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1 anélisis del sistema federal mexicano es quiza el tema mas im-

portante en la agenda sobre la reforma del Estado. Dicho examen
resulta sumamente complejo a causa de la gran cantidad de variables
de tipo politico y econémico que deben abordarse. El presente trabajo
se ubica en este marco, ya que pretende determinar en qué medida la
politica econémica del gobierno federal de México ha apoyado el forta-
lecimiento de los estados a través de la vigorizacién de sus haciendas
piiblicas. Estudiar los ingresos estatales en este contexto puede pro-
porcionarnos algunos elementos para definir cual ha sido la evolucién
de las relaciones intergubernamentales dentro de nuestro sistema
federal, aportando datos y algunas reflexiones que permitan a otros
estudiosos en la materia profundizar en su significado y alcances para
el pais.

A fin de precisar las grandes lineas de accién que en materia
econémica ha trazado cada administracién en particular, hemos revi-
sado tanto los planes de desarrollo elaborados como los informes anua-
les de gobierno presentados durante el periodo comprendido entre 1970
y 1992. En el estudio sélo se mencionan aquellas partes del discurso
gubernamental que se encuentran relacionadas con el tema que nos
ocupa; posteriormente se contrasta esta informacién con la realidad
que arroja el analisis de cifras estadisticas con el objeto de proporcionar
una visién maés clara de la manera en que las diferentes estrategias
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se han reflejado en la situacién sociceconémica de los estados de la
Repiblica mexicana.

En la elaboracién de este trabajo se privilegié la informacién emi-
tida por el propio sector pablico, tal como la Cuenta Puiblica de la
Hacienda Federal o 1a del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia
e Informatica (INEGI). Podemos anticipar el hecho, que no deja de lla-
mar la atencién, de lo repetitivo de los problemas por enfrentar al inicio
de cada sexenio, asi como lo reiterativo de los propésitos fijados por
cada régimen. A continuacién se vera que los grandes objetivos nacio-
nales no acaban de lograrse, a pesar de que existen similitudes impor-
tantes en los objetivos por alcanzar, tales como la defensa de la sobe-
rania; generacién de fuentes de empleo para una fuerza de trabajo en
rapido crecimiento; busqueda de mayores niveles de bienestar para la
poblacién en materia de salud, educaciény vivienda; estimulo al ahorro
v ala inversién; equidad en la distribucién del ingreso; competitividad
en la economia; etcétera.

Dentro de la evolucién de la politica econémica y de los diferentes
planes de desarrollo, destacan la creacién del Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal; las modificaciones al articulo 115 constitucional
y la ereacién y evolucién de mecanismos de coordinacién del gasto de
inversién, tales como los Comités Promotores del Desarrollo y los Con-
venios Unicos de Coordinacién, que se transformaron en Convenios
Unicos de Desarrollo y, finalmente, en Convenios de Desarrollo Social.
Se sefiala asimismo la influencia y cohabitacién de los programas de
Pronasol con los programas ordinarios, y cémo aquél se instaura pa-
ralelamente a las vias tradicionales para redistribuir recursos a las
entidades federativas.

El analisis del discurso gubernamental y la revisién de la evolu-
cién estadistica a lo largo de los dltimos veinte afios que presentamos
en este artfculo buscan ofrecer una visién de conjunto del tema. Esta,
ademsés de ser en si misma muy elocuente, nos parece esencial para

ser tenida en cuenta como el contexto dentro del cual se podrédn desa- .

rrollar otros estudios concernientes a diferentes aspectos relacionados
con el mismo problema, tal como el examen de la otra gran vertiente
de las finanzas publicas, el gasto, y la vinculacién de éste con el tema de
la planeaci6n del desarrollo en el 4mbito nacional y regional.
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1970-1976

El régimen de Luis Echeverria Alvarez inici6é su gestién ante un pa-
norama de “desequilibrio presupuestal, creciente endeudamiento en
el exterior, desnivel permanente y en aumento de la balanza comercial,
junto a otros factores negativos como el contrabando, la alcabala y la
corrupcién...”! En este contexto, se definié una nueva estrategia global
cuyo objetivo central era llevar al pais hacia una nueva fase de desa-
rrollo en la que los beneficios del mismo se distribuyeran mas equita-
tivamente entre toda la poblacién.

Los elementos en los que descansaba esta politica fueron: la ge-
neracién de fuentes de empleo para una fuerza de trabajo en rapido
crecimiento; acceso de todos los mexicanos a la educacion y la salud;
estimulo al ahorro y a la inversién privados; inversién publica finan-
ciada en mayor medida por superavit corrientes y no por el préstamo
interno y externo; equilibrio de las cuentas internacionales del pais
basado en una estructura sana de las transacciones corrientes y no en
las crecientes entradas del capital extranjero; una estructura produc-
tiva competitiva a nivel internacional que generara un flujo sostenido
y creciente de ingresos a través de la exportacién y en la que el desa-
rrollo industrial no se sustentara en crecientes necesidades rigidas de
importacién de equipo, bienes intermedios y tecnologia.

La orientacion de la nueva politica econdémica se basé en estos
seis puntos esenciales, entre los que destacé el fortalecimiento de las
finanzas publicas.?

El régimen naciente acept6 que se habia vivido una prolongada
época de crecimiento econémico que no se vio reflejado en el aumento
de la riqueza efectiva del pueblo. Es decir, persistia una distribucién
sumamente desigual del ingreso aunada al incremento del endeuda-
miento externo. Por ello, el gobierno del pais se propuso “captar recur-
sos internos adicionales para lograr el equilibrio presupuestal, la re-
distribucién de ingresos entre la poblacién y la mejor distribucion de
los ingresos tributarios entre municipios, estados y federacién” ?

Uno de los lineamientos adoptados para lograr ese objetivo fue
reformar la legislacién en materia de impuestos al ingreso. Las medi-

I Banco Nacional de Comercio Exterior (Bancomext), “Declaracion del Secretario de Ha-
cienda y Crédito Publico sobre la politica econémica del nuevo gobierno de México, 18 de diciembre
de 1970”, p. 226.

2Véase Bancomext, “Los lineamientos generales de la politica econémica”.

3 Bancomext, “Declaracién del Secretario...”, p. 227. Las cursivas son nuestras.
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das méas importantes de esta administracién para fortalecer las ha-
ciendas piblicas locales fueron basicamente dos:

a) Incrementar las participaciones federales otorgadas a estados
y municipios a través de la coordinacién entre la federacién y las en-
tidades federativas en diferentes impuestos. En particular destacé el
incremento a la tasa del impuesto sobre ingresos mercantiles para
gravar ¢l consumo de bienes y gervicios suntuarios; que se elevé de
7 a. 10%. Los estadosique se coordinaron en esta materia con la fede-
racién recibieron una participacién adicional de 40% por ese concepto.
Con este motivo, 14 entidades federativas, entre ellas las de mayor
desarrollo, supmmeron gus: propios unpuestos estatales sobre la in-
dustria y el comercio.. . ~

Asimismo, se descentrahzo la admlmst:racuin y ﬁscahzacmn del
impuesto mencionado y se canalizé hacia las tesorerias estatales. Las
autoridades federales se reservaronilas atribuciones en materia de
normatividad y determinacién de tarifas, mientras que tedo lo concer-
niente a la. administracién se delegé a los funcionarios estatales.

La coordinacién entre los estades y la federacién en materia del
impuesto sobre ingresos mercantiles fue un antecedente vital a partir
del cual se les otorgaron otras participaciones, via convenio, a las en-
tidades federativas, tales como impuestos sobre producecién de aguar-
dientes ysobre envasamientos de bebidas alcohdlicas; el impuesto sobre
la renta al ingreso global de las empresas causantes menores y otros.t

Ante este panorama, el Presidente de la Repiiblica afirmé:

Seha elevado la pa:(tlclpacxén de los fiscos estatales y municipales en la

muestran logros p081t1vos La provmc}a contnbuy() al ﬁnanc1am1ento
total ¢ del presupuesto con cerca de 50%,y recibe, en cambio, mas de 80%,
En esta forma hacemos efectlva nuestra pohtlca redistributiva, destinan-
‘do al interior del vafs un borcentaie mavor v creciente del presupuesto.s

b) Crear los Comités Promotores del Desarrollo Econémico (Co-
prodes) en ‘todas las entidades federativas del pafs. Los Coprodes eran
organismos publicos dotados de personalidad juridica y patrimonios

4 Arturo Nufiez Jiménez, “Antecedentes y caracteristicas del Sistema Nacional de Coordi-
naci6én Fiscal en México”, p. 92.

5 Secretaria de Gobernacxén Cuarto Informe que rinde al H. Congreso de la Unidn el Pre-
_ sidente de la Republica Luis Echeverrta Aluarez, p. 828. -
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propios que tenian como objetivo coordinar y eficientar los recursos
que el gobierno federal canalizaba hacia los estados menos desarrolla-
dos del pais.

En su Cuarto Informe de Gobierno, el licenciado Luis Echeverria
Alvarez sefialé:

Es propésito del gobierno federal que el crecimiento econémico no sélo
se distribuya més justamente entre los sectores mayoritarios de la
poblacién, sino también en las zonas de la repiblica que han per-
manecido marginadas. Para contribuir a la consecucién de dicho
prop6sito, se han instalado Comités Promotores del Desarrollo Socioe-
conémico en 12 entidades y en lo que falta de este afio se constituirén
los correspondientes a las restantes.

Fstos Comités, que retinen al Gobernador, a los funcionarios de las
dependencias federales que mayor participacién tienen en el estado
o0 territorio respectivo y a los representantes de sus sectores activos,
constituyen un foro para la democratica discusién de las distintas cues-
tiones de interés general, con el objeto, entre otros, de promover y coor-
dinar obras y servicios federales, locales y municipales; establecer
y fomentar nuevas fuentes de empleo, preferentemente en el medio
rural y participar en la programacién de las inversiones federales.

1977-1982

La politica econémica del periodo correspondiente al sexenio del pre-
sidente José Lépez Portillo fue delineada en el Plan Global de Desa-
rrollo 1980-1982. En este documento el gobierno federal sefialé que,
con el paso del tiempo, la estrategia econémica empleada desde 1940,
resulté inadecuada:

se agravaron los rezagos sociales; se acentud la dependencia financiera,
tecnolégica y alimentaria; se agudiz6 la falta de competitividad de la
industria y aparecieron estrangulamientos en sectores clave. Se hizo
evidente la ineficiencia e inequidad del sistema comercial; se agravé la
concentraci6én personal, sectorial y regional del ingreso; se agudizaron
las deficiencias del ahorro piblico, y el aparato burocratico ya no
correspondia a los requisitos del pafs.”

