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4, LA SUSTITUCION DE IMPORTACIONESY EL DESARROLLO
ESTABILIZADOR 1940-1970

En el plano internacional también seinicia unanueva época, un nuevo orden mundial
desde 1945, de un mundo bipolar, antagonico, capitalismo y socialismo. En este con-
texto, Friedrich Hayek, en su trabajo ‘Laruta dela servidumbre’ (1943), denunciaria el
recurso alaeconomiade guerraparaestatalizar lavida social. Para él, nuestra sociedad
deriva de dos interpretaciones posibles: el orden maduro, que denomina cosmos, y €
orden impuesto, o taxis, el primero deriva del liberalismo, e segundo del socialismo.
Deigua modo, en el orden econdémico, lalibre empresay € libre cambio, que estan en
el origen del crecimiento, no han sido decretados sino experimentados. Hemos caido
en la economia liberal y nos hemos quedado en ella porque hemos comprobado que
ése era el medio de escapar a la penuria. Nadie, ningun gobierno ha decidido nunca
imponer un sistema que de modo arbitrario se habria llamado economia liberal. El
crecimiento es un accidente no programado, resultado arriesgado y experimental delas
iniciativas individuales y de la libertad politica que reinaban en las ciudades europeas
del Renacimiento. Desde entonces, el crecimiento no ha cesado de desarrollarse segun
ese modelo inicial, haciéndose cada vez més compleo; ahora es el resultado de ladis-
posicion de millones de actos aislados que se organizan de modo espontaneo, como
guiados por una ‘mano invisible’ en un vastisimo mercado. La crisis financiera del Es-
tado providencia, de los sistemas de proteccion social, es un revelador de los defectos
internos del estatismo, de su modo de intervencion. También, Ludwig von Mises hizo
su embate tedrico en contra el Estado.

En el plano nacional, las décadas que van de 1940 a 1970 se significan por el afianza-
miento de un modelo de desarrollo basado en diversos elementos: estabilidad en el ré-
gimen poalitico, el transito del militarismo a civilismo; consolidacion de un mecanismo
por €l cua el presidente en turno designaba a su sucesor; la existencia de un proyecto
de industrializacion para el pais, dejando atras la economia agraria, ambiente bagjo €
que se registran tasas de crecimiento econémico sostenidas por tres décadas. Esta eta-
pa, en su momento, fue [lamada como ‘el milagro mexicano’

La segunda guerra mundial propicié una mayor demanda externa sobre la economia
mexicana y con ello la oportunidad de ampliar y diversificar la produccion nacional. De
manera conjuntay complementaria los sectores publico y privado encauzan esfuerzos
para € logro del objetivo sefidado y que ira consolidando un régimen de economia
mixta. Por un lado, el gobierno federal desarrollauna politicafavorable a expansionis-
mo industrial y la sustitucién de importaciones que con los afios configuran un modelo
econdmico hacia adentro, de tendencia proteccionista para el sector privado, en aras de
propiciar € crecimiento econémicoy el desarrollo del pais. Asi, se disefié una politica
paraimpulsar la participacion del sector privado en el desarrollo industrial, misma que
se puede dividir en tres aspectos:
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a) aplicacion de una politica de asignacion de recursos crediticios a empresas industriales,
tanto a través de la Nacional Financiera como de un control selectivo del crédito de la
banca privada.

b) la instrumentacién de una politica fiscal que iba, desde la reduccién de hasta el 40% del
impuesto sobre larenta, hastalaexencion deimpuestosa comercio, asi como alasindus-
trias nuevas 'y necesarias hasta por diez afios.

c) atravésde lapolitica comercial se establecieron tarifas arancelarias preferenciales, pre-
cios oficiales a distintos articulos destinados al comercio exterior, permisos previos y
licencias de importacion orientados a proteger a la industria nacional (hacia 1946 solo
estaban sujetos a control el 1% de |os bienesimportados, para 1966 requerian un permiso
previo el 60% de las 11 mil fracciones arancelarias de importacion).*%

La actividad gubernamental se centrd en la rama industrial manufacturera; estas em-
presas constituyeron puntales sobre los que el Estado planted |a politica de promocion
industrial, complementada con la creacion de la Comision Federal de Fomento Indus-
trial; el propio AvilaCamacho decia: “El g ecutivo reconoce que laindustrializacion es
el medio eficaz por excelencia para lograr el desenvolvimiento econémico de México
y la elevacion del nivel de vida de su poblacion, y que es obligacion del gobierno fo-
mentar |a organizacion de nuevas empresas, de ahi la expedicion del decreto que crea
la Comision Federal de Fomento Industrial...” %

El aparato administrativo federal seguia adecuandose a las nuevas circunstancias, em-
pezando por el del Distrito Federal, pues en 1940 se le exceptud constitucionalmente y
de manera expresa, de la disposicion que obligaba a éste, y a los territorios federales,
de dividirse en municipios:

