 9 072 ' 1 958 48 749
San Luis Potosf{ 10 730 3 319 | 394 14 444
Sinaloa 13 428 7 063 456 20 947
Sonora 12 721 10 886 516 24 123
Tabasco 27 579 . 28 130 866 56 576
Tamaulipas 15 083 6 656 372 22 110
Tlaxcala 6 985 4 319 873 12 177
Veracruz 15 942 5 467 184 21 592
Yucatan ' 10 802 4 999 593 16 389
7Zacatecas 7 253 2.923 614 10 796
rUENTES : México. Presidente. 1982-7 ( M. de la Madrid ) : "Segundo Informe
de Gobierno 1984 Sector Politica Econdémica. ( México, TGN,1984)

pp., 880-881. y " E1 Sistema Nacional de Coordinacidn Fiscal” en
INDETEC Reunidn de Comisidn Permanente de Funcionarios Fiscales

"E1 Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal y de Distribucidn de
Participaciones". ( Guadalajara, Jal., INDETEC, 1985) pp. 38-39.



CAPITuLO IV

PLANEACION ESTATAL Y CONVENIO UNICO Dt DESARROLLO .

Desde las primeras evaluaciones hechas sobre el funcionamiento
del Convenic en 1vy3l, se planteaba. ia necesidad de qUe existiera en
los estados una infraestructura para 1la p]aneac16n}'Esta contribuiria
a darle orden y racionalidad a la actividad gubernamental de las enti

dades federativas.

Hay que sefialar gque el proceso de planeacifn se justifica en tan
to introduce racionalidad a la accidn gubernamental. Esta raéiona]i-
dad consiste en el c&lculo hecho, de antemano, por !a adminfstracién
piblica sobre la factibitidad (o no ).de alcanzar los fines que poii
ticamente se persiguen, asi como, el cdlculo de los costos y beneff-
cios que como consecuencia se derivan directamente de la realizécién
de 1os fines. Es el interés de 1levar la razdn vinculada a 1a accidn

y sus resuitados précticos?

Sin embargo, en dénde radican las ventajas de introducir esque
mas racionalizadores, como se manifiestan las irracionalidades y en
concreto cémo ia planeacién contribuird a disminuir esas irracionali
dades de la administracidén publica mexicana, especificamente de los

gobiernos estatales

La ventaja de que un gobierno sea racional en sus acciones impli
ca tanto un respeto pcr la ley como una suficiencia técnica que le per
mite ordenar y preveer lcs efectos de su actividad, en todo caso se di
rige a terminar con deficiencias en las competencias y funciones asig-

nadas normativamente a diferentes organismos y dependencias, evitar du
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plicidad de funciones, generar informacisén que le permita hacer cal
culable la realided, términar'con Ta " casua]idéd inicicental" que
rodea el trabajo burocrdtico introduciendo sistematicidad, en gene
ral, disminuir la incertidumbre en ¢l funcionamiento de la accién
gubernamentaj, pero siempre con la finalidad de contribuir al cum
p]imienfo‘de Tos objetivos que un gobiernc se propone. Asi Ta pla
néacién no se justifica en si misma, sinc en funcidon del servicio
que presta para alcanzar con eficiencia y eficacia la "racionalidad
material" --fines histéricos que se persiguen, en cuanto son indivi

dual o socialmente considerados como verdaderos o buenos:, y politi-

camente implantados.

En el caso de 1os gobiernos estataies la planeacidon fundamen-
taimente les traerd ventajas tanto para empezar a definir un proyec
to del modelo de entidad federatiya que se busca alcanzar en e].fu%
turo, como para adoptar las acciones adechadas para lograr tales fi
nes. Lo primero va en relacidn con esa transformacidén de los térmi
nos de relacidn entre los estados y la Federaciodon que se dard en la
medida en que aquelios tengan conciencia de qué pretenden ser y como
lo pueden lograr, este impulso desde 1os estados si bien rebasa el
ambito de la administracidn pﬁb]ica estatal por involucrar ern si a
toda la sociedad de una regién, es elemento indispensable en todo
proyecto por mejorar las regiones --11&mese fortalecimiento del pab:

to federal, descentralizacidon o desarrollo estatal integral.

Hasta ahora, no ha habido esa retlexi6n desde las entidades fe
derativas que parte de considerar que cada una en la medida que es
diferente reciama un proyecto de desarroilo distinto, dentro de la

unidad de las grandes metas nacionaies.
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Por otra parte, la planeacidn tiene ventajas estrictamente éfi
cientistas que a los estados no les vendrian mal a la luz de su esca
sez de recursos y de la .discirdancia que existe con los proyectos
de inversidn que reatiza el gobierno federal. Con mayor orden en la
organizacidon de los recursos humancs, financieros y materiales los
.estados estarian en posibilidad de ser mds eficaces en la concrecidn
de sus metas. Asimismo, en el marco de la Planeacién Nacicnal, con
la adopcidn de estos sistemas estarian técnicamehte preparados para
mejorar la coordinacidn intergubernamental de transferencia de recur

sos y de funciones.

Las ideas anteriores surgen a raiz de que a 10 largo de este .
capitulo se adopta como una premisa, casi una "creencia orteguiana",
la necesidad de imp]antar'procesos planificadores en las entidades
federativas, 1lo cua]rpor.obvio que pérezca debe justificarse consis
tentgmente. No estd por demas sefialar que las razones y justifica-
ciones que aqul se marcan no son sino las que creemos tienen mayor

refevancia en funcidn del tema que analizamos.

"Asi, volviendo a nuestro planteamiento infcia], el objetivo de
que en 10s estados se adoptara a la planeacidon como forma y método
de organiiar ¥ realizar las acciones de gobiernc, récibié su impulso
definitivo a principios del sexenio de De la Madrid. Con las refor-
mas a los articulos 25 y 26 constitucionalesf-con la promulgacién de
la Ley de Planeacidn en diciembre de 1982 y con la publicacidn del
Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988? la Federacidn estuvo en posi
cibn de empezar a bromover lc que en su concepci1dn deberian ser los

Sistemas Estatales de Planeacidn Democratica (SEPD), que tienen como
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modelo el sistema adoptado por el tjecutivo Federal.

Dentro de los criterios que oficialmente se adoptaron para.con
siderar que un estado contaba formalmente cor un sistema de planea-
cién estd la simple existencia de una Ley Estatal de Planeacion® Sin
“embargo, el hecho de que se -defina un marco juridico no implica 'que

efectivamente la planeacidén se Tleve a la prdactica

En un estudio realizado .por la Secretaria de Progrqmaciéh y Pre
supuesto (SPP) en 1986, se considera que existe en operacidon el SEPD
cuando se reunen la mayoria de l1os siguientes e!emenfos: un sustento
juridico, en este caso la citada Ley de Pilaneacidn; una base normati
va~admini§trat1va compuesta por los Planes Estatales de vesarrollo
(PLAﬁtS) y sus respectivos programas; asi como, la opinién favorable
del Delegado Regional de la SPP en cuanto al funcionamtrento del Sis
tema en general y del Cop]ade an part1cular, y la efectiva part1c1-

pac1on de Tos grupos sociales.

Los resu]tados que este estudio arrojd sobre la situacidn pre
valeciente en las entidades federativas del pais dejaron ver tres

cuestiones.

Primero, corroboré que la existencia de ia Ley Estata]Ide Pla
neacidn no garantizaba la real operacidn .del sistema. Asi por ejem
plo, estados como Tamaulipas y Baja California tenian su ley, pero
no 1la ap]icabéng en cambio, otros como Co]1ma,_Ch1apas, Jalisco 'y
Nuevo Ledn no tenian Ley de Pianeacién, pero-reunian el }esto de los

requisitos que definen el funcionamiento del sistema.