61d., pp. 41-42.
7 Secretaria de Programacién y Presupuesto, “Versién abreviada del Plan Global de Desa-
rrollo 1980-1982”, p. 148.
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A partir de esta situacién se definié una reforma social integrada
por tres vertientes: la reforma politica, la administrativa y la econé-
mica. Cuatro grandes objetivos sociales orientaron las acciones de este
sexenio:

¢ Reafirmary fortalecer la independencia de México como nacién
democriética, justa y libre en lo econémico, lo politico y lo cul-
tural.

e Proveer a la poblacién de empleo y minimos de bienestar, aten-
diendo con prioridad las necesidades de alimentacién, educa-
cién, salud y vivienda.

e Promover un crecimiento econémico alto, sostenido y eficiente.

e Mejorar la distribucién del ingreso entre las personas, los fac-
tores de la produccidn y las regiones geograficas.?

El Plan Global de Desarrollo 1980-1982 contemplaba la vigoriza-
cioén financiera de los gobiernos estatales en dos apartados:

1) Politica de gasto: cuyo propésito bdsico era reorientarlo hacia
sectores y regiones prioritarias, propiciar el mayor crecimiento posible
con unainflacién decreciente, promover la generacién de empleo, orien-
tar el gasto de capital para eliminar los cuellos de botella e impulsar
actividades productivas estratégicas.

La meta propuesta en la asignacién regional del gasto, mediante
el Programa Integral para el Desarrollo Rural, los Convenios Unicos
de Coordinacién y la Coordinacién General del Plan Nacional de Zonas
Deprimidas y Grupos Marginados, era incrementarlo 20% en prome-
dio. Asimismo, se planteé promover la vinculacién de la programacién
sectorial con la estatal, y la coordinacién y programacién integral de
los mecanismos de apoyo al federalismo.

2) Politica regional: orientada a la solucién integral de los proble-
mas derivados del proceso de urbanizacién, los desequilibrios regiona-
les y la presién demografica. El objetivo de esta politica era controlar
el crecimiento desmedido de dreas metropolitanas, como la ciudad de
México y Guadalajara, y fortalecer a ciudades intermedias del interior,
costas y fronteras.

81d., pp. 150-151.
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Sus objetivos especificos eran: promover un crecimiento regional
equilibrado, fortalecer el federalismo, inducir el crecimiento de las re-
giones que necesitaran condiciones especiales de desarrollo y encauzar
los flujos migratorios hacia ciudades intermedias.

Al igual que en el sexenio anterior, las acciones del gobierno fede-
ral para fortalecer financieramente a las entidades federativas se con-
cretaron en dos vias:

a) Transformar los Comités Promotores del Desarrollo Econémico
de los estados (Coprodes) en Comités de Planeacién para el Desarrollo
Estatal (Coplades). El cambio sustancial de los Coprodes en Coplades
fue que estos ultimos eran organismos que dependian directamente
del gobierno estatal, mediante los cuales se buscaba coordinar esfuer-
zos entre la federacién, los estados y los municipios. A partir de enton-
ces, dichos comités debieron cubrir todas las etapas del proceso de pla-
neacién estatal, lo que se reflej6 en la formulacién de los planes de
desarrollo respectivos. Los Coplades se convirtieron en organismos en
cuyo seno se formulaban, con la participacion del gobierno federal, los
programas estatales de inversién.

b) Crear el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal (SNCF). Dicha
creacién fue la accién mads importante de esta administracién para
fortalecer las haciendas estatales. En su Tércer Informe de Gobierno
el ejecutivo federal sefialé:

Al promulgarse la Ley de Coordinacién Fiscal, se anade el eslabén
hacendario mas importante en la cadena de instrumentos de apoyo al
federalismo y a los procesos de descentralizacién de la actividad econé-
mica. La firma de los Convenios de Adhesién, por cada una de las entida-
des federativas, hara posible articular una politica tributaria mas armé-
nica entre los tres niveles de gobierno y, paralelamente, asegurar a los
estados y municipios bases de financiamiento més sano y dinamico.?

En su ultimo informe de gobierno, el Presidente de la Republica
indicé que la politica tributaria debia orientarse a continuar el proceso
de reformas tendientes a perfeccionar el SNCF.

9 Lépez Portillo, Tercer Informe de Gobierno, citado en Secretaria de Programacién y Pre-
supuesto, Filosofia politica de José Lépez Portillo. 1980, p. 46.
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1983-1988

Miguel de la Madrid Hurtado asumié la presidencia de la Reptblica
en un contexto de grave crisis econémica. En su discurso de toma de
posesién admitié:

Meéxico se encuentra en una grave crisis. Sufrimos una inflacién que casi
alcanza este afio el cien por ciento; un déficit sin precedentes del sector
publico la alimenta agudamente y se carece de ahorro para financiar
su propia inversion [...] el debilitamiento en la dindmica de los sectores
productivos nos ha colocado en crecimiento cero.

El ingreso de divisas al sistema financiero se ha paralizade [...]
tenemos una deuda externa piblica y privada que alcanza una propor-
cién desmesurada [...] 1a recaudacién fiscal se ha debilitado acentuando
su inequidad [...] confrontamos asf el mds alto desempleo abierto de los
tltimos afios.10 ‘

En su toma de posesién, el jefe del ejecutivo federal definié su
voluntad de fortalecer a los gobiernos locales mediante una estrategia
denominada “descentralizacién de la vida nacional”. Algunas de las
acciones sefialadas para ponerla en marcha fueron: descentralizar los
servicios educativos y de salud, vigorizar el municipio por medio de su
hacienda publica y redistribuir competencias fiscales entre los tres
ambitos de gobierno.

Al iniciar esta administracién se puso en marcha el Programa
Inmediato de Reordenacién Econémica (PIRE), y més tarde, en mayo
de 1983, el gobierno federal presenté el Plan Nacional de Desarrollo
1983-1988 (PND). El prapésito fundamental de este dltimo era:

Mantener y reforzar la independencia de la Naci6n, para la construccién
de una sociedad que bajo los principios del Estado de Derecho, garantice
libertades individuales y colectivas en un sistema integral de democra-
ciay en condiciones de justicia social. Para ello requerimos de una mayor
fortaleza interna: de la economia nacional, a través de la recuperacién
del crecimiento sostenido, que permita generar los empleos requeridos
por la poblacién, en un medio de vida digno; y de la sociedad, a través
de una mejor distribucién del ingreso entre familias y regiones, y el
continuo perfeccionamiento del régimen democratico.t

10 Miguel de la Madrid Hurtado, “Mensaje de toma de posesién. lo. de diciembre de 1982”.
11 Secretaria de Programacién y Presupuesto, Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, p. 12.
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De este propdsito se derivaron cuatro objetivos:

1) Conservar y fortalecer las instituciones democraticas.

2) Vencer la crisis.

3) Recuperar la capacidad de crecimiento.

4) Iniciar los cambios cualitativos que requiere el pais en sus
estructuras econ6micas, politicas y sociales.!?

La estrategia econdmica y social se centré en dos lineas de accién:
reordenacién econémica y cambio estructural. En el marco de esta
dltima se ubicaba la descentralizacién de las actividades productivas
y el bienestar social; dicha descentralizacién se apoyaba a su vez en
modificar la inercia de crecimiento de la ciudad de México, promover
la plena incorporacién de las distintas regiones al desarrollo nacional
y movilizar y atender, en el marco de fortalecimiento tanto del pacto
federal como del municipio libre, la participacién de la comunidad en
el desarrollo regional.

El segundo capitulo del PND 1983-1988 contenia los lineamientos
para instrumentarlo en los diferentes dmbitos de la vida nacional. El
apartado dedicado a politica regional es el que describe las bases ge-
nerales para llevar a cabo la descentralizacion de la vida nacional y el
desarrollo regional.

En este renglén, el objetivo fue “...la obtencién de un desarrollo
estatal integral que incluya a la totalidad de las entidades federativas,
sobre todo a las menos desarrolladas, con la intencién de que cuenten
con la capacidad econémica y administrativa que les permita alcanzar
mayores niveles de bienestar y progreso”.1?

Las acciones que guiaban la politica en esta materia eran el de-
sarrollo estatalintegral, el fortalecimiento municipal y lareordenacién
de la actividad econémica en el territorio nacional. A su vez, estas
acciones descansaban en los siguientes puntos: mayor vinculacién de
las economias rural y urbana, Sistema Estatal de Planeacién Demo-
cratica, planes estatales de desarrollo, fortalecimiento municipal, Con-
venio Unico de Desarrollo, programacién del presupuesto del gasto
regional y participacién social en los programas de desarrollo regional.

Durante la administracién de Miguel de la Madrid, el fortaleci-
miento de los gobiernos estatales se apoy6 en los siguientes elementos:

1214,
131d., p. 391
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a) La creacién de los Sistemas Estatales de Planeacién. El Sistema
Nacional de Planeacién Democratica (SNPD) incorporé a los gobiernos
estatales al proceso de planeacién nacional. En el marco de este sistema
se organizaron los Sistemas Estatales de Planeacién, en cuyo seno se
integraron los Comités de Planeacién para el Desarrollo Estatal (Co-
plades) y el Convenio Unico de Desarrollo (CUD) como los mecanismos
e instrumentos a través de los cuales los gobiernos federal y estatales
coordinarian sus programas de inversién locales y regionales.

A través de estas acciones se buscé una distribucién mds equita-
tiva del gasto publico, asi como incorporar la opinién de los beneficia-
rios de los diversos programas de desarrollo regional. En su Quinto
Informe de Gobierno, el presidente Miguel de la Madrid afirmé:

La coordinacién intergubernamental es el elemento méas importante de
la politica regional del gobierno federal y, en consecuencia, de la propia
descentralizaci6n [...] mediante la revisi6én de estos instrumentos (CUD)
fue posible ampliar las bases de coordinacién y vinculacién entre las
inversiones federal y estatal [...] esto ha permitido superar el antiguo
esquema centralizado, accediendo asi a una concepcién participativa del
desarrollo regional. 4

b) Descentralizacién de los servicios de salud. Esta fue una de las
acciones anunciadas en el discurso de toma de posesién de Miguel de
la Madrid; en su Quinto Informe sefialé a este respecto: “...se ha con-
solidado la descentralizacién orgdnica y de operacién a 12 estados de
la Republica”.16

¢) El fortalecimiento municipal. Este rengién fue fundamental en
el marco de la estrategia de descentralizacién de la vida nacional.
En los primeros meses de esta administracién se realizé una reforma
al articulo 115 constitucional que trajo cambios sustantivos, por lo
menos formalmente, en este dambito de gobierno. Se concedié libertad
a su hacienda piblica y se definieron los servicios piblicos que le co-
rresponde atender al ayuntamiento, con lo que se pretendié6 vigorizar
las finanzas municipales a fin de que este gobierno contara con mayores
recursos para atender las necesidades de su poblacién.