Losterritorios se dividiran en municipalidades, que tendran la extension territorial y €l nu-
mero de habitantes suficientes para poder subsistir con sus propios recursos y contribuir a
sus gastos comunes. Cada municipalidad delosterritorios estara a cargo de un ayuntamien-
to de eleccion popular directa. (Diario Oficial, 14/X11/1940, art. 73, fr. VI)

403 | _eopoldo Solis sefiala que el Estado Mexicano ha utilizado diversos métodos de apoyo al crecimiento indus-
trial, mismos que clasifica en tres grupos principales: la asignacion de recursos, que a su vez se divide en la
canalizacion de recursos crediticios —externos e internos— a empresas industriales, principalmente a través de
NAFINSAY la creacién de una infraestructura de apoyo al desarrollo industrial —-comunicaciones, transportes,
electricidad, irrigacion etc.— La politica de control selectivo de crédito se ha traducido en el financiamiento
concedido principalmente por los bancos de deposito, la que se ha completado con las inversiones pablicas en
infraestructura. A su vez, la politica impositiva, en su aspecto de promocion industrial consiste en exenciones
de los impuestos sobre de la renta, importacion, mercantiles y exportacion que se ofrecen a industrias nuevas y
necesarias por periodos de 5, 7, y 10 afios. La politica comercial se maneja sobre todo a base de modificaciones
de los aranceles, precios oficiales de los articulos objeto de comercio exterior y permisos previos o licencias de
importacion. La Secretaria de Hacienda administra aranceles, precios oficiales y subsidios, mientras la Secre-
taria de Industria y Comercio otorga y controla permisos de importacion. op. cit., pp. 223-230.

44 MATIP, El sector paraestatal, op. cit. p. 68.
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Parahacer acordelareformade 1932, que amplio el periodo presidencial aseisafios, en
el afo 1943 se dispuso que los gobernadores duraran en su cargo seis afios (art. 115).

El sector central de la administracion federal continud su evolucion, en 1943, sellevd
acabo laconversion del antiguo Departamento del Trabajo en Secretariadel Trabajoy
Prevision Social, facultandola paravigilar la observanciade laLey Federa del Trabgjo
y dirimir los conflictos intergremiales y laborales que daban por resultado la declara-
cién de numerosas huelgas. Esto no es simple casualidad, representa el desarrollo del
proletariado mexicano, que a partir de laindustrializacion, exigio la movilizacion ins-
titucional para atender su desarrollo.

El Departamento de Marina adquiere el rango de secretaria de Estado, facultandola
entre otras cosas para organizar, administrar y preparar la armada nacional, la policia
maritima, las costas, puertosy faros.

Asimismo destaca lafusion, en octubre de 1943, de |a Secretaria de Asistencia Publica
y €l Departamento de Salubridad Publica dando origen ala Secretaria de Salubridad y
Asistenciay dandole competencia en materia de salud publica, asistenciasocial y aten-
cion médica. En paralelo aello, se expide laley del SEGuro SociaL, complementando
asi lo dispuesto por e art. 123, fr. XXIX, tras dos décadas de diversos intentos hechos
en las entidades federativas y de varios proyectos elaborados en el gobierno federal.
El organismo encargado de materializar las disposiciones de dicha ley fue e Instituto
Mexicano del Seguro Socia (IMSS), que ante todo resultaba ser una institucion ase-
guradora y financiera (para los ramos de aseguramiento en materia de enfermedades,
veez, cesantia, maternidad, riesgos de trabajo), ello explica el haberla dotado de fa-
cultades fiscales, de manera que con ello pudiera orientar su accion al beneficio social.
En otras palabras, la razon de ser del Instituto era crear un mecanismo asegurador del
ingreso de los trabajadores formales para of recerles aellos y susfamiliares un conjunto
de prestaciones médicas, en dinero y sociales. Esencialmente, el seguro social significa
el aseguramiento del ingreso de la clase trabajadora formal.

En cuanto alasrelaciones del gobierno federal con las entidades federativas prevaleci
la discusion y diferencias sobre el aspecto fiscal. Desde su llegada, en diciembre de
1940, e presidente envio a Congreso federal unainiciativa de reforma constitucional
alafraccion X del articulo 73 constitucional. La primera comision de puntos constitu-
cionaes de la Camara de Diputados present6 un dictamen trascendental, entre cuyos
aspectos sobresalientes se encuentran |os siguientes:

“Creemos conveniente que la modificaciéon que el Ejecutivo de la Unién propone para
la industria tabaquera, se haga extensiva, igualmente, a los impuestos sobre gasolina,
explotacion forestal, cerillosy fosforos, aguamiel y productos de su fermentacion... En
tratandose de estos impuestos, existen analogas condiciones a las que sirven de apoyo
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alainiciativa que se comenta: convenios entre la Federacidn y los Estados, avirtud de
los cuales han renunciado estos Ultimos a decretar impuestos |ocal es sobre |os produc-
tos que antes, se enumeran, a cambio de la participacion que el Gobierno del centro les
otorgue en sus impuestos.” 4%

En octubre de 1942, el articulo 73 fue adicionado en su fraccién XXIX, en la que se
concedieron a la federacion una serie de materias sobre las que posee competencia
tributariaexclusiva

IX.— Para impedir que en el comercio de Estado a Estado se establezcan res-
tricciones.
XaXXVI.—...
XXIX.— Para establecer contribuciones:
lo. Sobreel comercio exterior;
20. Sobre el aprovechamiento y explotacion de los recursos naturales compren-
didos en los pdrrafos 40.y 50. del articulo 27;
30. Sobreinstituciones de crédito y sociedades de seguros;
40. Sobre servicios publicos concesionados o explotados directamente por la
Federacion; y
50. Especiales sobre:
a) Energiaeléctrica;
b) Producciony consumo de tabacos labrados,
c) Gasolinay otros productos derivados del petréleo;
d) Cerillosy fosforos;
€) Aguamiel y productos de su fermentacion; y
f) Explotacion forestal.