En segundo té&rmino, se apreci6 que a nivel de definicidn del

marco juridico v de la existencia de programas el esfuerzo habia te
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nido resultados satisfaciorios: en cnce se habia modificado y refor
mado la Constitucicon Pcliitica 1ncor§o~addo un capitulo o fraccidn
donde se dispone que el estado conducird el desarrollo econdmico de
la entidad en los términos de la planeacidn, en veinticinco entida-
des habia una Ley de Planeacion, en veintitrés de ellos se refor-
mb 1la Ley Orgdnica d2 la Administracidon PGblica Estatal con objeto
de definir y precisar las funciones de las dependencias del gobier

no estatal en la materia y en veintidos estados se habian formula-

9
do Tos respectivos PLADES.
El principale- problemas que se percibié . para realizar
la formulacién del Plan y los programas estatales fue . la insu

ficiente y deficiente informacidén estadistica para elabaorar el
diagnéstﬁco, 10 cual se reflejd en 1la pobre definicidn de metas vy
acciones. Otros problemas anotados fueron 1los re1acionadbs con la
_metodoiogia;mrala eMbommiGn de dichos documentos, 1a carencia de
personal técnicamigte capacitado y la escasez de recursos financie
ros y materiales.

Sin embargo, cuando se entraba a analizar l1os resultados en
la fase que ellos llaman de instrumentecidn --puesta en préctica del
Plan-- .1las concluciones no eran tan favorables. Asi tan solo en nueve
entidades se habian formulado Prbgramas Operativos Anuales (POAE) --
en 10s que se deta]}an las acciones a reaiizar en el corto blazo para
cumplir con los objetivos del Plan y de los Programas de mediano pla-

_ 11
zo, es el enlace entre la planeacidn y la programacibn anual.

En relacidn a lo anterior, en tan solo siete estados se repor
té la realizacién de evaluaciones d=1 Plan:fstata! de Desarrollo y

de los programas respectivos, 1o cual exhibe que no hay una comple-
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mentacidn adecuada de tode e! proceso planificador que tiene en las
evaluaciones --11&mados infurmes de Ejecucidn en la jerga burocri
tica-- su principal 1nsumc de informacidn para retroalimentarse. y

: i2
redefinir prioridades, estrategias y tacticas.

En suma, 1@ p]éneacién'en lus estados enfrenta prob1emas a la
hora de efectivamente vaciar los planes en Ta realidad.En este senti-
do, del reporte anterior se desprende que en opinion de 10s Delega
dos Regionales de SPP, los principales problemas en la fase de ins
trumentacidn se deben a carencia'de recursos humanosﬁcaTificados y
a la no disponibilidad de informacidon del programa normal de'inveﬁ
sibn, y en menor medida, al desconocimiento de lineamiantos, proce

dimientos y normas programdtico-presupuestales, asi como, insufi-

. . . 13
cientes recursos financieros .

Toda 1a actividad planificadora que se rea]iiq‘en los estados
se materializa en el citado SEPD cuya estructura orgénica-institu-
cional se articula en el Coplade. De acuerdo a las Leyes de Piaheg

cifn y a los Reglamentos Internos de lTos Comités, a &stos les corres
ponde ser el drgano responsable de todo el proceso de planeacidn es

14
tatal.

1 Coplade es un organismo descentralizado.de las administra-
ciones publicas estatales cuyo objetivéiprincipal es servir de Orga
no. de coordinacién intergubernamental para compatibilizar los éss
fuerzos en materia de planeacidon. Sus principales funciones son:

1) Apoyar 1la forhu]acién y actualizacidn de planes y programas esfg
tales; -2) Buscar la congruencia entre los planes y programas estata
Tes y federales; 3) Proponer los programas de inversidn estatales é

realizar en el marco del CUD; 4) Evaluar la operacidn de los progra.
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mas del Convenio y 5) Fomentar la coordinacifn y conceptacibn  .con
15 ' :

otros Comités y con los sectores privado y social,

En su finalidad de servir comp ¢rgano de coordinacidén con 1la

Federacidon, el Comité tiene las atrihuciones de: 1) Formular la pro.
puesta anual de Tnversiﬁn que se integra al Anteproyecto del Presu-
puesto de Egresos de la Federacidn con la finalidad de darle a 1la
inversion sectorial una orientacidn regional; é) Revisar y ac-
tualizar el CUD y 3) vigilar el seguimiento de los compromisos que
haya adquiriﬂ% 1@ Federacién mediante los convenios y acuerdos de

coordinacidn,

AGn cuando en su operacién se aprecian algunas diferencias en
tre cada estado, su estructura es muy similar, en todos los casos
se integran con una Asambiea P]enarid y una Comisién_Permanente, pre
sjdiddas por el Gobmmaaorde] Estado y coordinadas por un_funcionario
estata]; un secretario téénico que es er'De1egado ReQiona] de la Se
cretaria de Programacidn y Presupuesto-en el estado; subcomités espe
ciales, sectoriales y regionales, y por grupos de trabajo especifi-

CosS.

Uno de los aspectos méas 1nterésantes consiste en ver c6mo se
da la participacidon federal y estatal en-el interior de los subco-
mités. Estos se integran por "pares" és decir, con representantes
de ambas instancias de gobierno, asi cada dependencia estatal tiene
su contraparte federal . En general, los funcionarios que.parffci—
pan en los subcomités son los de mds alta jerarquia en el estado,
aunque frecuenteménte sucede que quienes acuden a las reuniones de
trabajo son funcionarios suplentes que no tienen capacidad de deci
sidn. |
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En gran parte de los Cop]§de, segin se desprende de 1los 1an£
mes de los Delegadgs Regtonaleszexiste desinterés de parte de las
dependencias gubernamentales que yveaiizan actividades en el estado
y en el municipio para participar en los trabajos de Tos subcomités.
Las explicaciones de esta actitud son variadas: la poca voluntad po
1itica dé1 gobernador del estado expande el desinterés de los funcio
narios por el Coplade, los funciorarios dan mdas importancia a 10s
problemas de sus propias dependencias5 no se contempla a la planea-
cion como auténtica 1Thea de gobierno y al Coplade se le re]éga, 0
bien 5616 acuden a Reuniones Plenarias o de Comisiéh Permanente din
dole al Comité el valor de un foro politico més que de planeacidn.
Asi hay hasta qUien‘seﬁa1a que la deficiente participacidn se debe

19
a que tiene un caracter honorifico.

En genera],.la estrucfuré inicial del Coplade no ha sufrido
modificaciones deéde 15682. = No obstante, se han observado adecua-
ciones que han tenido desigual intensidad e impacto sobre la tota-
lidad de 163 Comités. De tal forma, algunos organismos tienen 11i-
mitaciones para realizar las tareas de Ta planeacidn, debido entre
otras causas, a deficiencias o insuficiencias de informacidn, me-
todologia, perscnal calificado y recursos materiales y financieros.
Asi mismo, se presentan problemas de coordinacidén de distimta. in-
dole y grado al interior de los Comités, asi como con los Coplade-
mun y con el resto de los organismos que participan en la ptanea-

20
cidn.

En cuanto al funcionamiento cdel Coplade, los principales pro
blemas que se presentan son la dualidad de tareas que desarrolla el
Comité con otros organiémos de planeacidn, sobre todo, Ta secreta-

ria estatal que maneja la planeacidbn y el presupuesto; Ta falta de
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continuidad en los trabajos, debido a 1a constante rotacidn de los
representantes de las dependencias en las reuniones del Copladej el
desconocimiento de la importancia del Comité y la falta de un sis-

21
tema de seguimiento de los compromisos contraidos en el Coplade.