En su Segundo Informe de Gobierno, el jefe del ejecutivo federal
afirmé:

14 Miguel de la Madrid Hurtado, “Quinto Informe de Gobierno. lo. de septiembre de 1987”,
pp. 324-325.
16 Id., p. 328.
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Me es grato constatar que los estados han reformado sus constituciones
v expedido nuevas leyes orgéanicas para implantar la nueva regulacién
constitucional sobre el municipio libre. Se han fortalecido substancial-
mente las haciendas municipales, y de esta manera sus ayuntamientos
cuentan ahora con mas recursos para hacer frente a sus responsabi-
lidades.18

d) La coordinacidn fiscal intergubernamental. Este tipo de coor-
dinacién siguié desarrollandose a través del Sistema Nacional de Co-
ordinacién Fiscal (SNCF), creado en el sexenio anterior. Las reformas
realizadas al SNCF tuvieron como objetivo incrementar las participa-
ciones federales canalizadas hacia los estados y municipios, ademés
de involucrarlos en la recaudacién de los ingresos federales. En su
Cuarto Informe de Gobierno, el Presidente declaré: “Se continué pro-
piciando el fortalecimiento de las haciendas de las entidades federati-
vas y municipales, asi como del sistema tributario en el ambito nacio-
nal, mediante la descentralizacién de las funciones de recaudacién
fiscal hacia el interior de la Republica”.!”

1988-1992

En el balance general del Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, se
reconocié que no obstante los esfuerzos de los dltimos afios, el pais
seguia enfrentando serios problemas econémicos y sociales, los cuales
eran ocasionados por tres factores: “...problemas estructurales acumu-
lados en muchas décadas que no podian ser corregidos en unos cuantos
afios, agotamiento de recursos por una evolucién desfavorable, y el
crecimiento histérico més elevado de la fuerza de trabajo”.18

Pese a lo anterior, también se consideraba que existian avances
recientes que contribuirian a apoyar la nueva estrategia econémica;
entre estos destacaban la reduccién de la inflacién, el saneamiento de
las finanzas publicas, la racionalizacién de la politica de comercio ex-
terior, el fortalecimiento de las exportaciones no petroleras y la capi-
talizacién de las empresas del pais.

16 Miguel de la Madrid Hurtado, “Segundo Informe de Gobierno. lo. de septiembre de 1984”,
p. 105.

17 Miguel de la Madrid Hurtado, “Cuarto Informe de Gobierno. lo. de septiembre de 1986”,
p. 253.

18 Secretaria de Programacién y Presupuesto, Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, p. 9.
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E1 PND 1989-1994 contenia cuatro objetivos nacionales: la defensa
de la soberania y la promocién de los intereses de México en el mundo,
la ampliacién de la vida democratica, la recuperacién econémica con
estabilidad de precios y el mejoramiento productivo del nivel de vida
de la poblacién.

La estrategia fundamental de esta administracién fue la moder-
nizacién de México, la que se llevaria a cabo con base en tres acuerdos
nacionales: Acuerdo para la Ampliacién de Nuestra Vida Democratica,
Acuerdo para la Recuperacién Econémica con Estabilidad de Premos
y Acuerdo para el Mejoramlento Productivo del Nivel de Vida.

" Elfortalecimiento financiero de los gobiernos estatales se contem-
plaba en log ﬁltlmos dos. En el Acuerdo Nacional para la Recuperacmn
Econémica destacaba lo relatlvo a la politica trlbutana en este rubro
se aﬁrmaba o

La polftica de coordinacién fiscal buscar4 fortalecer el sistema imposi-
tivo federal, estatal y municipal, con el propésito de alcanzar una mayor
solidez de las finanzas publicas en los tres niveles de gobierno. Esta
politica estimulara el esfuerzo recaudatorio de cada entidad federativa.
Debe fortalecerse la recaudacion de los impuestos estatales y municipa-
les, en la medida en que una inadecuada administracién ha propiciado
la pérdida de fuentes sanas de financiamiento del gasto de los respecti-
vos niveles de gobierno [...] Una situacién asi mina la autosuficiencia de
recursos que demanda la descentralizacion de decisiones y el fortaleci-
.mignto del Pacta Federal 1
‘ ‘Dentro del xmsmo acuerdo, la politica de gasto piblico sefialaba
como una de sus pnnmpales qccmnes la descentralizacién del gasto
piiblico y una mayor cooxdmaclén para su a31gnac16n entre los tres
ambitos de goblemo ‘

En el marco del Acuerdo Nacional para el Mejoramiento Produc-
tlvo del Nxvel de Vlda sobresale el apartado dedxcado ala poblacmn
y al desarrollq regloqal y urbano ‘Al respecto se indicé: “Se buscard
que, med.lante las poHt;cqs de desarrollo regxonal y urbano, se integren
las acciones de goblerno que mc1den en 1os niveles de’ blenestar
y en aspectos productivos del campo y la ciudad, ‘armonizando las es-
trategias de desarrollo de las entidades federatlvas con las de la fede-
racién”.?.. IUE AP T R :

19 1d., p. 59.
2074, p. 108,
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Durante el periodo de Carlos Salinas de Gortari se llevaron a cabo
diversos cambios dentro del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal
(SNCF), ademas el Convenio Unico de Desarrollo (CUD) se transformé
en Convenio de Desarrollo Social (CDS); sin embargo, las relaciones
intergubernamentales no experimentaron ninguna transformacién
sustantiva ni los gobiernos locales vieron vigorizadas sus haciendas
publicas. De hecho, la politica méas importante de esta administracién
se desarrolld en el renglén social, pero tuvo importantes repercusiones
en el ambito de los gobiernos estatales y municipales .

A partir del Acuerdo Nacional para el Mejoramiento Productivo
y el Bienestar Popular se delineé el Programa Nacional de Solidaridad
(Pronasal), cuyo objetivo prioritario era erradicar la pobreza extrema
¥y, al mismo tiempo, fomentar la participacién activa de la poblacién
en la solucién de sus propios problemas. Los grupos beneficiarios de
este programa fueron los pueblos indigenas, los campesinos cuya pro-
duccidén se limita al autoconsumo y los grupos populares urbanos asen-
tados en las zonag periféricas o marginadas de las ciudades.

El Pronasol se ejecuté a través de diferentes vertientes: Fondos
Municipales de Solidaridad, Apoyo a la Produccién, Escuela Digna,
Nifios en Solidaridad y Mujeres en Solidaridad. El programa traté de
resolver algunos de los problemas que con mayor frecuencia se presen-
taban en los grupos mencionados, como son alimentacién; regulariza-
cién de la tenencia de la tierra; construccién, mantenimiento y mejo-
ramiento de espacios educativos y de salud; construccién y ampliacién
de servicios ptiblicos basicos; infraestructura agropecuaria; créditos
agricolas, etcétera.

Los recursos canalizados a cada programa de Solidaridad fueron
aportados por el gobierno federal en 60-80%, por el gobierno estatal
hasta en 20%, y por el grupo directamente beneficiado, aproximada-
mente en otro 20%. Acorde con su objetivo de atender las demandas
planteadas directamente por la poblacién, el programa se aplicé en
todoslos estados de la Republica, pero fueron los gobiernos municipales
quienes intervinieron directamente en el manejo del Pronasol.

Ello ocurrié a causa de los mecanismos empleados para llevar a
cabo los proyectos. En primera instancia, la comunidad debia integrar
un Consejo Municipal de Solidaridad, el cual se formaba por el presi-
dente municipal, que fungia como presidente del Consejo, un repre-
sentante del gobierno del estado, los agentes municipales y el tesorero
municipal. Una vez integrado el Consejo Municipal, éste promovia la
creacién en cada Agencia Municipal de un Comité Local de Solidaridad,
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el que se formaba por toda la comunidad y tenia un érgano ejecutivo
constituido por el agente municipal, que actuaba como presidente del
Comité, un secretario, un tesorero y tres vocales electos entre la po-
blacién.

A través del Comité Local, la comunidad proponia los proyectos
por realizar, y reunia y administraba los recursos que, a su vez, le
suministraba el Consejo Municipal. Este tltimo revisaba las propues-
tas de los distintos comités locales a fin de aceptar las que cumplian
con la normatividad de cada programa y que resultaran prioritarias,
ejecutaba las obras en caso de que los comités no pudieran hacerlo
y era el responsable directo de la administracién de los recursos, in-
cluso de aquellos que ejercian los comités.

Es importante resaltar que los recursos que debia cuidar cada
Consejo Municipal no formaban parte de la hacienda piblica adminis-
trada por el ayuntamiento, por lo que su manejo debia hacerse de
manera independiente al erario. Sin embargo, tanto el presidente mu-
nicipal como el tesorero eran los responsables del manejo del dinero;
por otra parte, como estos recursos provenian de la federacién y el
estado, su manejo debia ser controlado por la Secretaria de la Contra-
loria General de la Federacién y por la Contraloria del gobierno estatal.

En su Primer Informe de Gobierno, Carlos Salinas de Gortari
senalé:

El Programa Nacional de Solidaridad esta actuando ya en todos los
estados de la Federacién; se ejecutaron este afioc més de 44 mil obras
y acciones en materia de salud, educacién, alimentacién, abasto, servi-
cios, infraestructura de apoyo y proyectos productivos. Estamos, de esta
manera, realizando la pequefia gran obra que exige la poblacién de
escasos recursos. Es la acei6én que responde, en forma directa e inmedia-
ta, a sus necesidades y anhelos de una vida mas digna, y es la que apoya
el diario trabajo con el que asegura su sustento y el de su familia.2!

De marzo a noviembre de 1993, el Comité Técnico de Evaluacién
del Programa Nacional de Solidaridad realizé una autoevaluacién de
los comités de solidaridad a fin de medir el desempefio del programa
desde la perspectiva de la organizacién social que habia generado, sus
alcances y limitaciones. En este ejercicio participaron 185 285 perso-

21 Carlos Salinas de Gortari, Primer Informe de Gobierno. 1989, Presidencia de la Republica,
p. 50.
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nas pertenecientes a 10 526 comités de los estados de Aguascalientes,
Campeche, Colima, Chihuahua, Durango, Estado de México, Guerre-
ro, Jalisco, Michoacédn, Nayarit, Nuevo Ledn, Puebla, Querétaro, Quin-
tana Roo, Tabasco, Tlaxcala y Yucatan.