Las entidades federativas participaran en e rendimiento de estas contribuciones
especiales, enla proporcion quelaley secundariafederal determine. Laslegidatu-
ras locales fijardn el porcentaje correspondiente a los Municipios, en sus ingresos
por concepto del impuesto sobre energia eléctrica. (DOF, 24/X/1942, art. 73)

Para dar concordancia a dicha reforma constitucional, se llevé a cabo otra, ahora refe-
ridaalas entidades federativas, actualizando la materiatabacalera, asi se adiciond, que
los estados no pueden:

IX.— Gravar la produccion, €l acopio o la venta del tabaco en rama, en forma
distinta o con cuotas mayores de las que el Congreso dela Union autorice (DOF,
24/X/1942 ARTICULO 117).

405 Carpizo, op. cit.

DR © 2013. Instituto Nacional de Administracién Ptblica



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx

Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx

http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=3756

Roberto Rives Sanchez 303

Unareformaal articulo 73 fue laque sigue:

X.— Para legislar en toda la Republica sobre hidrocarburos, mineria, indus-
tria cinematogrdfica, comercio, instituciones de crédito y energia eléctrica, para
establecer el Banco de Emision Unico en los términos del articulo 28 de esta

Constitucion y para expedir las leyes del trabajo reglamentarias del articulo 123
de la propia Constitucion. (DOF, 18/X1/1942, ARTICULO 73).

Ante la cercania de | as elecciones presidenciales de 1946, el presidente AvilaCamacho
promovié dos reformas significativas para el mismo fin. Por un lado decreta, a fines de
1945, que los militares en servicio no podrian tomar parte en actividades politicas de
cardcter electoral, pues seguramente tuvo en consideracion aspectos tales como el fin
de la segunda guerramundial, la estabilidad lograda en el pais al amparo de su politica
de unidad nacional, asi como la paz socia alcanzada en lavida nacional .*®

Por otro lado estalainiciativa de ley electoral, orientada a garantizar lalimpiezadelos
comicios, asi como paradar facilidades alos otros partidos politicos (que se publicé en
el diario oficial el 31 de diciembre de 1945), de manera que el afio 1946 empieza con
una gran actividad politica. La nueva ley electoral resultaba ser més complegja que la
anterior, ya que entre otras caracteristicas se dispuso que un partido politico debia con-
tar con un minimo de 30 mil afiliados, normar su conducta por la constitucién politica,
contar con un sistema de el eccion interna de sus candidatos, un programay un método
de educacién politica de sus asociados, una organizacion basada en una asamblea na-
cional, un comité g ecutivo naciona y comités directivos en cada entidad federativa en
donde se tuviera organizacion partidaria; no aceptar pactos o acuerdos que los subordi-
naran a una organizacion internacional. El registro del partido debia ser aprobado por
la Secretaria de Gobernacion, de esta manera se formalizaba una funcion que venia de-
sarrollando desde afios atras, pero bajo un marco informal pero efectivo de relaciones
politicas del régimen; asi esa Secretaria sumaba otro renglén a sus facultades.

Bajo este contexto, obtuvieron su registro e Partido Revolucionario Institucional, el
Partido Accién Nacional y e Partido Comunista Mexicano, pero a este Ultimo se le
cancel 0 en 1949, aduciendo sus relaciones con una organizacion extranjera. Estalegis-

46 Al respecto, el propio Cardenas apuntaria mas tarde que “no se estudi6 con profundidad el caso, ya que pre-
tender se mantenga alejado el ejército de su ejercicio civico y no hacerlo organizadamente es engafiarse el go-
bierno y engafiar a la nacion... Los gobiernos constituidos democraticamente no deben basar su estabilidad en
las fuerzas armadas. Descansan en la fuerza moral y social de las instituciones que representan... Una adecuada
reglamentacion del articulo 17 de la Ley de disciplina del ejército y armada nacionales que sea congruente con
la Constitucion General de la Republica puede satisfacer los derechos politicos de los componentes del ejérci-
to” Cardenas, Obras, op. cit.
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lacion se mantuvo, con algunas modificaciones en 1951, 1963 y 1971, hasta que la ley
de 1977 vino areformar todo.