Algunos otros problemas son la nula cperacidn de algunos subcomités
que solo se réﬁnen cuando es necesario justificar o dar soporte a

programas que por su importancia se emprenden en la entidad; o bien
se refinen exclusivamente cuando hay que integrar la propuesta anual
de inversicn o cuando se discuten temas relacionados con el ejerci-
cio presupuestal. Asi, se aprecia una falta de coordinacion general
en algunos Coplade, que se refleja en la ausencia de seguimiento del

programa de tr‘abajo._22

En su céncepcién general y como una de sus funciones primordia
les, el Coplade se pensd como el foro de coordinacidn y concerta-—
cion donde a partir de Ta discusién y participacion de los sectores
de la sociedad y de los funcionarios estatales, municipales y fede-
rales se formularan l1os principales proyectos de inversidén que se

realizarian en la entidad.

A .manera de ejemplo, veamos como se elabora a grandes rasgos la
propuesta estatal de inversion que esta en franca relacidén tanto con
los programas de desarrollo yregicnal como con la orientacidn regio-
nal que.se busca darle a 1os programas ncrmales de las dependencias
federales. Hay-due consfderar que en cada estado adquiere procedi-

mientos especifices.

Primeramente, Se recaban las propuestas de inversién en cada mu
nicipio, esto puede ser a travé&s de los Coplademun en el caso de que

existan, o bien a través de 15 propios ayuntamientos. Las propues-
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tas municipales se presentan gl serg del Cgplade a través de los

subcomités regionaies para Tntegrér coﬁ'eilas Ta propuesta esta-
tal de inversidn. Por demds esta decTr; que en todo este pyrocedi
miento se va dando una depurac?én de proyectos con base en los ob
jetivos que se consideren priorftarfos y que deben estar especifi

- 23
cados en 10s Planes. Estatales de Desarrolio.

En apego a la realidad, el Cop1ade al integrar esta propues
ta y turnarla a la Federacidn a través 'de la Direccién General de
Programacifn y Presupuesto Regional de la Secretaria de Programa-
cidon y Presupuesto, incide efectivamente en ia definicfén de 1os
programas de Desarrollo Regional que se realizardn enllé entidad,
pero no esta claro el impacto que &sta propuesta tiene sobre Tla

orientacibén de l1os programas normales de la Federacion.

Lo ideal serTa llevar a la coordinacién a un grado de per-
feccionamiento, que la propuesta estatal fuera 1a_ba$e de la pro
gramacidn-presupuestacion federal. Que Tos proyectos definidos
por los propios estados como prioritarios y que fueran compati-
bles con Tos objetivos federales se financiaron con recuvysos de
1os programas normales de la Federacidon. Los programas defini-
dos hasta la fecha como de Desarrollo Regional permanecerian co-
mo una fuente de financiamiento a]ternaﬁ%va para 10s proyectos
‘que no alcanzaran presupuesto por la primera via. Ademds, de que
podrian asignarse con criterios compensadores en relacién a otras
transferencias e inversicnes que reciben los gobiernos estata]és.
Finalmente, esta informacién sobre 1o que se financiaria con pro-
grama normal y coordinado tendria due remitirse a los estados para

que Tas obras de la propuesta estatal que no hubieran alcanzado
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recursos por las fuentes anteriores, tuvieran ia posibilidaa de en-

trar dentro de los programas estatsies autdénomos.

En la prdctica, la participacidn de los Coplade y de Tos muni
cipios en la integracidn de ias pvopucstas:  presenta diferencias nota
bles entre las entidades federativas. En el citaco analisis, los
aspeétos que se consideran para evaiuar este procedimiento son: 1)La
captacién’ . e integracion de las propuestas municipales; 2) La ela-
boracidn de la propuesta estatal de inversion y 3) La disponibilidad
de informacidn sobre el programa normal de alcance estatal de 1las

dependencias y entidades federales.

En cuanto a la formulacidn de la propuesta municipaT se sefiala
que no hay informacidn técnica precisa para integrarla, situacidn
que provoca gge,més que una propuesta bien fundamentada, sea una sim
ple peticion. Otras de las limitantes que dificultan la integracidn
dé las probuestas municipales a la estatal son: el desconecimiento
de los techos financieros, asi como de 165 ]ineam1entbs generales
del Plade por parte de las autoridades municipales, por 1o que mu-
chas veces incorporan oggas no prioritarias gue no son consideradas
en la propuesta estatal. Esto da como resultado una ruptura entre la
‘propuesta surgida del municipio y la integrada a nivel estatal. De
~tal forma, algunas dependencias al integrar sus programas de inver-
sidn, no utilizan como insumo basico lTas propuestas municipales, ar

- . 27
gumentando extemporaneidad, falta de fundamentacifn y de consenso.
Respecto a Ta participacién del Coplade en los distintos progra
mas de inversion hay coincidencia en que &ésta e¢s primordial en la e-
laboracién de los programas estatales. En cuanto a los programas de

Desarrollo Regional, hay estados que consideran que sSu propuesta de
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_ . 28
inversidon se integra para formutayr los programas coordinados. Otros
sefialan que estos programas se deciden centralmente, por lo que sus
caracteristicas y montos se conocen hasta que Ilegan 1os anexos de

29
ejecucidn o acuerdcs de coordinacidn del Convenion.

Por iiltimo, todos coinciden en que la participacidn real del
Copiade en la formu]acién de 1os programas normales de la federacidn
es casi nula, 1o cual lieva - a que se incurra en duplicidades de pro
yectos. Por otra parte, también se coincide en que no se conoce a
tiempo la informacidn de las obras federales, el {nico mecanismo que
proporciona ésta informacidn es el que constituyen las propias'depeﬂ

30
dencias federales.

‘La raz@n de presentar toda la infraestructura para la planea-
cién que estd detréds del Convenio es sefilalar que ya existen en Tla
prdctica instrumentos que, aunque presentan problemas en su‘opera—
cidn, constituyen herramientas dtiles para ordenar y ejecutar las ac
ciones gubernamentales. Si a nivel federal, donde se contd con todo
el apoyo politico y financiero para adoptar procedimientos planifi-
cadores aQn se experimentan deficiencias importantes, a nivel esta-
tal las limitaciones son.todavié mayores, La p1aneac16n.y la racio
nalidad que implican deben incorporarse no sin dificuitades, a los
procesos de las administraciones estatales, Pavra empezar, en é&stos
el esfuerzo es mds reciente y no cuehta con recursos suficientes pa
ra adecuar répidamente a sus administraciones pukblicas a estos nue-
vos procesos. Asi debe tenerse paciencia para lograr que'lés admi -
nistraciones estata]es‘puedan medernizarse asimiliando l1os mecanismos

planificadores.
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Por otra parte, no hay que olvidar que en general, una admi-
nistracién pGbiica como la mexicana tan pragmatico y poco acostum-
brada a ja previsién,presenta una resistencia natural a la racio-
nalizacidon planificadora. Asi, su inclusién en un sistema politi-
co donde se limita en tiempo la planeacidn a large plazo a solo
se1s afios,lacual no significa que sean pocos afios los de un sexe-
nio, sino que hay poca continuidad entre Tos broyegtos de uno y
otro. Esto vale ain mds para los periodos de las gubernaturas es
tatales . Ademas, aln se suele ver a estos procedimientos; en el
caso estatal, como normatividad federal que hay que respetar, o
bien como simples justificaciones burocraticas de otras dependen-
cias de gobierno, pero no como actividades que benefician la orga

nizacidn y el funcionamiento de la administracidn.