La evaluacién se disefié con el fin de que los resultados obtenidos
fueran representativos por programay en el plano estatal, y para medir
la percepcién e interpretacién de Solidaridad, en sus distintas vertien-
tes, por parte de los beneficiarios. Los resultados de esta investigacién
fueron publicados a finales de junio de 1994 y es interesante destacar
algunos de ellos:

se observé que los comités que se habian estructurado a partir de
organizaciones vecinales en general, mas horizontales y democraticas,
favorecian mas la participacién comunitaria que los que habian surgido
de organizaciones politicas.

De los comités autoevaluados, 85% hicieron manifiesto su deseo de
continuar trabajando unidos, algunos incluso sin el apoyo de Solidaridad.

El estudio reveld, asimismo, la importancia del Presidente Munici-
pal para el correcto funcionamiento del Programa: casi una tercera parte
de los comités que enfrentaban alguna dificultad recurrian a él. El des-
empefio de estos funcionarios fue calificado por las dos terceras partes
de los comités como bueno o excelente; tan solo 10% lo estimé como malo
0 pésimo.?2

Analisis estadistico

En este apartado se analizaran algunos datos estadisticos para com-
parar los objetivos propuestos por las diferentes politicas econémicas
recién enunciadas con los resultados que las mismas tuvieron en la
situacién real de los gobiernos estatales, poniendo especial énfasis en
sus finanzas.

Para los fines de esta investigacién resulta esencial analizar el
porcentaje de los gastos federales que se ha canalizado hacia los estados
a través de las participaciones; con este objetivo se preparé la infor-
macién del cuadro 1. Como puede observarse, entre 1970 y 1992 las
participaciones crecieron 3 341% en términos reales. En el periodo de
Luis Echeverria Alvarez tuvieron un incremento permanente y signi-

22 Unidad de la Crénica Presidencial, Crénica del gobicrno de Carlos Salinas de Gortari
1988-1994, Presidencia de la Republica, p. 342.
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Cuadro 1. Relacién entre los egresos federales y las participaciones

(1970-1992)* ficativo, ya que al empezar ese sexenio las participaciones sélo repre-
—— — sentaban 0.87% del total de egresos federales, y para 1975 significa-
o - Egresos Participaciones ron 7.9%. El aumento registrado en términos reales por las participa-
Afo federales (A) ® Porcentaje ciones de 1970 a 1975 fue de 846 por ciento.
1970\ ' 505 032\ ' 4377 0.87 .De los tres. primeros anos de la admi'n.istrgcién de José Loépez
1971 532913 6 025 113 Portillo no se tienen datos sobre las part1c1pac1one.s’, pero de 1980
a 1982 éstas se elevaron de 7.20 a 22.07% en relacién con el gasto
1972 622318 6 742 1.08 federal total. De hecho, este tultimo dato es el porcentaje mas alto que
1973 761 563 24246 3.18 alcanzaron las participaciones en los egresos de la federacién en el
1974 834 083 31721 3.80 periodo examinado. En dicho trienio, estas ultimas crecieron 12% de
1975 524949 41 427 7.90 manera real. En el sexenio de Miguel de la Madrid disminuyé drasti-
1976 622 (b)lOQv ‘ nd 0 camente el porcentaje que las participaciones representaban en los
1977 1281027 nd .0 egresos federales. En 1983 digminuyeron 8.23% y para 1988 signiﬁce}-
1978 1399 534 nd 0 ron 7:44%; en cor.respondeI}cla con esto, entre 1983 y.1988, las parti-
1979 ' . 1514 573 L d "0 cipaciones decrecieron en tgrmmos xleales 13.3’_7 por ciento. .
SO : : Durante los cuatro primeros afios del periodo de Carlos Salinas
1980 .. 15679564 . 113 758 - 120 de Gortari las participaciones mostraron una tendencia positiva;
198r. ... 1927787 . . 121122 . 6.28 en 1989 representaron 8.6% de los egresos federales y en 1992, 12.62%.
1982« - P BT7TTT6 - - 127518 - . -22.07 En estos cuatro afios los recursos canalizados a los estados y municipios
1983 7 1661033 136837 8.23 experimentaron un incremento de 20.23% en términos reales, el cual
1984 7 1051372 - 184532 12.80 fue muy significativo si se considera que durante el sexenio anterior
1985 986 741 126 608 12.83 disminuyeron 13.37%. l')urante estos 23 afios las participaciorfes' re-
1986 2 046 290 105 953 518 presenta?on en prqmedlo tan sélo 7 .9% del gas‘to federal. Este dltimo
1987 2 282 950 121 384 . 5.1 p?rce:nt&.ue es particularmente bajo si se ’COI‘ISIderi'i que se tuv'o que
: distribuir entre los 31 estados de la Repiblica, e incluso el Distrito
1988 1593 162 118 535 744 Federal, y que los gobiernos estatales tuvieron que hacer llegar una
1989~ 14561351 © 125267 860 parte de él a sus municipios.
1990 7 ' 1378440 © 133233 9.67 Al comparar las participaciones contra los ingresos tributarios de
1991 - 952077 143 492 15.07 la federacidn, es decir lo recaudado por concepto de impuestos, se en-
1992 ' 1193081 150 621 12.62 contré que en la administracién de Luis Echeverria Alvarez las parti-
Promedio | 1181815 93387 B '.7.90 ' ci.paciones repl.‘esentaron. en prorpedio 8.92% de log ingresc.ys' tributa-
. rios. En términos relativos tuvieron una evolucién positiva pues
Crecixxl/ien to reavll ‘ en 1970 significaron tan sélo 2.6% y para 1975 se habian incrementado
; casi cinco veces: 12.8% (cuadro 2). En los ultimos tres afios del gobierno

en el periodo . .- 136 3341% . . L -
_ pe d , — % ‘ ’ 41% , de José Lépez Portillo el peso de las participaciones en los ingresos
Fyentes: A Cuenta ;é;iplia#, ' ‘ h tz:ibutarios aumenté de manera importante; en 1980 dichas pz-arti.cipa-
g3) SHCE, E?oo“z:llinagién con entidades federativas. ciones representaron 17.4% y en 1982, 27.1%. Durante ese trienio las
otas: * En miles de nuevos pesos constantes, base 1980 = 100, INPC del Banco de México. P 3 3 3 i-
nd = no disponible. lgaxt'tlc.lpacmnes representaron en promedio 20.7% de los ingresos tri

: uhie. utarios.

En el primer afio de la administracién de Miguel de la Madrid las

P
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Cuadro 2. Relacién entre los ingresos tributarios de la federacién L .
y las participaciones (1970-1992)* participaciones lograron su porcentaje mas alto en relacién con los in-

gresos tributarios: 34.8%. No obstante que en los siguientes cinco afios

Adio triblgiz’zsof @ Par ”c‘&f)c“’”es Porcentaje esta tasa fue des'cendiendo,' el prqmedio represent:ado por las partici-
paciones en los ingresos tributarios en ese sexenio fue de 28.5%, es
1970 169 384 4377 2.6 decir, mas alto que en la administracién anterior. De 1989 a 1992, los
1971 175 432 6 025 3.4 primeros cuatro afios del gobierno de Carlos Salinas, las participacio-
1972 902 337 6742 33 nes disminuyeron su peso en el total de los ingresos tributarios de la
' ’ federacion. En 1989 significaron 23.6% y para 1992, 24.3%. En esos
1973 229747 24 246 10.6 cuatro aflos el porcentaje promedio de aquéllas en dichos ingresos se
1974 265 380 31721 12.0 redujo a 24.4%, es decir, disminuyé en comparacion con el promedio
1975 324 193 41 427 12.8 del sexenio anterior. Bl promedio de las participaciones en los ingresos
1976 341078 nd 0 tributarios de la federacién de 1970 a 1992 fue de 19.8%, que resulta
1977 382 403 nd 0 también muy bajo en funcién de las necesidades de los estados y mu-
1978 433 787 nd 0 nicipios a quienes fueron destinadas.
1979 507 125 nd 0 Otro dato que es conveniente examinar es la relucion entre el
producto Interno Bruto (PIB) nacionaly las participaciones canalizadas
1980 652 751 113 758 174 .. - L . .
a estados y municipios. En el afio en que inicié el sexenio de Luis
1981 689 856 121 122 17.6 Echeverria estas dltimas representaban 0.18% del PIB; para 1975 lo-
1982 469 882 127 518 27.1 graron un crecimiento significativo ya que pasaron a 1.30% (cuadro 3).
1983 393 773 136 837 34.8 No se dispone de datos desde 1976 a 1979, pero en 1980, ya en el periodo
1984 431 362 134 532 31.2 de José Lépez Portillo, la tasa se elevé casi al doble en relacién con
1985 435 655 126 608 29.1 1975, a 2.54%. A partir de ese afio, la relacién entre el PIB nacional y
1986 436 314 105 953 24.3 las participaciones no experimenta cambios significativos. Al concluir
1987 451 553 121 384 26.9 esa administracién, en 19§2, aquéllas representaron 2.63% del PIB
1988 478 921 118 535 947 nacional. Alolargo de los seis afios del gobierno de Miguel de la Madrid,
la proporcién se modificé muy poco; el porcentaje varié de 2.95 a 2.42%.
1989 531 274 125 267 23.6 Durante los primeros cuatro afios de la administraciéon de Carlos Sa-
1990 541 568 133 233 24.6 linas, 1989-1992, pasé de 2.48 a 2.68 por ciento.
1991 568 123 143 492 25.3 Asipues, de 1980 a 1992 la relacién entre las variables analizadas
1992 618 855 150621 24.3 no presenté cambios sustantivos; de hecho, en esos 13 afios las parti-
Promedio. 429 989 93 337 19.8 cipaciones representaron en promedio 2.57% del PIB nacional, y du-
rante los 23 afios examinados, 2.25%. Asi pues, en el afioc en que menor
Crecimientp real porcentaje absorbieron del PIB nacional, las participaciones sélo signi-
en el periodo 265% 3 341% ficaron 0.18%, mientras que en el afio que mayor porcentaje lograron

T ' sélo recibieron 2.95% (cuadro 3).
F“e"(tg’)’:S(}f‘c):gigﬁgifl‘;::f:c%ilfnﬁgigifggaeraﬁvas4 La importancia de las participaciones en el total de los ingresos
Notas: * En miles de nuevos pesos constantes, base 1980 = 100, INPC del Banco de México estatales se ha incrementado desde 1975 hasta 1991. En 1975 tales
nd = no disponible. recursos representaron menos de una cuarta parte de los ingresos de
las entidades federativas, 22.1% (cuadro 4). Al ano siguiente, iltimo
de la gestién de Luis Echeverria Alvarez, este porcentaje se elevé
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Cuadro 8. Relacién entre PIB nacional y participaciones

(1970-1992)* Cuadro 4. Ingresos y egresos estatales (1975-1979).