También y de esta manera, desde €l afio 1946, el sector militar deja de intervenir en la
conduccién de los asuntos politicos del pais, dando paso a una nueva etapa llamada de
civilismo, y con ello desaparecian €l caudillismoy las asonadas militares, paradar paso
a los mecanismos institucionales controlados por el gobierno federal, particularmente
por conducto de la Secretaria de Gobernacion, dependencia de la que saldrian los can-

didatos del partido oficial y luego los presidentes constitucionales en las elecciones de
1946, 1952, 1964, 1970.

Esto inaugur6 una nueva etapa de la vida politica nacional, en la que €l presidente, en
uso de sus facultades |lamadas meta constitucionales, es decir las derivadas del régi-
men politico, méas que de la misma Constitucion, asumia como facultad no escrita, pero
real, de elegir a su sucesor.

El 18 de enero de 1946 se llevd a cabo, lo que seria, la Ultima asamblea del PRM,
toco a Vicente Lombardo Toledano ser el orador oficial, y en el transcurso de la mis-
ma afirmé: “Miguel Aleman es el heredero legitimo de los hombres de la revolucion
mexicana...”*” Al dia siguiente se anunciaba la transformacion del PRM en Partido
Revolucionario Institucional (PRI), a tiempo que se declaraba como candidato a la
presidencia de la republica a Miguel Aleméan Valdés, ya por € PRI. En su gestion se
continud con el proceso de centralizacion de competencias en el ambito federal.

El fin de la guerra significé la creacién de un nuevo orden internacional, bipolaridad
politica, organismos internacionales, sistemade crédito mundial, Estados Unidos como
el nuevo imperio ante la quiebra de Gran Bretafia, entre otros aspectos. Los efectos
estimulantes sobre la produccién nacional propiciados por la segunda guerra mundial
habian cesado, sin embargo €l proyecto de industrializacion seguia sus cauces al inte-
rior del pais. Para entonces ya se habia definido que el régimen econdmico no seguiria
el modelo socialista, sino uno de economia mixta, en la que los sectores pablico y pri-
vado complementarian sus esfuerzos para e desarrollo nacional, sdlo que en adelante
se le identificaria bajo el nombre del desarrollo estabilizador, y que se prolongaria hasta
finales de los afios sesenta.

Este modelo se basd fundamentalmente en la captacion de recursos para impulsar el
desarrollo interno del pais, con lo que el incremento de ladeuda pablicafue progresivo
y acumulativo. El crecimiento econémico sigui6 constituyendo el objetivo fundamen-
tal, y aunque se incluyeron algunos programas de beneficio social, se argumentd que
no seria posible solucionar la pobreza mientras no se dieraimpulso ala produccion.

47 Carrillo Marcor, Alejandro. Apuntes y testimonios. El Nacional. México, 1989, pp. 275-277.
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La politica del desarrollo estabilizador, entre cuyos exponentes estaba Ralll Prebisch,
en realidad venia a ser la continuacion del programa de industrializacién mediante la
incorporacion de otros mecanismos para promover la actividad econdmica, tales como
el financiamiento externo y la captacién de ahorros de sociedades financieras y bancos
hipotecarios.*®

La importancia del financiamiento externo la subray6 el entonces titular de la SHCP,
Antonio Ortiz Mena: “Dado que €l desarrollo estabilizador descarta la generacion de
ahorro inflacionario, y dado que define al desarrollo econémico como un aumento sus-
tancial en la productividad, paralo cua presupone una cierta dotacion de capital que
responda a esa elevacion en el nivel de productividad del trabajo, con ingresos reales
mds altos manteniendo al mismo tiempo tasas adecuadas, el financiamiento externo
adquiere unaimportancia determinante, sin tratar de subestimar larelevanciadel incre-
mento y reasignacion de |0s recursos internos.” 4°

En otras palabras, se buscaba captar mayores recursos de ahorro privado, hacer mas
efectiva la estructura fiscal, incrementar el ahorro publico y financiar el gasto de ese
sector con recursos propios, aprovechar la subutilizada capacidad de pago del pais, acu-
diendo al endeudamiento publico externo paraaligerar las presiones sobrelabalanzade
pagos y a financiar las inversiones en riego, carreteras, ferrocarriles, energia, industrias,
y muchos otros aspectos mas.

En México, el desarrollo estabilizador se caracteriz6 fundamental mente por mantener,
durante poco més de dos décadas, una paridad cambiaria del peso frente a ddlar, que
pasaba de $8.65 por ddlar (establecida en 1949) a otra fijada en 1954, de $12.50 pesos
por un dolar; los salarios y precios permanecieron sin grandes variaciones, aunque
guedando por debajo los primeros; un crecimiento regular del producto nacional de un
6.5% en promedio anual.