Ahora bien, al Cop]ade Te correéponde en gran medida, aunque
esto depende del juego politico que le de el Gobierno del Estado,
fa responsabitidad estatal de que Tos recursos dei Convenio se ejer
zan completa y eficientemente. En primer lugar, porque de é1 depen
de Ta elaboraci6n del convenio en los capitulos.de donde se pide Ta
cd]aboracién estata].3l kn segundo lugar, porque todo el proceso'de
ejecucidn de los programas y afectacidn de los recursos del ramo
XXVI, queda supeditado a su -buen funcionamiento, ya que, por ejem-
plo, 1a elaboracidn de expedientes técniéés es indispensab]e_para

32
el continuo suministro de recursos.

Tal y como se desprende del cuadro 1, en el periodo 1Y77-1984
el promedio de recursos autorizados que no se ejercieron fue de 13.4%
Los recursos ejercidos por el Convenio nunca han superacdo, via ampiia

ciones presupuestales por ejempio, 1os montos autorizados para cada
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afiio. Pudiera pensarse que, a partir de 1982, con 1a creacidn de Tos
Coplade, el proceso de'éjecucf@n de jos PDR méjéraria, pero bajo es
ta perspectiva esto no ha sucedido, ya que de entonces & la fecha,
sobretodo en los dos dliimos anos, el porcentaje de 1o no ejercido

se ha incrementado --21.8% v 19.4% en 1984 y 1985 respectivamente.

Sin duda alguna, la ministracion de recursos y el proceso de
afectacion presupuesta1 son algunos de |os.aspectos mas burocrati-
zados y sujetos a contro1:que podemos encontrar en la adminsitra-
ciébn piblica. Pues bién, cuando se trata de recursos que se trans
fieren a otro nivel de gobierno 10s procedimientos se cohp]ican y
“los requisitos aumentan. En este sentido, el Manual Unico de Cpera
cién del PDR 1986 sefiala el sigquiente procedimiento para autorizar
la ejecucidn de ios recursos: !a Direccidn General de Programacidn
y Presupuesto Regicnal de la Secretaria de Programacidn y Presupeg
to (SPP) revisa Tos paqﬁetes programdticos que le envia el Coplade
a través de la Delegacidén Regional de SPP, para corroborar el cum-
plimiento de la normatividad establecida. Si existen observaciones
las remite a la Delegacidn para que se realicen Tas modificaciones

y aclaraciones correspondientes.

Una vez comprobado que se cumple con la normatividad, Ta cita
da Direccién General emite ios oficios de_autoriiacién tanto para
los gobiernos estatales, como para las dependencias federales eje-
cutoras que designen éstos Gltimos, asi como, para las dependencias

con asignaciones del ‘ramo XXVI.

E1 paso siguiente para lograr liberar Tos recursos ya autoriza
dos, es la presentacion de los Expedientes Técnicos por parte de 1o0s

gobiernos estatales y las dependencias y entidades federales. De

”
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tal forma, por cada obra autorizada depera elaborarse un expediente,
a menns que sean obras semejantes en cuyo caso se presentard uno por

proyecto.

E1 Expediente Técnico presenta la intformacién minima de la obra
que permite juzgar los elementos tecnicos, econémicos, adminstrativos,
financieros y crediticios con que se realizara. ©Este documento debe
tener la validacion de su contenido por parte del Coplade, dependen-
cias y entidades federales normativas y de 1a Delegacidn Regional de

_ 5
la SPP.'3

Una vez que la Delegacién Regional recibe .y aprueba los Expe-
dientes Técnicos expide 1os.of1cios de aprobacion para la ejeéucién
de obras o servicios que van acompafiados de anexos de aprobacidn de
obras y servicios que deben llevar las firmas tanto las dependen-
cias fedéra]es normétivas, del representante del subcomité %egidna]

_ 36
del Coplade y del Uelegado de la SPP.

Hay que considerar que la operacidén de los recurscs PDK involu
cra otros procescs como la ministracion de recursos, el ejercicid del
gasto, las modificaciones presupuestales, el registro estadistico y

37
contablie del ejercicio, el cierre del ejercicio y el control.

Todo 1o anterior se requiere en cuanto organiza y controla un
proceso de gasto, dificil seria juzgar ]év. burocratizacion exisfente
en &1, io que hay que considerar es que esS un broceso que requiere
previsidén y tiempo. ET1 probtema surge por esto Gl1timo ya que Tos
peridos que se dan para su realizacidn scn insuficientes. Asi, 1la
autorizacion de los recursos: PDR es, no solo posterior a la firma
de los Convenios --que terminan de firmarse, aproximadamente, a fi

‘nes de mayo-- sino que se retrasa hasta el mes de agosto, quedando



cuatro escasos meses para ejéercer estes recursos,

5i 1os recursos del Convenio, conc se ha visto soﬁ escasos --
1.5% del Presupuesto de Lgresos de ia Federaciln y 7.3% de Ta inver
sion federal--, el hecho de que se cejen sin afectar cerca del 20%
en promedio para los Gltimos dos afios, agrava la pobreza de ia trang
ferencia. Sin tr&tar de interpretar a que obedecen tales retrasos
en la autorizacidn presupuestal, es una realidad que en nada benefi
cian a los estados, y e] "ahorro" que pudiera significar a la Fede-
racion es irrelevante y , en cambio, deteriora la fuerza que pudie-
ra ganar el Convenio en términos de la voluntad politica federal que

los estados pudieran ver detrds de é1,

Por otra barteﬁ esta peculiaridad del ejercicio deja a la vis
ta el acertado o deficiente funcionamiento de algunos Coplade. Por-
éuercomo sefialamos, para ejercer cuando menos ese 80% que es el pro~
medio, Ics estados deben preveer con suficiente anticipacion la ela
boracidn de sus expedientes técnicos y en general todos los probje-
mas que pudieran surgir durante el ejercicio presupuestal

En conclusidn el esfuerzo por introducir la planeacién como
instrumento raciona]fzador de la accidn gubernamental de los estados
no por ser necesaria ha tenido. resultados del todo satisfactorios . LOS proble
mas que plantea y que repercuten directahénte en que el Convenio pier
da operatividad e 1mportanc1a.financ1era, son de orden politico, finan

ciero y administrativo.

Asi,se percibe que no en todas ias entidades federativas hay vo
luntad politica para darle al Copiade Ta verdadera dimensidon del drga

no coordinador de la planeacién estatal. En primer lugar, hay consen
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so de que sus propuestas de inversion no son consideradas al e]aborar
los Programas Normales de Alcance Estata1, mas alun, hay estados.que
ponen en tela de juicio que el Coplade tenga una participacidon efec
tiva en la decisidn de los PDR. ©En segundo término, esta falta de
voluntad politica para darle a la planeacidn una ”carta de adobcién"
dentro de los sistemas de nuestra administracidon, genera qgue 10s
funcionarios que participan en el Coplade pierdan interés en los

trabajos que éste realiza.

Por otra parte, las dificultades técnico-administrativas que tie
ne el Coplade se ref]ejan en la deficiente ejecucion de 10s recursos
del ramo XXVI del presupuesto de egresos, que se refieren al Conve-

nio Uhico de Désarrollo.