Estructura porcentual

Ao nacionst (4) P articipaciones Porcentaje Rubro 1975 1976 1977 1978 1979
1970 2 340 751 4377 0.18 Ingresos
1971 2 428 821 6025 0.24 Impuestos 26.2 25.2 24.3 25.0 25.3
1972 2 628 684 6 742 0.25 Participaciones 22.1 26.7 27.0 24.6 25.0
1973 2 835 328 24 246 0.85 Derechos 3.7 4.7 3.2 4.2 2.8
1974 2 999 120 31721 1.05 Productos 0.7 0.8 0.6 0.5 0.7
1975 3171 404 41 427 1.30 Aprovechamiento 10.4 11.2 16.7 12.3 11.0
1976 3 311 499 nd 0 Deuda 6.3 53 6.0 11.0 11.9
1977 3 423 780 nd 0 Otros 30.6 26.0 22.2 22.4 23.3
1978 3 730 446 nd 0
1979 4092 231 nd 0 Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
1980 4 470 077 113 758 2.54
1981 4862219 121 122 2.49 Egresos
1982 4831 689 127 518 2.63 Administraci6n 44.4 41.9 48.4 42.7 42.1
1983 4628937 136 837 2.95 }??;;Segr:hcas 16.5 14.9 13.6 15.8 16.5
1984 4796 050 134 532 2.80 Transferencias 19.9 224 20.8 19.6 17.2
1985 4920 430 126 608 2.57 Deuda 6.0 6.3 6.5 g4 8.0
1086 4785721 105 953 223 Otros 14.2 4.5 10.7 13.5 16.1
1987 4 823 604 121 384 2.51
1988 4883679 118 535 2.42 Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
1989 5047 209 125 267 2.48
1990 5271 539 133 233 2.52 Fuente: INEGI, Finanzas publicas estatales y municipales en México.
1991 5462729 143 492 2.62 a 26.7%. Durante los primeros tres afios de la administracién de José
1992 5 615 955 150 621 2.68 Lépez Portillo la aportacién de las participaciones a las haciendas es-
tatales no varié de manera importante; en 1977 fue de 27%, en 1978
Promedio 4 143 995 93 337 2.25 de 24.6% y en 1979 de 25%. Es necesario sefalar que en este periodo
' los impuestos aportaban montos iguales, e incluso superiores, a los de
Fuen(tggzs(l;\c)l’mgg;;dinacién con entidades federativas. las participaciones/ (cua(.ko 4). sz ..
Nota: * En miles de nuevos pesos constantes, base 1980 = 100, INC del Banco de México. En 1980 entré en vigor el SNCF, con cuya creacién la administra-

cién de José Lépez Portillo senté nuevas reglas para desarrollar las
relaciones fiscales intergubernamentales. El resultado de este cambio
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Cuadpro 5. Ingresos y egresos estatales (1980-1985).
Estructura porcentual

Rubro 1980 1981 1982 1983 1984 1985
Ingresos
Impuestos 9.0 5.5 5.6 4.3 2.0 1.7
Participaciones 43.1 48.0 46.8 52.9 52.2 49.1
Derechos 2.7 1.7 2.5 1.0 1.7 1.1
Productos 1.0 1.2 21 3.7 4.6 5.7
Aprovechamiento 11.4 10.0 11.0 7.7 6.9 7.3
Deuda 9.0 13.3 8.3 5.5 8.6 7.9
Otros 23.8 20.3 23.7 24.9 24.0 27.2
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Egresos
Administracién  33.5 34.0 37.5 31.1 274 28.8
Obras publicas
y fomento 20.0 22.3 15.4 16.4 20.3 22.8
Transferencias  21.4 22.8 245 36.0 18.3 16.5
Deuda 7.9 7.7 8.0 5.0 7.7 7.6
Otros 17.2 13.2 14.6 11.5 26.3 25.3
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: INEGI, Finanzas publicas estatales y municipales en México.

se reflejé en el papel preponderante que a partir de ese afio tuvieron
las participaciones en los erarios estatales. Para 1980 las participa-
ciones federales representaron 43.1% de los ingresos estatales, casi el
doble del porcentaje del afio-anterior (cuadros 4 y 5). Al acabar el go-
bierno de José Lépez Portillo en 1982, aquéllas significaron 46.8% de
los recursos de las entidades federativas. En el primer afio de gobierno
de Miguel de la Madrid estos ingresos ya aportaban més de la mi-
tad de los recursos estatales, 52.9%. Dicho porcentaje no tuvo cambios sig-
nificativos entre 1984 y 1987, pero el ultimo afio de tal administracién
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Cuadpro 6. Ingresos y egresos estatales (1986-1991).
Estructura porcentual

Rubro 1986 1987 1988 1989 1990 1991
Ingresos
Impuestos 2.0 1.8 1.9 2.0 2.7 3.3
Participaciones 52.2 52.1 61.0 49.0 60.0 59.1
Derechos 2.2 1.5 1.6 1.7 2.4 3.0
Productos 7.2 7.6 5.2 3.1 3.5 2.3
Aprovechamiento 6.9 4.3 2.0 2.0 3.6 4.6
Deuda 7.4 5.6 6.0 8.1 7.2 12.6
Otros 22.1 27.7 22.3 341 20.6 15.0
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Egresos
Administracion 31.9 28.7 30.0 277 32.8 34.3
Obras publicas
y fomento 18.8 18.4 20.5 17.0 19.6 21.2
Transferencias 17.2 18.3 20.5 18.1 21.7 245
Deuda 6.5 5.7 4.7 4.4 4.3 3.9
Otros 25.6 28.8 24.3 32.8 21.6 16.1
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: INEGI, Finanzas ptiblicas estatales y municipales en México.

se elevé a 61%, que fue el porcentaje mds alto en el periodo comprendido
de 1975 a 1991 (cuadro 6).

En 1989, primer afic del sexenio de Carlos Salinas de Gortari, la
aportacién de las participaciones al total de los ingresos estatales se re-
dujo a 49%. Sin embargo, en 1990 aumenté nuevamente a 60%, y final-
mente en 1991 descendié ligeramente a 59.1%. Cabe destacar que como
resultado del nuevo esquema de coordinacion fiscal, los hasta entonces
ingresos propios mas importantes para los estados, los impuestos, redu-
jeron su aportacién a porcentajes minimos (cuadros 5y 6).
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Cuadro 7. Relacién porcentual entre PIB, participaciones
y poblacién en 14 entidades en 1970

PIB (% aportado  Participaciones Poblacién
al total nacional) (% del total (% del total
Entidad* (A) nacional) (B) nacional) (C)
1. Distrito Federal 275 22.4 14.3
2. Nuevo Leén 58 6.5 3.6
3. Estado de México 8.6 6.0 7.9
4. Veracruz 6.4 5.9 7.9
5. Chihuahua 34 5.9 3.3
6. Sonora 3.1 5.7 2.3
7. Jalisco 71 5.0 6.8
Subtotal
(entidades 1-7) 619 57.4 46.0
8. Morelos 1.0 1.0 1.3
9. Nayarit 0.8 0.9 11
10. Tlaxcala 0.4 0.8 0.9
11. Colima 04 0.6 0.5
12. Aguascalientes 0.5 0.6 0.7
13. Campeche 0.4 0.5 0.5
14. Quintana Roo 0.1 0.1 0.2
Subtotal
(entidades 8-14) 3.6 4.5 5.2
Subtotal
de 14 entidades 65.5 61.9 51.2
18 entidades
restantes 34.5 38.1 48.8
Total 100.0 , 100.0 100.0

Fuentes: (A) y (C) INEGL.

(B) sHcP, Coordinacién con entidades federativas.

Nota: * Las entidades 1-7 y 8-14 son, respectivamente, las que mayor y menor porcentaj
de participaciones recibieron en este afio.
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El SNCF representé un cambio sustantivo para las relaciones fis-
cales intergubernamentales en México. A partir de 1980 se han hecho
muchas reformas y adiciones a la Ley de Coordinacién Fiscal, columna
vertebral del sistema. Todos esos cambios han tenido, de acuerdo con
las exposiciones de motivos que los han precedido, la intencién de rea-
lizar una distribucién mads justa y equilibrada de las participaciones
entre los diferentes estados de la repiblica.

Resulta interesante evaluar los efectos que dichas transformacio-
nes tuvieron en el Ambito de los gobiernos estatales. Con este propésito
se identificé a las entidades federativas que mayor porcentaje de par-
ticipaciones recibieron, y esta informacién se comparé con la aportacion
de dichas entidades al PIB nacional, asi como con el porcentaje de
poblacién, en relacién con el total nacional, asentada en su territorio.

Asfi se tiene que en 1970, diez afios antes de la creacién del SNCF,
el Distrito Federal fue el que recibié la mayor parte de los recursos
federales canalizados via participaciones. La capital del pais recibié
22% del total de las participaciones por su aportacién de 27.5% al PIB
nacional, concentrando a 14.3% de la poblacién nacional. Al Distrito
Federal le siguieron, de acuerdo con el monto de participaciones reci-
bidas: Nuevo Ledén, Estado de México, Veracruz, Chihuahua, Sonora
y Jalisco. En total estas siete entidades absorbieron 57.4% de las par-
ticipaciones federales y aportaron 61.9% al PIB nacional, con el 46%
de la poblacién total del pais (cuadro 7).

En este afio llama la atencién el caso de Sonora, que recibi6 5.7%
del total de las participaciones y aporté 3.1% del PIB nacional, concen-
trando tan sélo 2.3% del total de la poblacién del pais. Algo similar
ocurrié con Nuevo Ledn, que obtuvo 6.5% de todas las participaciones
y generé 5.8% del PIB nacional, con 3.5% de la poblacién total. En 1970
las entidades federativas que menos recursos recibieron fueron, en
orden descendente: Morelos, Nayarit, Tlaxcala, Colima, Aguascalien-
tes, Campeche y Quintana Roo (cuadro 7). Estas entidades sélo reci-
bieron 4.5% de las participaciones federales y generaron 3.6% del PIB
nacional, con 5.2% de la poblacién del pais.