Al iniciar su gestion el presidente Aleman, se reformoé el criterio educativo sefialado
en el art. 3 Constitucional, estableciendo que la educacién debera organizarse bajo un
cardcter cientifico, democrdtico y sin privilegios, que contribuya a la mejor conviven-

4% Seglin Raul Prebisch, en su tesis del desarrollismo, presentada inicialmente como una solucién al estanca-
miento latinoamericano de la década de los afios cincuenta, y que poco después fue adoptada y expandida
por la CEPAL, consistia en que el financiamiento externo, publico y privado, era un complemento de los
recursos internos y tendria resultados positivos sobre el conjunto de la economia latinoamericana siempre y
cuando se observaran ciertas condiciones, relacionadas con su monto, destino y condiciones. Son recursos
orientados a corregir desequilibrios estructurales en el sector externo de la economia a fin de permitir la
eliminacion o disminucion de tensiones a corto plazo y hacer posible la introduccion de los cambios estruc-
turales que permiten corregir ese problema. Prebisch, Radl. Hacia una dinamica del desarrollo latinoame-
ricano. FCE, México 1955.

4 Ortiz Mena, Antonio. Desarrollo estabilizador, una década de estrategia econdmica en México. México, 1962.
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cia humana y tienda a desarrollar arménicamente las facultades del ser humano. La
primaria es obligatoria.

Asimismo, se dispuso gque estados y municipios podran celebrar empréstitos para la
gjecucion de obras destinadas a producir directamente un incremento en sus respecti-
VoS ingresos. Los empr éstitos deberan aumentar |1osingresos publicos, excepto cuando
sean contraidos en situaciones de emergencia. Los estados y municipios podran con-
tratar empréstitos solo para g ecucion de obras. (art. 117)

Hecho relevante para la vida nacional fue que en el afio 1947, se otorga derecho de voto
alamujer en las elecciones municipales (art. 115).

4.1 La centralizacion fiscal y control de los gobiernos estatales

Continuando con el tema de la fiscalidad intergubernamental, en noviembre de 1947
se reunio la tercera convencion nacional fiscal. La idea primordial de esta convencién
fue abolir la exclusividad de los impuestos por |a coordinacion entre las dos esferas
impositivas del pais. De la exposicion de motivos hecha por la Secretaria de Hacienda
alaconvencion, se citan algunos aspectos importantes:

“(Los) intentos de resolver el problema fiscal resultaron infructuosos principalmente
por haber dado unaimportancia excesiva a procedimiento de atribuir fuentes exclusi-
vas de imposicién tanto a la federacion como a las entidades locales y que lareforma
debe plantearse ahora sobre bases diferentes... La finalidad esencial para establecer
el sistema de conceptos de ingreso de participacion consiste en que, con tal sistema,
se pretende resolver cuando menos en sus aspectos mas generales, €l problema de la
concurrencia fiscal... se propone la existencia de un sistema coordinado en el cual el
problema de la multiple imposicidén quede eliminado, y, el de la concurrencia, simplifi-
cado, en el sentido de que determinadas fuentes de ingreso sean gravadas con una sola
cuotaimpositivay con procedimientos unitarios.

Se expidio laley del impuesto sobre ingresos mercantiles el 30 de diciembre de 1947.
Esta ley ‘gravalos ingresos derivados de ventas y de prestacion de servicios con dos
cuotas: una federal, de 18 a millar y otra parte los Estados, que inicialmente fue de
15 a millar, y después se redujo a 12'. Desde luego que esta cuota local se causa solo
en |las entidades federativas que hayan celebrado el convenio con la federacion, supri-
miendo los impuestos locales sobre el comercio y laindustriay, a su vez, reciben el
porcentaj e apuntado.

L os estados miembros tuvieron cierta reticencia para aceptar el sistema descrito. Por

tanto el gobierno federal, el 28 de diciembre de 1953, expidid laley que dispone que las
entidades federativas que realicen convenios de coordinacion respecto a la aplicacion
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del impuesto federal sobre ingresos mercantiles con el gobierno federal, recibiran un
aumento del 10% de sus participaciones en impuestos federales.” 41

Cabe anticipar, en abono del tema, que dichaley del 28 de diciembre cred la Comision
Nacional de Arbitrios y se reforzo el sistema de participaciones, segun el cua e go-
bierno federal recauda el impuesto y participa a las entidades federativas y a los mu-
nicipios, de acuerdo con las disposiciones constitucionales o através de los convenios
celebrados. “ Sin embargo, ya en 1957, la segunda sala de la Suprema Corte de justicia
opino que lafederacion solo puede establecer impuestos sobre las materias enumeradas
en la fraccion XXIX del 73, por 10 que no existe coincidencia de la materia fiscal entre
lafederacion y los estados miembros. Parallegar a esta conclusion, e maximo tribunal
relegd un dato que hasta aguel entonces habia jugado un papel primordial: lafraccién
VIl del propio 73 que facultaa congreso aimponer |as contribuciones necesarias para
cubrir € presupuesto... Latesis anterior alarmo a gobierno federal, ya que le haria
perder mas o menos & 40% de sus ingresos ordinarios. El gobierno federal reaccion6
ante la tesis expuesta, proponiendo un proyecto de reformas a la ley organica de los
tribunales de la federacién, para que |os amparos en revision por leyes impugnadas de
anticonstitucionalidad fueran competencia del pleno de la Suprema Corte y no de una
sala, ya que la opinién de tres personas podia destruir todo el sistema fiscal, y lograr
gue la federacién no pudiera cubrir l1os gastos de su presupuesto, segun lo ordena la
fraccion VII del 73, y segun la cual, el congreso federa establece las contribuciones.
La Suprema Corte vario su criterio respecto a 1957 y volvié a latesis tradiciona de
coincidencia de facultades fiscales, aunque erroneamente hable de concurrencia. Asi,
en el amparo en revision 9521/65, nuestro maximo tribunal expresd: Los articulos 73,
fraccion VIl y 74 fraccion 1V, de la Carta Fundamental facultan respectivamente al
Congreso y alaCamarade Diputados paraimponer en general las contribuciones nece-
sarias para cubrir €l presupuesto, de lo que se sigue que tales facultades son ilimitadas
en cuanto a las materias que pueden gravarse, y que se extienden tanto a las que estan
reservadas expresay privativamente al Congreso, como aquellas en que puede concu-
rrir con los Estados. El que haya materias reservadas exclusivamente a la Federacion,
conforme a las fracciones X y XXIX del articulo 73 constitucional, ello no significa
gue sus facultades impositivas deban limitarse a dichas materias, sino que los Estados
estén excluidos de ellas.