Con lo anterior se deja esclarecido que en la medida qué el Con
venio requiere un buen sisteme de plianeacidn para su adecuado funcig
namiento sobre todo financiero, y en tanto aquel no venza las resis-
tencias y dificultades que le impiden consolidarse como 1n$trumento
al Servicio de los objetivos politicos, su viabiiidad quedara en en-
tredicho sobre todo porgue los estados no acabaran de conceptualizar
10 en una perspectiva integral, de la cual pueda resultar fortaleci-

do.



CUADRED 1

DIFERENCIAS ENTRE GASTOS AUTORIZADOS Y EJERCIDOS DEL CUD.

1977 1978 1979 1980 1981 1982 19831 1984 9857
Autorizado 6 939, 8 135 12 718 17 481 . 27 140 31 152 27 019 113 591 158 851
Ejercido 4 837.. 6786 12 500. 17 481 21067 29 725 24 385 88 877 128 662
Diferencia 24.3% 17.1% 2% 0 - 22% 4.6% 9.7% 21.8% = 19.4

;
“Son exclusivamente jos recursos del POR,

FUENTE: "Informes Presidenciales 1978-1986."
Regional.

iine/os Programiticos I1-A, Politica Econdmica y Poiitica
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Secretaria de Asentamientoes Humanos y Obras Piblicas: "Formulacidn
y Operacidn:del Programa CUC" México, 1981. s.p.i., s.p. Este do
cumento es una de las pocas evalueciones gue se tienen en torno al
funcionamiento del Convenio. FEstd elaborada por SAHOP con base en
el funcionamiento de los programas que a ellos les correspondia e-
Jecutar.

Luis F. Aguilar Vf Politica v Racionalidad Administrativa (México,
INAP, 1982 ) pp.42-43

Ibid. pag. 114

Estas reformas adem&s de establecer que al Estado le corresponde
la rectoria del desarrollo nacional y la crganizacidn de un sis-
tema de planeacidén democrdtica, da fundamento constitucional al
Convenio Unico de Desarrollo:" La Ley (...) determinard(...) Las
bases para que el Ejecutivo Fedeiral coordine mediante convenios
con las entidades federativas ( las acciones a realizar para la
formulacidon y control del Plan Nacional de Desarrolio )". (Pdrra
fo cuarto, art. 26) Véase, México. Poder Legislativo: Constitu-
cidon Politica de leos Estados Unidos Mexicanos, en SPP: Cowmpila-
ciop dJduridica (México, SPP, 1985) pag. 13,

Una coleccidn completa de los documentos federales y estatales que
dieron sustento al proceso de planeacidn se encuentra en Secreta-

ria de Programacidn y Presupuesto: Documentoc Normativos y Metcdd

logicos (1982-1985). Vol. 17. (México, FCE, 1385) { Antologia de

la Planeacion en Méxicou, 1917-1985) 752 pp.

Este criteric se tomd de un estudio realizado por Secretaria de
Programacion y Presupuesto., Direccidn General de Delegaciones.
Direccion de Apoyo a Coplades: "Diagndstico de la Planeacidn en
las entidades federativas: los Coplade" {México, SPP, 1987) foto
copia pp. 4-5 : -

Ibidem,

Ibidem.

Secretaria de Programacidn y Presupuesto: "Actualizacidon del Diag-
néstico-de la Planeacidn en 145 entidades fTedevativas : los Copla-
de. ( México, SPP, Julio dc¢ 1987 ) s.p.i, s.p. Aqui cabe aclarar
que en los Iltimos meses de 1926 y primeros de 1987 se realizaron
cambios en las gubernaturas de 15 entidades ~-figuascalientes, Baja
California Suy, Chihuahua, Curanco, Guerrera, Hidalgo, Michoacan,
Nayarit, Oaxaca, Puebla, Quintara Rco, Sinaloa, Tamaulipas, Tlaxca
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la y Zacatecas-- por 1o que tendrin que actualiizar o reformar sus
respectivos PLADES ¢ Programas de Gobierno de-acuerdo a lo estable
cido en las respectivas Leyes E<tatales de Planeaciodn.

10
Secretaria de Programacidn y Presupuesto: "Diagndstico..." op. cit.
pag. 12.

11
Ibid pag. 11

12
Ibid pag. 12

Ibid pag. 14

As1 por ejemplo el art. 16 de la Ley Estatal de Planeacidn de Tabasco
-sefiala que al Coplade apoyard en las siguientes funciones: " I.- Coor
dinar las actividades de la planeacidn estatal del desarrollo; II.-In
tegrar, en congruencia con el Pian Nacional de Desarrollo, los planes
municipales y el Plan Estatal de Dezarrollo {...); IIl.- Asesorar,pro
yectar y coordinar la planeacidn municipal (...), elaborar los progra
mas regionales v especiales (...); IV.- Asegurar que los planes(...)
mantengan congruencia en su eiaboracidn y contenido; ( ...) y VII.-Ve
rificar (...) la relacidn que guarden Tos programas y presupuestos de
las diversas dependencias de la Administracidon Piblica (...) con 1los
objetivos y prioridades dei Plan y los programas (...) ", véase Gobier
no del Estado de Tabasce. Poder Legislativo. Ley Estatal de Plancacion
( villahermosa, Tab., Gobierno del Estado, 1984 ) pp. 58-59.

15

México, SPP. Subsecretaria de Planeacidn del Desarrollo, Subsecretaria
de Desarrolio Regional: Lineamientos para la Planeacidn Estatal (Méxi
co, SPP, 1984) pp. 54-65.

16 . _ ‘
"Estructura Organica-Funcional del Sisiema Estatal de Planeacidn Demo
cradtica" en Secretaria de Programacidn y Presupuesto : Documentos Nor
mativos y Metodoldgicos 1982-1285 op. cit pp. 277-278 .

17
Gobierno del Estado de Sonora. Secretaria de Planeacidn del Desarrollo:
" Reglamento del Comité de Planeacitén para el Desarrollo del Estado de
Sonora. " en Boletin Oficial (Hermosillo, Sonora) lunes 10 de septiembre
de 1984, 18 pp.

18
Este documento se realizd con base en un informe por escrito que Tos Dele
gados Regionales de 1a SPP rindieron a la Direccion de Apoyo a Coplades
con objeto de contribuir a la elaboracion del citado"Diagndstico de la
Planeacidn en las entidades federativas: el Coplade” op. cit. &1 cita-



19

20

21

22

23

24

25

26

27

29

ay
o

31

do diagndostico comprende un anexn donde se reunen todas ias opiniones
de.los Delegados Regionales en tornn & diversos prcblemas que enfren-
ta la planeacidn estatal taies como: deticiencias en las distintas fa
ses de la planeaciénr formulacidn, instrumentacion, control, y evalua
cjonyproblemas de coordinacion al interior del Comité: entre subcomi-
téa y al interior de cada subromité; de la vinculacidon de la planea-
cion municipal al Coplade; de la narticipacidn de los sectores plbli-
co y social en las labores del Cowmité,; de Ta participacién del Copla-
de en las distintas propuestas de inversidon y de los problemas que el
Delegado Regional enfrenta como Secratario Técnico del Coplade.

Los informes de los estados gue coirciden con esta deficiencia son Na
yarit, Quintana Roc, Veracruz, iemaulipas, Hidalgo y San iLuis Potosi,
por citar a los que ponen mayor éntasis.

Secretaria de Programacddn y Presupuesto:"Actualizacién..." op. cit.
S.Pe

Jbidem

Estas opiniones se refieren al funcicnamiento de los Coplade de Guerre
ro, Campeche y Navarit. '

Secretaria de Programacidn y Presupuesto: "Diagndstico... " op. cit.
pag. 19

Ibidem

Ibid. Anexo donde s2 presentan les opiniones de 10s Secretarios Técni
cos del Coplade. Lstada de Saonora.