Cinco afios después, un afio antes de que concluyera el periodo de
Echeverria, los siete estados que mayor cantidad de participaciones
concentraron fueron casi los mismos que en 1970, salvo dos excepcio-
nes: este afio aparecieron en este grupo Baja California y Puebla, y de-
saparecieron Sonoray Chihuahua. Nuevamente fue el Distrito Federal
el que absorbié el monto mas elevado de participaciones, 29.7%, un
aumento significativo en relacién con el obtenido en 1970. Su aporta-
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Cuadro 8. Relacién porcentual entre PIB, participaciones

y poblacién en 14 entidades en 1975 Cuadro 9. Relacién porcentual entre PIB, participaciones

y poblacién en 14 entidades en 1980

PIB (% aportado  Participaciones Poblacioén N :
al total nacional) (% del total (% del total oe ( %z aPO’,‘ad‘;) Pa(g/”glzacw';ffs (goglflwlénl
Entidad* ; 1) (B ; al total naciona. o del tota b del tota,
nida @ nacional) (B) nacional) (C) Entidad* (A) nacional) (B) nacional) (C)
1. Distrito Federal 26.1 29.7 13.7 .
) N‘ ‘L 2 era e a7 o 1. Distrito Federal 25.1 23.2 13.2
P eV Leon ' : ‘ 2. Estado de México 10.9 11.0 11.3
3. Estado de México 10.2 12.3 9.5
. 3. Tabasco 3.9 6.9 1.6
4. Jalisco 7.0 6.4 6.6 .
4, Jalisco 6.5 6.2 6.5
5. Veracruz 6.0 43 8.0
. . . 5. Veracruz 5.8 6.0 8.0
6. Baja California 2.4 3.3 1.7
6. Nuevo Leén 5.9 6.0 4.0
7. Puebla 3.2 3.3 5.1 .
7. Chiapas 2.7 3.9 3.1
Subtatal Subtotal
entidades 1-7 60.7 72.0 48.2 ubtota
(en ) (entidades 1-7) 60.8 63.2 477
8. N it 0.8 0.5 1.1
. T]aya“l ot 05 o8 8. Nayarit 0.7 0.7 1.0
10' c axca 1 0'4 0'3 0'5 9. Zacatecas 0.8 0.6 1.7
11' Qamp;(:c € 0'9 0~2 1'0 10. Aguascalientes 0.6 0.6 0.7
. r . . .
uerctaro 11. B. C. Sur 0.4 0.5 0.3
12. B. C. Sur 0.4 0.2 0.2 .
. 12. Colima 04 0.5 05
13. Colima 0.5 0.2 0.5
. 13. Tlaxcala 0.4 0.4 0.8
14. Quintana Roo. 0.3 0.1 02 ]
14. Quintana Roo 0.4 0.4 0.3
Subtotal Subtotal
entidades 8-14 3.7 18 4.3 uotota
¢ ) (entidades 8-14) 3.7 3.7 5.3
Subtotal
de 14 entidades 64.4 73.8 52.5 Subtotal
de 14 entidades 64.5 66.9 53.0
18 entidades .
restantes 45.6 26.2 475 18 entidades
restantes 35.5 33.1 47.0
Total 100.0 100.0 100.0
. Total 100.0 100.0 100.0
Fuentes: (A) y (C) INEGI. )
(B) Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Puablicas. Fuentes: (A) y (C) INEGL
Nata: * Las entidades 1-7 y 8-14 son, respectivamente, las que mayor y menor porcentaje (B) s"cp, Coordinacién con entidades federativas.
de participaciones recibieron en este arfio. . Nota: * Las entidades 1-7 y 8-14 son, respectivamente, las que mayor y menor porcentaje

de participaciones recibieron en este afio. :

31
37



Maria Emilia Janetti y Ady P Carrera Herndndez

cién al PIB descendi6 ligeramente a 26.1%, y también la poblacién con-
centrada disminuyé a 13.7% (cuadro 8).

Al Distrito Federal le siguieron, en cuanto a participaciones obte-
nidas, Nuevo Leén, Estado de México, Jalisco, Veracruz, Baja California
y Puebla. En suma estas entidades concentraron 72% de las participa-
ciones federales, 16 puntos porcentuales més que en 1970; contribuye-
ron con 60.7% al PIB nacional, todo ello con 48.2% de la poblacién na-
cional. Por su parte, los estados que menos participaciones recibieron
fueron también casi los mismos que cinco afios antes, con excepcién de
Morelos y Aguascalientes que salieron para dejar su lugar a Querétaro
y Baja California Sur (cuadro 8). Estas siete entidades federativas ob-
tuvieron tan sélo 1.8% del total de las participaciones, es decir menos
de la mitad concentrada por este grupo en 1970; contribuyeron con 3.7%
al PIB nacional, casi igual que cinco afios antes; ello con el 4.3% de la
poblacién total, un punto porcentual menos que en 1970.

En 1980, afio en el que Lépez Portillo puso en marcha el SNCF, el
grupo de las siete entidades maés ricas, en cuanto a generacién de PIB
y monto de participaciones, registra s6lo dos cambios: desaparecen
Baja California y Puebla, y entran Tabasco y Chiapas (cuadro 9). La
constante es el Distrito Federal como la entidad de mayor contribucién
al PIB y también mayor captacién de participaciones. Este afio obtuvo
23.2% del total de estos recursos y generé una cuarta parte del PIB
nacional, con 13.2% de la poblacién total.

Después del Distrito Federal estuvieron el Estado de México, Ta-
basco, Jalisco, Veracruz, Nuevo Ledén y Chiapas. Estas siete entidades
absorbieron 63.2% del total de las participaciones, casi 10% menos que
en 1975, y contribuyeron con 60.8% al PIB nacional, con 47.7% de la
poblacidén total. En este afio destaca el caso de Chiapas, que generé
tan sélo 2.7% del PIB nacional y que con el 3.1% de la poblacién del
pais recibié casi 4% de las participaciones federales. Esto llama la
atencién, ya que en 1980 muchas otras entidades contribuyeron con
mayores porcentajes al PIB nacional y sin embargo obtuvieron menor
cantidad de participaciones (cuadro 13). Esta politica fiscal privilegiada
hacia dicho estado se convirtié en una constante en los siguientes afios,
como se verd mas adelante.

Por su parte, el grupo de los siete estados que menor cantidad de par-
ticipacionesrecibieron en 1980 fueron Nayarit, Zacatecas, Aguascalien-
tes, Baja California Sur, Colima, Tlaxcala y Quintana Roo (cuadro 9).
Como se observard, inicamente hubo dos cambios en los estados que
integraron este grupo, en relacién con 1975. Ellos sélo recibieron 3.7%
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Cuadro 10. Relacién porcentual entre PIB, participaciones
y poblacién en 14 entidades en 1985

PIB (% aportado  Participaciones Poblacién
al total nacional) (% del total (% del tot. nac.
Entidad* A nacional) (B) en 1980) (C)
1. Distrito Federal 20.9 20.1 13.2
2. Estado de México 111 10.0 11.3
3. Tabasco 2.7 6.6 1.6
4. Veracruz 5.6 5.8 6.5
5. Jalisco 6.6 5.4 8.0
6. Nuevo Ledén 5.9 52 4.0
7. Chiapas 2.3 3.8 3.1
Subtotal
(entidades 1-7) 55.1 56.9 47.7
8. Campeche 3.9 1.0 1.0
9. Nayarit 0.8 1.0 1.7
10. Aguascalientes 0.6 0.8 0.7
11. Tlaxcala 0.6 0.8 0.3
12. Colima 0.5 0.7 0.5
13. Quintana Roo 0.5 0.6 0.8
14. B. C. Sur 04 0.6 0.3
Subtotal
(entidades 8-14) 7.3 5.5 5.3
Subtotal
de 14 entidades 62.4 62.4 53.0
18 entidades
restantes 37.6 37.6 47.0
Total 100.0 100.0 100.0

Fuentes: (A) y (C) INEGL

(B) sHCP, Coordinacién con entidades federativas.

Nota: Las entidades 1-7 y 8-14 son, respectivamente, las que mayor y menor porcentaje de
participaciones recibieron en este afio.
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Cuadro 11. Relacién porcentual entre PIB, participaciones
y poblacién en 14 entidades en 1988

PIB (% aportado  Participaciones Poblacién
al total nacional) (% del total (% del tot. nac.
Entidad* (A) nacional) (B) en 1990) (C)
1. Distrito Federal 21.3 22.0 10.1
2. Estado de México 11.4 9.3 12.1
3. Tabasco 1.8 6.2 1.8
4. Veracruz 5.6 5.7 7.7
5. Jalisco 6.7 5.4 6.5
6. Nuevo Leén 6.3 5.1 3.8
7. Chiapas 1.9 3.8 4.0
Subtotal
(entidades 1-7) 55.0 57.5 46.0
8. Campeche 2.2 1.1 0.7
9. Nayarit 0.7 1.0 1.0
10. Aguascalientes 0.7 0.9 0.9
11. Tlaxcala 0.5 0.8 09
12. Colima 0.5 0.7 0.5
13. Quintana Roo 0.7 0.6 0.6
14. B. C. Sur 0.4 0.6 0.4
Subtotal
(entidades 8-14) 5.7 5.7 5.0
Subtotal
de 14 entidades 60.7 63.2 51.0
18 entidades
restantes 39.3 36.8 49.0
Total 100.0 100.0 100.0

Fuente: (A) y ( C) INEGL.

(B) sHCP, Coordinacién con entidades federativas.

Nota: * Las entidades 1-7 y 8-14 son, respectivamente, las que mayor y menor cantidad de
participaciones recibieron en este afio.
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de las participaciones, esto es, el doble que cinco afos atras; aportaron
3.7% del PIB nacional, igual que en 1975, con 5.3% de la poblacidn total.

Para 1985, el grupo de los siete estados méds ricos no registré
ningun cambio en cuanto a sus integrantes; sin embargo, en relacién
con las cifras si se dieron algunas variaciones importantes. En primer
lugar, el porcentaje de participaciones concentrado por el Distrito Fe-
deral se redujo a 20%, como su aportacién al PIB nacional (cuadro 10).
El resto de los estados de este grupo no tuvo ningan cambio significa-
tivo, incluido Chiapas, que se mantuvo con un trato fiscal privilegiado.
Otro dato que destacé en este afio fue con respecto al monto de parti-
cipaciones absorbido por estos siete estados, puesto que para 1985 se
redujo de 63.2 a 56.9% en relacién con 1980. Asimismo, disminuy6 su
contribucién al PIB nacional a 55%, aun cuando mantuvo el porcentaje
de poblacién.

En correspondencia, el grupo de las entidades menos favorecidas
en la distribucién de las participaciones elev6 su cantidad recibida por
este concepto, asi como su aportacién al PIB nacional, en contraste con
lo logrado cinco afios antes. En 1985 Zacatecas salié del grupo e ingresé
Campeche (cuadro 10). En total consiguieron 5.5% de las participacio-
nes federales, dos puntos porcentuales més que en 1985, y generaron
7.3% del PIB nacional, casi el doble que cinco afios atras, sin ningun
cambio en su porcentaje de poblacién.