En el amparo en revision 5367/67, lasalaauxiliar sostuvo que “resultainexacto que no
se puedagravar €l ingreso proveniente de un contrato de arrendamiento, asi sea éste ci-
vil... pueslafraccion VIl del articulo 73 de la misma constitucion facultaa Congreso
de la Union paraimponer las contribuciones necesarias a cubrir el presupuesto...” 1

40 Carpizo, op. cit., p. 109.
41 Ibid., p. 109. Informe rendido a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion por su presidente al terminar el
afo de 1968, Tesis del Pleno, México, 1968, pp. 174-175.
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En sintesis, el Sistema de Coordinacién Fiscal que inicio en 1948, afio en que entro en
vigor la Ley de Impuestos sobre Ingresos Mercantiles (ISIM), la coordinacion de en-
tonces teniael propdsito de evitar la doble tributacion en materia de ingresos mercanti-
les, sin embargo, |os estados con mayor desarrollo econdmico decidieron no coordinar-
se, ya que consideraron que obtenian mayores ingresos conservando sus propias tasas
de tributacion. Asi fue como el federalismo fiscal evoluciond hasta los aflos sesenta,
habria esperar ala siguiente década en que se introducen cambios importantes.

Otro aspecto relevante de este periodo, es el de la declaracion de desaparicion de po-
deres, lafacultad del Senado se sigui6 € ecutando, aungue ya en menor proporcion que
en la etapa anterior.

Gobernador Gobernador .
Fecha Estado . Razones de la declaratoria
depuesto designado
Carlos F. Las autoridades del estado intervinieron en

21 de febrero 1941||Guerrero Albero F. Berber .
Carranco Cardosol||las elecciones locales

. ) o Se consideré que los poderes se habian
San Luis Reynaldo Pérez |[Ramén Jiménez . .
19 de agosto 1941 ) disgregado y desaparecido al no poder
Potosi Gallardo Delgado . .
ejercer sus funciones

Se desaparecieron los poderes tras los

) ) o acontecimientos del 2 de enero 1946 en
8 de enero 1946 ||Guanajuato ||[Ernesto Hidalgo ||Nicéforo Guerrero 3 .
Ledn en que manifestantes se enfrentaron

al ejército
. . Hugo Pedro ) El gobernador fue acusado de solapar el
9 de abril 1947 Tamaulipas Raul Garate ) o
Gonzalez asesinato de un periodista

Alejandro Gémez ||Dario L. Arrieta Los poderes del estado fueron acusados de
21 de mayo 1954 ||Guerrero ) o
Maganda Mateos violar las garantias individuales

Se desaparecieron los poderes tras los 30
Raul Caballero Arturo Martinez  ||de diciembre de 1960 en Chilpancingo en
4 de enero 1961  ||Guerrero L o
Aburto Adame gue en una protesta estudiantil el ejército

dispar6 contra los manifestantes

Enrique Dupré Angel Rodriguez ||Se desaparecieron los poderes tras los
4 de agosto 1966 ||Durango

Ceniceros Solérzano acontecimientos del Cerro del Mercado
Israel Nogueda ||Xavier Olea
31 de enero 1975 ||Guerrero El gobernador fue acusado de fraude
Otero Mufioz
. . ) . Raul Lozano Se acuso los poderes de violaciones a las
29 de abril 1975 Hidalgo Otoniel Miranda 3 o
Ramirez garantias individuales
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También es a partir de 1947 se crean bajo un nuevo criterio de desarrollo regional di-
versas comisiones, como la del Papaloapan para promover una regién fluvial que abar-
cabalos estados de Puebla, Oaxacay Veracruz con trabajos de construccion de presasy
vias de comunicacion, mejoramiento de tierras, instalaciones el éctricas, agua potable,
desarrollo urbano; la de Tepal catepec, enfocada en la regién que va del Lago de Cha-
pala al Pacifico abarcando un 4rea de 18 mil kms. cuadrados; la del Rio Fuerte para
impulsar la region que recorre ese rio en Sinaloa y abarcando 35 mil kms. cuadrados;
y la del Rio Grijalva, con el fin de explotar los recursos hidrol6gicos, asumiendo entre
otras tareas las de construir sistemas contra inundaciones, obras sanitarias, de riego,
electricidad, vias de comunicacion y centros de poblacion.*2