Ibid. Estade de Guerrersn
Ibid, Estado de Sconora
Ibid. Estados de Nuevo Ledn y Baja California.,

Ibid, Estado de Quintana Roc y Guerrero.

Ibid. Las 31 entidades federativas ccinciden en esta posiciodn..
En Secretarfa de Programaciién y Presupuesto. Direccidn de Programas
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de Descentralizacidn y Ccnvenics de Desarrollo: " Instructivo para
la elaboracién del Convenio Unico de Desarrollo i986" s.p.i. s.p.
Se sefiala que en 2 de 17 capituios que 1ntogran los Convenios par-
ticipan las entidades federativas.

32
En Secretaria de Programacidon y Presupuesto. Subsecretaria de Pro
gramacibn y Presupuesto de Dezarvolio Social y Regional: "Menual
Unico de Operacion. de los Precgramas de Desarrollo Regional " (Méxi
co, SPP, 1986) 250 pp., se encuentra detalladamente exp11cado todo
el proceso de afectacion de los recursos del ramo XXVI.

Ibid. pag. 24

34
Ibid. pag. 25

35 \
Secretaria de Programacidn y Presupuesto: Subsecretaria de Desarro-

110 Regional: "Guia para la elaboracidon de Expedientes Técnicos™
(México, SPPy, 1984 ) pp. 3-7

36 :
"~ Secretaria de Programacion y Presupuesto: "Manual Unico..." op. cit.
pag.26

37
Para la descentralizacitn de todos 10s procesos consiltese el cita
do ‘YManual Unico de Operacidon de 1so PBR", que anualmente debe for-
mularse.

[y
m
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CONCLUSIONES

Esta tesis tratd de responder a la interrogante de cud
les son las opciones que‘se-presentan-péra a]enfar el esfuérzo de
desarrollo estatal éh el marco de una critica situacidn econdmica
nacional que se caracteriza ante todO‘ppr 1a escasez de recursos.
Cuando hab]amds de‘desarrolio estatal nos referimos nada menos que
al desarro]To total del pafs, pero considérado bajo Ta perspectiva

de tas entidades federativas% Aifin de cuentas, el . objetivo de am-
bos es contribuir a intrementar ios niveles de biehestak de la po-
bJacién.mexicana, este es el fin G1timo que persigue toda politi-

cé econémica° Sin embargo, 1a diferencia radica.en due a nueétfo

entender, los gobiernos estatales pueden -ser mds eficaces para al
canzar estos propc‘isitos° En este séntido, hay que darles. mavor ca
pacidad --politica, econdmica y administrativa-- para que se trans
formen en los principales dimpulsores del desarro]]o de sus propias

ehtidades.féderativas°

Asi, la cuestidn que subyaqe en todo el pTanteamiento
es que los estados no cuentan con recursos suficientes para inci-
dir decisivamente en las actividades que, como ya dijimos, a fin
de cuentas buscan alcanzar niveles mas altos de bienestar o desa-
rro]]o'econémicoo "E1 problema consiste en que los gobiernos esta
tales enfrentan crecientes demandas de sus pobladores, que bajo
circunstancias de dependencia financiera y poca capacidad de res-
puesta no pueden ser atendidas eficientemente. De tal forma, el
meollo del asunto est& en explorar-las opciones gue se presentan

para lograr que los principales involucrados en las decisiones
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del desarrollo regional sean jas propias entidades federativas.
Sin lugar a duda, habrd tentas vosibilidades como imaginacidn po

19tico-administrativa exista.

En nuestra opinidn las posibilidades mas serias y objeti
vOos que se presentan son: 1) Incrementar los ingresos estatales
por la via de : a) Delimitacidn de competencias fiscales y b) Au
mento de participaciones tributarias, o bien 2) Mejorar la coor-

dinacidn del gasto piblico.

Segln hemos visto, la primera alternativa no presenta mu
cha viabilidad a Ta Tuz de ios resultados mds recientes en los in

tentos por transformar el Sistema Nacional-de Participantes.

Primerb, el éitado Sistema se ideé con la finalidad de de
tener el constante deterioro que las participaciones recibidas por
los estados hasta 1978, venian sufriendo como porcentaje de 1os in
gresos federales. Su objetivo fue evitar que continuara una situa
cion financieramente perjudicial a 1los estados, pero sin contemplar
un incremento substanéia1 en lTos recursos que se les venian asignan
do. Es ciérto que del 13% anual que de los ingresos federales les
correspondfan a los estados por concepto de participaciones -ha ha-
bido un incrementb a~casi_e1 20% de tales ingresos.- an embargo,
tal incremento no ha sido grétuito ya que, a cambio de &1, los es-
tadbs han practicamente renunciado a su facultad impositiva propia
--as? en 1978 dependian en un 43% de sus ingresos tributérios y
en 1982 ya solamente en un 6%, La Gnica posibilidad que se vis-
Tumbra para incrementar las participaciones es a través de mejorar
la administracidn de los impuestos coordinados, sin embargo, el por

centaje a vrepartir serfa el mismo por lo que la distribucidn de los
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recuros finalmente adquiriria las caracteristicas de una " suma

cero " entre las entidades.

En cuanto a Ta propuesta presidencial presentada en 1983 que
contempla la idea de ceder algin tributo federal que diera auto-
nomfa finaciera a los estados, pero sin olvidar el sistema de par
ticipaciones, se encontrd con un- fuerte rechazo burécratico que
no s6lo tuvo fuerza para desechar la propuesta, sino aun para pro

poner la elevacidén a rango constitucional del citado sistema.

La SHCP con base en una tenaz reiteracidn de que la delimita
cion no beneficiaria a la totalidad de los estados dadas las desi
gué]dades regionales en la capacidad fiscal, asi como, en conside
raciones técnicas fincadas en la defensa de la uniformidad tribu--
taria y en la inconveniencia de fragmentar la recaudacidon de 1los
tributos propuestos, acabd por convencer a 165 representantes es-
tatales de las bondades que acarreaba mantener las participantes

fiscales,

Asi, finalmente se accrdd no cambiar e1 sistema existente por
uno basado en la independencia tributaria estatal, y si en,'cambio,
optaron por buscar el perféccionamfento del sistema, sobre todo, en
cuanto a la forma de asignar las participaciones y de premiar el

esfuerzo fiscal realizado por cada entidad.

Ahora bien, no obstante que se presenfan limitaciones deriva-
das de la defensa de feudos burocrdticos irrenunciables como parece
ser la Ley de Coordinacidn Fiscal pard'1a SHCP, 1la solucién defini-
tiva a la dependencia financiera estatal.debe contemplar a Targo pla
zo' la superacién de la supeditacidén fiscal. de las Entidades Federa-

tivas como idnica via para dar paso .a - una  relacién financiera
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intergubernamental mds equilibrada y benefica para el desarko]]o

general del pafs. Nolse trata de fertalecer a los estados por el
hecho de disminuir per se 1ia concentracién de facultades en 1la
Federacidn, se trata de cdar vida propia‘a las entidades en tantoc

esto contribuye al desarrollo general del pafis. No se fortalece
a las regiones con la idea de desintegrar la unidad federal, sino
con la de contribuir a fortalecerla en la medida que las circuns
tancias de la época demandan el cambio a wuna relacidn de equili-

brio en recursos y competencias entre la Federacidon y los estados.