En 1988 no se observaron cambios significativos en el grupo de
los siete estados més ricos. En suma éstos absorbieron 57.5% del total
de las participaciones y generaron 55% del PIB nacional, con 46% de
la poblacién total; es decir, casi las mismas cifras que en 1985 (cua-
dro 11). En cuanto a los estados con menos recursos, tampoco se observé
ninguna transformacién importante, salvo que se redujo a 5.7% su
contribucién al PIB nacional, casi dos puntos porcentuales en rela-
cién con 1985. Concentraron 5.7% de las participaciones federales
practicamente sin ningiin cambio en su poblacién.

Por 1ltimo, en 1990 el grupo de las siete entidades con mayor
aportacién al PIB nacional se mantuvo con cifras muy similares a las
de 1985 y 1988, ya que contribuyeron con el 55% al PIB y recibieron
55% de las participaciones, con 46% de la poblacién total del pais. Por
su parte, los estados que menos participaciones recibieron sélo apor-
taron 4.5% al PIB nacional y obtuvieron 5.9% de los recursos federales,
con 5.9% de la poblacién (cuadro 12).

Ya que el Programa Nacional de Solidaridad fue la estrategia mas
importante implementada por el gobierno de Carlos Salinas de Gortari
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Cuadro 12. Relacién porcentual entre PIB, participaciones
y poblacién en 14 entidades en 1990

PIB (% aportado  Participaciones Poblacién
al tot. nac. (% del total (% del total
Entidad* en 1988) (A) nacional) (B) nacional) (C)
1. Distrito Federal 21.3 19.6 10.1
2. Estado de México 114 9.0 12.1
3. Veracruz 5.6 6.1 7.7
4. Tabasco 1.8 5.7 1.8
5. Jalisco 6.7 5.6 6.5
6. Nuevo Le6n 6.3 4.8 3.8
7. Chiapas 1.9 4.0 4.0
Subtotal
(entidades 1-7) 55.0 54.8 46.0
8. Zacatecas 1.0 1.2 1.6
9. Nayarit 0.7 1.0 1.0
10. Aguascalientes 0.7 0.9 0.9
11. Tlaxcala 0.5 0.8 0.9
12. Colima 0.5 0.7 0.5
13. Quintana Roo 0.7 0.7 0.6
14. B. C. Sur 04 0.6 0.4
Subtotal
(entidades 8-14) 4.5 59 5.9
Subtotal
de 14 entidades 59.5 60.7 51.9

18 entidades
restantes 40.5 39.3 48.1

Total 100.0 100.0 100.0

Fuentes: (A) y (C) INEGL

(B) sscp, Coordinacién con entidades federativas.

Nota: * Las entidades 1-7 y 8-14 son, respectivamente, las que mayor y menor porcentaje
de participaciones recibieron en este afio.
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con el fin de fortalecer a los gobiernos estatales y municipales, se con-
sider6 conveniente analizar la proporcién existente entre los recursos
federales canalizados a este programa y aquéllos destinados a las par-
ticipaciones. Con este propésito se preparé el cuadro 14, en el cual se
muestra que al iniciarse la administracién del presidente Salinas, el
dinero utilizado en el Pronasol represent6 tan sélo 7% del total de las
participaciones federales para los estados y municipios. Sin embargo,
este porcentaje se fue incrementando afio con afo; en 1989 fue de 11%,
en 1990 de 16%, y para 1992 ya significaba 22 por ciento.

Por ultimo, los indices de marginacion de los estados de 1a Repu-
blica que se muestran en el cuadro 15 proporcionan un panorama claro
de los cambios que se han producido en la situacién socioeconémica de
cada una de las entidades federativas del pais. Ambos indices se ela-
boraron con base en indicadores en su mayor parte comunes: porcen-
taje de la poblacién mayor de 15 afios analfabeta, mayor de 15 afios
sin la primaria completa, en localidades con menos de 5 000 habitan-
tes, y porcentaje de viviendas sin agua entubada y sin drenaje. No
obstante que el indice de 1980 se realizé de acuerdo con 11 indicadores
y el de 1990 con 9, ambos nos permiten medir e} avance logrado por
cada estado durante una década. Y esta década cubre precisamente
desde 1980, afio en el que entré en vigor el SNCF, hasta 1990.

Segiin esta informacién resulta claro que los estados que en 1980
registraron los indices mas bajos de marginacién seguian siendo basi-
camente los mismos en 1990. El Distrito Federal se colocé en el lugar 32
en ambos afios, de igual modo Nuevo Leén ocupé la posicién 31 y Baja
California la 30. Aguascalientes s6lo cambié su posicién un lugar, al
pasar del 28 al 27, Coahuila del 27 al 29, Sonora del 26 al 25 y Jalisco
del 25 al 24. Hubo algunas entidades federativas que mejoraron su
nivel, como Baja California Sur, que subié del lugar 24 al 28, Chihua-
hua del 22 al 26, Nayarit del 13 al 17, Quintana Roo del 12 al 19 (el
estado que mayor avance registré) y Tabasco del 5 al 9.

También se registraron cambios en algunas entidades que eleva-
ron su nivel de marginacién; el caso del Estado de México fue el mas
grave, ya que pasoé de la posicién 29 a la 21. Le siguieron Durango, que
descendi6 del 19 al 15; Guanajuato, del 18 al 13; Puebla, del 9 al 6,
y Veracruz, del 7 al 5. Por su parte, los estados mas marginados no
experimentaron ningin cambio en sus indices, pues Hidalgo, Guerrero,
Oaxaca y Chiapas aparecieron con los niveles mas altos tanto en 1980
como en 1990. La vinica variacién fue que en 1990 Chiapas desplazé
a Oaxaca como la entidad federativa mds marginada de todo el pais.
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Cuadro 13. PIB total por entidad federativa (estructura porcentual) Cuadro 13. (Conclusién)

Aguascalientes 0.56 0.60 0.61 0.68 0.73 Veracruz 6.46 6.00 5.81 569 568
Baja California 2.63 2.45 2.25 2.36 2.54 Yucatan 1.13 1.37 1.13 111 1.17
B. C. Sur 0.37 0.40 0.41 0.40 0.47 Zacatecas 1.02 0.88 0.80 0.93 1.03
Campeche 0.44 0.47 0.48 3.94 2.23 Aguas territoriales 0.02 0.01 034  — —
Coahuﬂa 2.79 2.89 2.66 274 2.99 Distrito Federal 27.56 26.14 25.15 20.96 21.35
Colima 0.43 0.51 0.47 0.54 0.53
Chiapas 1.61 1.67 271 2.32 1.94 Total 100.00 100.00 100.00 100.00 100.60
Chihuahua 3.40 3.26 2.82 2.94 3.25 Fuente: INEGL.
Durango 1.40 1.31 1.27 1.48 1.32
Guanajuato 3.37 3.28 2.91 3.18 3.30 Cuadro 14. Relacién entre participaciones federales a estados
Cuerrero 1.72 1.80 1.67 1.74 1.88 y municipios y recursos canalizados a Solidaridad y desarrollo
. b R

Hidalgo 1.34 1.35 151 1.54 1.70 regional® (1988-1992)
Jalisco 713 7.01 6.57 6.66 6.78 Participaciones Recursos
Estado de México 862 1025 1094 1110  11.40 Ao @ de Solidaridad (B)  Porcentaje
Morel(?s 1.08 1.11 1.08 1.19 1.28 1989 195 267 13 794 11
Say a“; ) g'zg (5)'2(13 (5)‘97); g‘gg 0'73 1990 133 233 21 765 16

ueve Leon ' : : : 6.3 1991 143 492 28 451 20
Oaxaca 1.48 1.51 1.41 1.77 1.71 1992 150 621 32 773 99
Puebla 3.24 3.22 3.24 3.27 3.10
Querétaro 0.80 0.95 0.95 1.25 1.31 )
Quintana Roo 018 034 040 051  0.72 Promedio 134229 21102 15
San Luis Potosi 1.56 1.47 1.45 1.67 1.85 Fuente: (A) sHCP, Coordinacién con entidades federativas.
Sinaloa 2.47 2.48 2.09 2.99 2.94 (B) Carlos Salinas de Gortari, Sexto Informe de Gobierno. 1994, Anexo.

’ ’ ’ Nota: * En miles de nuevos pesos a precios constantes, base 1980.

Sonora 3.17 2.79 2.45 2.58 2.75
Tabasco 1.16 1.69 3.97 2.72 1.86
Tamaulipas 3.18 3.02 2.95 2.78 2.74 Conclusiones
Tlaxcala 0.40 0.49 0.46 0.64 0.57

La politica econémica de los diversos regimenes gubernamentales de
México se ha propuesto reiteradamente como meta lograr una distri-
bucién mas equitativa de los beneficios del desarrollo entre toda la
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Cuadro 15. Indices de marginacién de los estados
de la Republica mexicana

Posici6én ocupada

a eseala nacional 1980 1990
32 Distrito Federal Distrito Federal
31 Nuevo Leén Nuevo Leén
30 Baja California Baja California
29 Estado de México Coahuila
28 Aguascalientes B. California Sur
27 Coahuila Aguascalientes
26 Sonora Chihuahua
25 Jalisco Sonora
24 B. California Sur Jalisco
23 Tamaulipas Colima
22 Chihuahua Tamaulipas
21 Colima Estado de México
20 Morelos Morelos
19 Durango Quintana Roo
18 Guanajuato Sinaloa
17 Campeche Nayarit
16 Sinaloa Tlaxcala
15 Yucatén Durango
14 Tlaxcala Querétaro
13 Nayarit Guanajuato
12 Quintana Roo Michoacan
11 Querétaro Yucatan
10 Michoacan Campeche
9 Puebla Tabasco
8 San Luis Potos{ Zacatecas
7 Veracruz San Luis Potost
6 Zacatecas Puebla
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Cuadro 15. (Conclusién)

Posicién ocupada

a nivel nacional 1980 1990
5 Tabasco Veracruz
4 Hidalgo Hidalgo
3 Guerrero Guerrero
2 Chiapas Oaxaca
1 Oaxaca Chiapas

Fuente: Consejo Nacional de Poblacién, fndice de marginacion de los estados de la Repiiblica
mexicana, 1980, y La marginacion en los municipios de México,1990.

poblacién, asi como dar un tratamiento especial alas zonas marginadas
con el objeto de abatir rezagos. Alolargo de los veinte afios examinados,
el gobierno federal ha atravesado diversas crisis de endeudamiento y
de desequilibrios presupuestales y/o comerciales. Esto hallevado a que
antes de preocuparse por la salud financiera de las entidades federa-
tivasy de los municipios, se haya tratado primero de resolver —o cuan-
do menos de sortear— los problemas que se presentan a nivel federal.