La politica agraria buscaba favorecer |a pequefia propiedad y €l €ido, por 1o que, con
la reforma constitucional del 12 de febrero de 1947 a la fraccion X del articulo 27, se
reconocié a gido una extension de diez hectéareas de terreno de riego o humedad, afalta
de ellos, de sus equivaentes en otras clases de tierras, sSin embargo esa extension seiria
disminuyendo cadavez mas, con reformas sucesivas, hastareducirlaados hectéreas. Asi,
en el primer afio de gobierno de Aleman seinformo delaexpedicion de mil noventay seis
acuerdos de inafectabilidad que ampararon ciento ochentay tres mil hectéreas.*®

Desde la perspectiva socia se observa un progresivo desplazamiento de la poblacién
rural por laurbanaya que a favorecerse el desarrollo de las ciudades al mismo tiempo
se inhibe el del campo, provocando entre otras causas € desaliento en esta poblacion
que opta por emigrar a zonas urbanas o incluso alos EU en busca de la elevacion del
nivel de ingreso, fendmeno universal inherente alaindustrializacion de los paises. Las
contradicciones y conflictos sociales fueron inevitables y se registraron nuevos movi-
mientos de los trabajadores ferrocarrileros, electricistas, telegrafistas y del magisterio
volvieron a manifestarse. Ante esos hechos el gecutivo federal se comprometié ares-
petar el derecho de huelga. Por otro lado e impulso la creacion de las Juntas de mejoras
materiales en los estados y municipios del pais. “Como resultado de |a sugestién hecha
alas Entidades Federativas para organizar las Juntas de Mejoramiento Moral, Civicoy
Material, a efecto de encauzar mejor e plausible afan de superacion de los habitantes
del pais, se han constituido 3,495 Juntas en 2,340 Municipios’.**

Para esta época, el flujo migratorio, de los llamados ‘braceros’ mexicanos, hacia Esta-
dos Unidos creci6 en importancia hasta constituir un problema para la mano de obra
mexicanay las autoridades del pais vecino del norte hacia la década de los afios cin-
cuenta. “De 4,152 braceros contratados en 1942, se elevaron a 307,999 en 1954, cal-

42 Glade, Patton, op. cit. También Guerrero, Omar. El Estado y la Administracién PUblica en México, pp. 743-750
donde resefia las diversas actividades de fomento realizadas por el Estado.

43 Fernandez Santillan, op. cit., p. 70.

44 Informe al Congreso del 1 septiembre 1956, MATIP, La Administracion Publica, op. cit.
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culdndose que los deportados por ingreso ilegal ascendieron a 645,596, o sea un total
de 953,395.” 415

Diversos factores econdmicos y sociales habian contribuido a estimular 1a migracion,
entre otros, Ignacio Garcia Téllez apuntaba los siguientes: El crecimiento de |a pobla-
cion nacional; la falta de oferta laboral nacional; el subempleo y la ocupacion estacio-
nal; la ausencia de un organismo ejecutivo con programa coordinado y recursos para
encauzar la ocupacion; el crecimiento industrial de los Estados Unidos del norte y la
escasez de trabajadores rurales; el interés de los granjeros en disminuir sus costos de
produccion con el abaratamiento de lafuerza de trabajo; 1a especulacién de intermedia-
rios explotadores de los braceros; la falta de una legislacion unificada en los Estados
Unidos del norte que confiara a una autoridad comtin la vigilancia y el cumplimiento de
las condiciones de contratacion internacional iniciadas €l 4 de agosto de 1942 y com-
plementadas en el acuerdo de 11 de agosto de 1951, reformado en 1952, 1954 y 1955.

Por Acuerdo presidencia del 4 de mayo de 1942 se cred la Comisién Internacional
para la Proteccion Contractual de los Braceros Emigrantes como antecedente de los
conveniosinternacionalesdel 4 de agosto de 1942, 1 de agosto de 1949, 11 de agosto de
1951, 19 de mayo de 1952, en los que se fijaron disposiciones minimas de ocupacion,
salarios, prestaciones sociales, garantia de un trato humano o igualitario de los trabaja-
dores por las autoridades de | os Estados Unidos del nortey cuyo cumplimiento motiva-
balavigilanciay patrocinio de los consules mexicanos en las regiones del desempefio
de las labores, habiendo sido tan frecuentes |os abusos de |os granjeros que originaron
numerosas promociones de |os funcionarios mexicanos.