Asi pues, gran parte de nuestro trabajo To dedicamos a ana
Tizar las principales caracteristicas que revisté el Convenio Uni
co de Desarrollo como instrumento que trata de compatibi]izar los
esfuerzo§ federales y estatales en materia de gasto niblico. Del
estudio de los principales programas federales --dentro.de. los que
esta el Convenio-- dirigidos a reso]ver las desigualdades regiona

les, se han podido extraer las siguientes conclusiones:

Primero, hasta 1946 no hubo un esfuerzo importante de la Fe
deracion por atender el desarro]]o_naciona] desde el punto de vis-
ta regional. Las circunstancias histéricas en que se desarrollaron
los gobiernos del periodo y las prioridades que se establecieron en
una fase donde el Estado Mexicano estaba rehaciendose, obligaron a
pensar en la integracidn de un gobierno central fuerte que guiara
ffrmemente'e1'desarr011o del pafs. Como se menciona en otra parte
dé-]a tesis, haber intentado fortalecer a las regiones en ese enton
ces, hubiera sido atentar contra la sobrevivencia misma de un go-

bierno que acababa de nacer de una Revolucidon. De tal forma, como
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todos los gobiernos triunfantes emanacos de un movimiento revolu-
cionario, el nuestro tendidé a concentrar el poder en tanto logra-
ba consolidarse, para posteriormnente proceder a repartirlo, eso

si, en el grado que su vocacién dcmocrdtica lo permitiera.

En segundo lugar, en 1946, facha por demé&s importante en la
definicidon tanto de un rumbo econdmico como politico para el pafs,
la cuestidon regional recibe por primera vez una atencién especial

del gobierno federal encaminada a revertir sus inequidades.

En cuanto a 1o'primero, cabe citar QUe se adopta abieriameﬂ
te un esquema de desarrollc que favorece la industrializacidn bajo
el modelo de sustitucidn de importaciones y una politica de inver-
sion pidblica dirigida a atraer el capital privado ; De aqui, se
derivé 1a necesidad de la Fedevracidn de concentrar los ihgrésos
fiscales, fendmeno que se comienza & dar a partir de 1947 cuando
¢ raiz de la Tercera Convencidn Nacional Fiscal se.declara que el
'gobie%no federal buscaria la uniformidad tributaria mediante la |
coordinacidon de impuestos, 1o cual en la préctiha consistid en una

auténtica " federalizacién " de tributos.

Por su parte, el sistema politico mexicaro demuestra que pa
ra entonces ha logrado su plena institucionaliizacion. La eleccion
del primer presidente civil que durard@ un sexenio es la mejor sefial

de tal cimentacidn presidencialista.

En este ébnfexto de profundas concentracibnesfdé podek econg
mico y politico surge el nroyecto de las Cuencas Hidroldgicas diri-
gido a desarrollar a Jas regiones que tradicicmalmente se considera
ban més atkasadaso Sin embargo, su contradiccidn con las priorida-

des de los propdsitos nacionales =--el crecimiemto econdémico-- impi-
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did que lograra sus objetivos iniciales, contribuyendo, en cambio,
con la transferencia de sus beneficios, a desarrollar regiones que

relativamente eran mas prosperas.

En tercer lugar, a partir de los aflos setenta y después de que
el tema regional fue secundario y estuvo supeditado a los objetivos
de'crecimiento eéonémico e industrializacidn que prevalecieron en
las décadas de 1os cincuenta y 1o0s sesenta, la Federacidon vuelve a
centrar parte de sus prioridades en la disminucién de los desequi-
Tibrios regionales, que se magnificaron a la luz de la concentra-
cion politica, econbmica y cu]tura1.de la Cd. de México y su érea
Meiropolitana. Lo anterior, surge é la par de que‘e1 gobiernc se
concibeAtomo principal responsable en el combate de las desigual-

dades.

En los afios y sexenios subsecuentes, el férmiho regional sin
desaparecer del todo, va adquiriendo cada vez mas el sentidb y la
adopcidn de 1o estatal como unidad gecgrafica fundamental para 1a'
planeacidon y conceptualizacidon del desarrollo de las regiones? Augg.
do> a esto,la idea de convertir a cada entidad federativa en la ges

tora de su propio desarrolloc acaba por asentarse como elemento recu

rrente del proyecto oficial dirigido a los estados.

Duranté este periodo que hemos dado en llamar deil " resurgimien
to de la po]Tfica regional ", la cbmpatibi1iza016n de ésfuerzo§ y la
distribucidn de responsabi]idades,entre.la Federacidon y 1os estados
va ganando terreno, La aparicidén del Convenio Unico de Coordinacidn
en 1976 refuerza esta tendencia que acabara pdr convertirse en 1la

principal modalidad instrumentalizadora del proyecto regional.

EsaquT donde surge nuestra tercera posible respuesta al proble
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ma inicialmente planteado: Ta coordinacién de inversiones. A lo.
‘largo de la tesis se ha pedido observar que debido a las limita
ciones que presenta el Convenio Unico de Desarrcllo, y a que ag
tualmente es la mas importante modaiidad de coordinacion de gas
tos entre la Federacidn y los estados, esta opcidn no estd lo
sﬁfiCientemente respaldada como para sostener una politica regio
nal que efectivamente busque equilibrar Tos beneficios del desa-

rrollo entre 1os estados.

Segin se ha visto, las principales deficiencias que se ob
servan en el funcionamiento del Convenio son tanto de orden polfi-

tico y financiero como burocratico-administrativo.

.Primeramente, el Convenio no ha recibido todo el apoyo po-
1itico que réqdiere un esfuerzo. de desarrollo regional. Esto se’
traduce en una pobre cana]izacién‘de recurSos a sus programas --1.5%
del presupuesto federal y 755% de l1a inversién federal en el perio
do 1977-1984--, Ademds las deficiencias que se perciben en la par-
_ticipacidn de los funcionarios federales en las actividades relacio
nadas con la planeacidn estatal, demuestran la inexistencia de una
1inea politica bien definida que asegure que el Convenio sea visto.
como un serio intento de mejorar la asignacién de recursos piblicos.
Ademés, el hecho de que a nivel de discurso se le emplee indefecti-
blemente .como argumento para sostenér que el pacto..-federal se forta
lece y las desigualdades disminuyen---cuando no existen criterios
para asignarlo, ni relacidn con otras transferencias y gastos pdbli
cos que influyen en la configuracidn regional--, acaba por socavar
las bases de la participacidon en 6rganos como el Coplade, y en gene

ral, disminuye la credibilidad que se pudiera tener en é1.
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Por 1o demds, hay sintomas de que - el Convenio no interesa
demasiado a los gobiernbs estatales ya que estos han venido dis-
minuyendo el porcentaje de sus gastos en obras y fomento que de
dican al CUD --as? en 1977 le dedicaban el 19.5% y en 1284 el
8.4% de estos gastos. Como sefialamcs en su oportunidad, las cau
sas que pudieran explicar este desinterés manifiesto ‘en los presu
puestos es que'e1 Convenio no resuelve el fondo de los problemas,
sino que apenaé ayuda a paliar ciertas necesidades, y dado 1los
controles y las deficiencias que 1os éstados experimenten en sus
6rganos de planeacidn, es demasiado esfuerzo para obtener tan po-’

cos resultados ( recursos) .

Por su parte, la Federacidn cada vez incrementa mis su parti.
"cipacidn en la estructura financiera de los recursds coordinados,
aunque segln se ha visto, esto se debe tanto al hecho de qué el
gobierno federal no ha dejado.de nominalmente inyectarle recursos
a los programas de desarrollo regional como a que los estados cada
vez dediquen un menor porcentaje de.sus presupuestos a esté meca-
nismo.