Se ha considerado entonces que antes que nada es necesario ga-
rantizar la permanencia y la solvencia del poder federal, y se ha ido
postergando la solucién de la problematica financiera de las entidades
federativas y de los municipios. En la época de Luis Echeverria se
establecieron los Coprodes con el objetivo de coordinar y hacer mas
eficientes los recursos que el gobierno federal canalizaba a los estados
menos desarrollados. En el sexenio siguiente se puso en marcha el
programa Coplamar para atender especialmente a las zonas deprimi-
das y a los grupos marginados. A partir de 1989 la estrategia para
abatir los rezagos y la pobreza extrema fue el Pronasol.

De manera similar, desde hace muchos afios los planes de desa-
rrollo también han contemplado como objetivo vigorizar financiera-
mente a los gobiernos estatales y coordinar en materia de gasto de
inversién. La administracién de Miguel de la Madrid se planteé como
uno de sus propositos fundamentales el desarrollo estatal integral y el
fortalecimiento municipal por la via de la descentralizacién de la vida
nacional. Desafortunadamente la reforma de 1983 al articulo 115 cons-
titucional no se ha concretado en la realidad. Por su parte, los meca-
nismos e instrumentos creados con el fin de concertar y coordinar los
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programas de inversién local y regional, Coplades y CDS, han logrado
una mayor participacién de los estados en la toma de decisiones sobre
su gasto de inversién; sin embargo, la centralizacién de las mismas
esta adn lejos de haber sido superada.

El analisis estadistico presentado evidencia que ninguna de las
politicas econémicas delineadas, ni ningin programa en especial, ha
propiciado mayor justicia distributiva. En este contexto destaca al ini-
cio de los ochenta la creacién del Sistema Nacional de Coordinacién
Fiscal, que pretende lograr una mejor distribucién de los ingresos
nacionales entre la federacién y los estados. Sin embargo, es posible
afirmar, con base en la informacién estadistica presentada, que dicho
sistema no ha conseguido que el porcentaje del gasto federal corres-
pondiente a los estados y municipios se incremente sustancialmente.
Es decir, ain persiste un acentuado desequilibrio vertical entre los
diferentes ambitos de gobierno que coexisten en el Estado mexicano.

Aunado a lo anterior, el SNCF ha mantenido y aun agudizado la
concentracién de ingresos en un pequefio grupo de estados, los més ricos
del pais dada su elevada aportacién al PIB nacional. No obstante la gran
cantidad de reformas realizadas al sistema, los estados con mayores
niveles de riqueza son también los que logran los montos maés elevados
de participaciones federales. Lo contrario ocurre con las entidades que
menos contribuyen al PIB nacional, ya que son al mismo tiempo las
que menos recursos federales reciben. Asi pues, no se observa entre los es-
tados una transferencia de recursos que tienda a una mayor justicia
distributiva, es decir, tampoco se ha logrado un equilibrio horizontal.

Ciertamente las participaciones aumentaron en el periodo estu-
diado de manera mucho més dindmica que el total de los egresos de la
federacidén. Sin embargo, estas cifras nos parecen aiin muy bajas dadas
las grandes necesidades que enfrentan las diversas regiones y estados
del pais. Por su parte, el SNCF no permite canalizar mayores recursos
alas entidades més necesitadas, y los estados de mayor riqueza siguen
siéndolo a través del tiempo. La concentracién de las participaciones
y del PIB en seis o siete entidades de la Republica, asi como la falta de
movilidad y de distribucién de la riqueza, son patentes.

Alolargo de la etapa analizada, siete estados han aportado entre
55 y 60% del PIB nacional, y esas mismas entidades han recibido en
promedio 60% de los recursos federales canalizados hacia los gobiernos
locales. Salvo algunas excepciones, los estados reciben como partici-
paciones una proporcién més o menos similar a lo que ellas aportan
al PIB nacional. Las politicas de equilibrio y redistribucién del ingreso
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nacional no se evidencian en las cifras estudiadas. En lo que respecta
a la poblacién, dentro de las mismas siete entidades vive aproximada-
mente 47% de los habitantes del pais.

En la dltima década, también como consecuencia de la entrada
en vigor del SNCF, los gobiernos estatales se han hecho mas dependien-
tes de las participaciones federales; 60% de sus ingresos, en promedio,
provienen de éstas. Ya que la coordinacion fiscal es el sistema con
mayor grado de centralizacién que puede observarse en un pais federal,
consideramos que dentro del movimiento actual de renovacién del fe-
deralismo en México resulta indispensable replantear la manera de
conducir las relaciones fiscales intergubernamentales a fin de fomen-
tar estados menos dependientes de la federacién y con una capacidad
mayor para impulsar el desarrollo del pais en su conjunto.

En este contexto podria plantearse la alternativa que representa
la concurrencia impositiva, que no implica necesariamente superposi-
cién de gravdmenes, como un mecanismo para propiciar una autono-
mia fiscal relativa de las entidades. Lo anterior les daria una mayor
responsabilidad en cuanto a obtener directamente sus propios recur-
s0s; todo esto como una alternativa a la luz de los resultados poco
exitosos que durante quince afios de operacién ha tenido el SNCF.

Los indices de marginacién de los estados muestran que de 1980
a 1990 son los mismos cuatro estados los mas marginados del pais:
Chiapas, Oaxaca, Guerrero e Hidalgo, lo que demuestra que durante
toda esta década no se logré avanzar en el desarrollo de las entidades
maés pobres. En particular llama la atencién el caso del estado de Chia-
pas que, a pesar del trato privilegiado de que ha sido objeto desde 1980,
pasé del segundo al primer lugar de marginacion en 1990. Es decir,
a pesar de la canalizacién de recursos federales, en dicho estado se
agudizaron las condiciones de pobreza y subdesarrollo.

Elhecho de quelafederacion le haya otorgado a Chiapas un mayor
nivel porcentual de participaciones en comparacioén con lo que esta
misma entidad aporta al PIB nacional, y que lejos de disminuir su grado
de marginacién éste haya aumentado, indica que el incremento de los
ingresos estatales no es lo unico que se requiere para transformar la
gituacién de los estados menos desarrollados. Junto con mayores ni-
veles de ingresos deben incluirse programas de inversidén concretos
y mecanismos sociales que permitan dar seguimiento al destino de
los recursos. Elingreso y el gasto son un binomio que no puede seguirse
manejando separadamente; es indispensable articular ambas facetas
dado que forman parte de una sola realidad.
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No es justo ni viable para el pais, a mediano plazo, lograr un pre-
supuesto federal equilibrado y resolver el problema financiero a nivel
federal, dejando de lado o postergando la salud financiera de las enti-
dades federativas y de sus municipios. Es necesario resolver la deterio-
rada situacién financiera que hoy en dia padecen la mayoria de las
entidades, asi como proponer un nuevo esquema fiscal que les permita
responder alas demandas que seles presentan en sus circunscripciones.

Ante la problematica de la mala distribucién de los recursos, de
su centralizacién y de la pauperizacién de la mayor parte de los estados
y municipios del pais, en el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 el
gobierno federal ha sefialado su intencién de realizar cambios sustan-
tivos dentro del SNCF. Uno de los objetivos planteados es fortalecer las
haciendas estatales y municipales mediante la transferencia de potes-
tades tributarias. Por lo que toca al gasto, se sefiala que se reasignaran
tanto responsabilidades como capacidad de decisién a fin de que ciertos
rubros, que hoy en dia ejerce la federacién, sean manejados de ahora
en adelante por los gobiernos locales.

En este sentido resulta indispensable analizar el papel del Pro-
nasol en funcién de su apoyo real a los gobiernos locales. Si bien es
cierto que gracias a las diferentes vertientes de Solidaridad por pri-
~ -mera vez en muchos afios se pudieron realizar obras en muchos mu-
" nicipios del pais;. f,amblen es verdad que esos proyectos caremeron de

planeacuSn lo que aunado a los montos manejados dio por resultado

que no tuvieran ningidn efecto en el nivel de desarrollo de los grupos
y regiones a los que iban destinados. Es decir, los grupos denomina-
dos de pobreza extrema permanecen en la misma situacion.

Adema4s de no repercutir realmente en la elevacién de los niveles
de vida de los grupos mas marginados, este programa debilité a la
institucién municipal ya que creé érganos que sin pertenecer propia-
mente a los ayuntamientos contaban con recursos que éstos no poseian.
Como se recordard, los recursos canalizados via Solidaridad llegaron
a representar 22% del total de las participaciones dirigidas a estados
y municipios.

Una linea estratégica sefialada en el ultimo Plan Nacional de
Desarrollo es renovar el federalismo a fin de forjar el porvenir de Mé-
xico como una nacién fortalecida gracias a la autonomia y al desarrollo
equilibrado de sus estados y municipios. Asi pues, en el discurso gu-
bernamental se afirma que el nuevo federalismo fiscal es uno de los
pilares fundamentales en los que se apoyara la renovacién del pacto
federal. Queda aiin por ver el contenido de las reformas anunciadas
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asi como los instrumentos y mecanismos que se emplearan para llevar
a la realidad tales propésitos. Es un hecho que el desarrollo del pafs,
asi como la solucién a su compleja problematica, requiere una trans-
formacidén de la situacién econémica de los gobiernos locales.

No puede haber una federacién préspera con estados y municipios
pobres; de hecho, los gobiernos que se han sucedido a partir de 1970
hasta 1992 establecieron como una de sus prioridades fortalecer a las
entidades federativas. Sin embargo, estos propésitos no se vieron re-
flejados en la realidad y, por el contrario, las politicas instrumentadas
fortalecieron la concentracién de los recursos por parte de la federacién
y de los estados mas ricos. Aqui es necesario destacar que la precaria
situacién financiera por la que atraviesan muchas de las entidades
federativas contrasta notablemente con los superavit presupuestales
anunciados por la pasada administracién federal .

En resumen, es prioritario avanzar hacia un verdadero federalis-
mo fiscal que se traduzca en el ejercicio pleno de la soberania estatal
y de la libertad de los municipios, un federalismo que fortalezca de
manera real a los gobiernos locales y que nutra la confianza de la
comunidad en sus autoridades, y que sélo podra sustentarse en una
dikstribucién més equilibrada de los recursos, responsabilidades, atri-
buciones y capacidad real de decisi6n.
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