Por G1timo, las trabas burocrdticas para ]1evar.a.cabo el ejer
cicio de los recursos del ramo XXVI del Presupuesto de Egresos de 1la
Féderacidon, aunadas a las deficiencias en la capacidad de las adminis
"traciones estatales para dfectar esos fondos, provocan descredito en
el mecanismo, asi como, dna adicional reduccion de los escasos montos

presupuestales que 10 sostienen,

No obstante 1o anterior, el Convenio efectivamente presenta cier
tas ventajas que nos hacen pensar en la conveniencia de mantenerlo,
pero siendo conscientes de que sus objetivos estarfan limitados a fun
cionar coho instrumento compensador de otras transferencias Yy gastos
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de desarrollo regional,

En primer lugar, junto a &1 se ha instrumentado un esfuer-
zo por introducir sistemas racionales de planeacidn que tarde o
temprano los estados tendrdn: que asimilar. E1 camino del pro=
greso forzosamente pasa por la innovacidn y el perfeccionamiento
de sistemas que introducen prevision de ﬁecesidades y de formas
de satisfacerlas. Los estados en é&ste como en muchos otros sen
tidos, tienen que aprender a ser modernos en la organizacion y
funcionamiento de sus administraciones piblicas, sin perder de
vista Ta flexibilidad que tales instrumentos deben poseer para
adaptarse a las caracteristicas de cada entidad. Asi por ejem-
ple,puede haber estados a los que no convenga establecer un CO-. .
PLADE, sino dejar que la planeacion, due para el caso es la acti
vidad que intekesa, la realice una-dependeﬁcia del gobierno esta
tal u organismc de caractéristica diferentes. Lo importante; es
que la " moda administrativa sexenal " no haga que una. actividad
vital para.el buen funcionamiento de la administracidén piblica,sea
un-. intento pasajero, que no eche rafces en el engranaje guberna
mental, Una de las desventajas que ha presentado la introducciodn
de estos procedimientos en nuestro contexto, es que los estados
los ven mas como directrices impuestos por ja Federacidn y los
adoptan con ese sentimiento ajeno y no por el convencimiento de Ta

utilidad que conllevan.

Por otra parte, un elemento gue nos -hace pensar en la con-
veniencia histérica o coyuntural de mantener un mecanismo de coor
dinacion de inversiones como el CUD es el hecho de que l1a continui
dad del esfuerzo por desarrollar a los estados y a las regiones no

puede detenerse, y no la puede hacer porqué dada la magnitud
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de los problemas de Tos estados y los desequilibrios que Tlos
caracterizan se requiere un esfuerzo importante en términos de vo

luntad politica y sobre todo, de.contiduidad en el probésito.

Asi, las criticas condiciones econdmicas que se viven en el
pais y que, independientemente de sus causas, se manifiestan en in
dicadores econdmicos que dénotan ante todo, escasez de recursos y
necesidad de asignarlos productivamente, pueden conducirnos a adop
tar decisioﬁes donde la perspectiva regional sea nuevamente sacri-
ficada., Es decir, se corre el riesgo de que la imperiosidad de a-
tender problemas de balanza de pagos, de deuda externa, de recon-
_versién industrial, de liberalizacidn econdmica y de incrémentar
Ta productividad de todas las ramas y servicios, provoquen el aban
dono en la atencidn de Tas regiones. Porque el enfoque en 1la so
lucion de estas cuestiones necesariamente tiene qué afrontarse co
mo pais, y con ello, ante la unidad que se requier, la Federacidn
necesita concentrar funciones y recursos para asegurar la imple-
mentacion de sus decisiones macroeconémicas."No obstante, hay in-
‘dicios de que la solucion de ciertos prob]emaé nacionales se estan
enfrentando con consideraciones regionales, tal es'e1_ caso, de 1la
reubicacién de las industrias y ]os_primeros indicios de asignar
con criterios surgidos de los estados la inversidon federal. Esto
denota que sobre todo, por el esfuerzo en 1a descentralizacidn se
ra un tanto dificil que la visién y la coordinacidén con los esta-
dos se olvide completamente. Es mas a la luz.de los acontecimien-
tos de 1985 y los programas de gobierno que a partir de entonces
reforzaron el combate de la centralizacidn econdmica,administrati

va y demogrdafica de Ta capita1; es muy probable que 1la descentra
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lizacion se mantenga por buen tiempo, como prioridad dentro del pro

yecto nacional.

Entéonces, el Convenio por tener ya una infraestructura por la
planeacion estatal, porque.prosigue con el esfuerzo de modernizar las
administraciones estatales, porque no va a distraer hés recursos de
la Federacién sino simplemente asignarlos con otra Gptica que favore
ce la eficiencia del gasto gubernamental y fundamentalmente, porque
implica seguir atendiendo a las entidades federativas en épocas de
crisiﬁ, constituye una opcidn real al problema planteado, no obstan-
te que no resuelve de fondo el problema de las diferencias entre las

regiones ni 1a independencia financiera a los estados.

En relacidn a esto G1timo, cabe sefialar que un esfuerzo coheren
temente organizado y dirigido a resolver definitivamente esos dos pro
blemaé, deberia incorporar, entre otros, los siguientes elementos:

1) Adoptar una vision integral de todos los mecanismos --inversién
piblica federal, participaciones, Convenio~Unico de Desarrollo, y cré
ditos-- que inciden en el desarrollo regional de nuestro pais; 2) Asig
narlos con criterios compensadores dirigidos a equilibrar las asigna-
ciones que se otorgan a cada entidad, dandoles mds recursos a las re-
giones mads atrasadas; 3) Los criteribs para asighar la inversion pi-
‘blica federa1 deben partir de Tas necesidades que se plantean a nivel
local en las propuestas estatales de inversidn; 4) 'Asegurar a cada
estado un porcentaje minimo de la inversidén piblica federal que'ésig
naria con base en sus prioridades? 5) Darle al Convenio Unicq de Desa
rrollo una finalidad compensadora en relacidén a 1os gastos que realj
za la Federacidn a través de 1os.pkogramas normales de alcance esta-

tal --por ejemplo, asignandolo de acuerdo al inverso per céapita de Ta
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inversién; o bien 6) Pensar en l1a delimitacidn de alguna competen.: -
cia fiscal como via para fortalecer las haciendas locales y la ca-

pacidad de intervenir en el desarrollc de la entidad.

De tal forma, en tanto no haya voluntad politica para ver-
daderamente resolver Tos problemas anotados y no se incorporen pro
posiciones como las. anteriores, seguirdn subsistiendo esfuerzos del
tipo del Convenio Unico de Desarrollo que aunque ofrece ventajas,no
resuelve de fondo las carencias fundamentales que permifirfén avan

zar mas firmemente hacia el desarrollo estatal equilibrado.

Coh lo anterior, se estarfa haciendo estricta justicia poli
tica, al asegurar que 1o§.hab1tantes de cada entidad federativa tu
“yieran el derecho de 1nterveni} por 1a via de sus gobiernos estata-
les en las decisiones de su desarrollo, que hasta ahora han estado
sometidas a las directivas que'centralménte definen politicas y asig
nan ~recursos, que transforman 1rfesponsab1emente, 1a rea]idad.socig

economica de la provincia,
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NOTAS

Este es el plantamiento que hace Paul L. Yates en su libro EL
desarrollo regional en México (México, E1 Banco de México,1961)
ppu 17-20~

Véase el articulo de Ignacio Pichardo P: "Las administraciones
estatales como instrumento de desarrollo regional ", en Comercio
Exterior {( México) Vol. 21 diciembre de 1971,

Veanse las propuestas del apartado 2 del Capitulo II hechas por
el Gobierno del Edo. de México en 1983,
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