Siendo titular del gjecutivo federal Adolfo Ruiz Cortines, se llevo a cabo otrareforma
constitucional en €l afio 1953. Se reconocié gque tanto |os varones como las mujeres son
ciudadanos de la Republica, dando asi €l derecho ala mujer de votar en las elecciones
federades. (arts. 34, 115)

El presidente Ruiz Cortines sefial0 larelevancia del hecho en estos términos: “Ya que
el Ejecutivo, fue quien promovio el otorgamiento completo de los derechos politicos
alamujer, quiero dgjar constancia de que con su conducta elevada, dignay patriética
patentiz6 en los actos electorales, que es merecedora de la confianza que en ella de-
positamos y de que no defraudard la fe que en ella tiene la nacién. Afirmamos que su
accion politica crecerd benéficamente para el progreso democratico, pues aportard su
gran sensibilidad y su apasionado celo por su hogar y por su patria.” 41

45 Garcia Téllez, Ignacio. La migracion de braceros a los Estados Unidos de América. México, 1950. Datos
similares los proporciona la Direccion General de Asuntos de Trabajadores Migratorios de la Secretaria de
Relaciones Exteriores para los afios 1952 y 1953.

418 Informe al Congreso del 1 de septiembre 1953, MATIP, Los Mensajes Politicos, op. cit.
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El proceso centralizador se acentuaba década a década, nuevas areas y competencias se
fueron trasladando al gobierno federal, ejemplo de ello fueron los asuntos laborales rela-
tivos a la industria textil, eléctrica, cinematografica, hulera y azucarera, mineria, hidro-
carburos, ferrocarriles y empresas administradas o concesionadas por el gobierno federal
(1942, art. 73). En 1945, se amplio la propiedad de la nacion a las aguas de lagunas y
esteros que se comuniquen con el mar, las de los rios y sus afluentes directos o indirec-
tos, y a otras aguas no incluidas en las sefialadas desde 1917 (art. 27). EI 10 de febrero
de 1949, se adiciond la fr. XXIX para incluir como impuesto especial la produccion y
consumo de cerveza. En 1951, se dieron facultades extraordinarias al Ejecutivo, para re-
gular la economia del pais, el comercio exterior, la produccion nacional. (arts. 49, 131).

Loépez Mateos promueve la reforma a la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado
(24 XI1 1958) introduciendo cambios sustanciales en la organizacion administrativa
del Estado: se cred la Secretaria de Patrimonio Nacional facultindola para vigilar y ad-
ministrar los bienes de la nacién, controlar financiera y administrativamente las opera-
ciones del sector paraestatal, intervenir en las adquisiciones del gobierno federal entre
otras; la Secretaria de Economia es sustituida por la de Industria y Comercio otorgan-
dole atribuciones para intervenir en la produccién, distribucion y consumo, fomentar el
comercio exterior, otorgar proteccion y fomento a la produccion industrial, promover
la industrializacion de productos pesqueros, fijar precios méximos, dada la importancia
que adquiria este tipo de actividades; se separaron las funciones de lo que hasta ese
momento fue la SCOP, dando lugar a las Secretarias de Comunicaciones y Transportes
y a la de Obras Publicas. Se cred la Secretaria de la Presidencia para contar con un plan
general de gasto publico e inversiones del ejecutivo federal, planeacion de obras, pro-
yeccion del desarrollo regional entre otras. Se fusiond en una dependencia lo relativo a
los recursos hidrdulicos, agricultura y ganaderia. También se cre6 el Departamento de
Turismo tratando de reforzar la entrada de divisas por este concepto y separando esta
facultad de la Secretaria de Gobernacién. La Secretaria del Trabajo intervendria en el
equilibrio de los factores de la produccion.

SECRETARIAS Y DEPARTAMENTOS DE ESTADO 24-XI1-1958

» SECRETARIA DE GOBERNACION

» SECRETARIA DE RELACIONES EXTERIORES

» SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO

» SECRETARIA DE LA DEFENSA NACIONAL

» SECRETARIA DE MARINA

» SECRETARIA DE INDUSTRIA Y COMERCIO

» SECRETARIA DE AGRICULTURA Y GANADERIA

» SECRETARIA DE RECURSOS HIDRAULICOS

» SECRETARIA DE COMUNICACIONES Y TRANSPORTES
» SECRETARIA DE OBRAS PUBLICAS
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» SECRETARIA DE EDUCACION PUBLICA

» SECRETARIA DE SALUBRIDAD Y ASISTENCIA

» SECRETARIA DEL TRABAJO Y PREVISION SOCIAL

» SECRETARIA DEL PATRIMONIO NACIONAL

» SECRETARIA DE LA PRESIDENCIA

» DEPARTAMENTO ASUNTOS AGRARIOS Y COLONIZACION
» DEPARTAMENTO DE TURISMO

» DEPARTAMENTO DEL DISTRITO FEDERAL

Envistade que cercadel 50% delapoblacién careciade serviciosel éctricos, el Gobierno
acelera su politica de electrificacion y mediante reforma constitucional del afio 1960,
se atribuy6 alanacion la exclusividad para generar, conducir, transformar, distribuir y
abastecer energia el éctrica. Lanacionalizacién de laindustria el éctrica, planteadacomo
unaconsecuencianecesariadel o dispuesto por laConstitucion Politica, que consideraba
de utilidad publica el aprovechamiento de las aguas pero sujeta alas disposiciones que
dictaran las entidades federativas no habia sido posible hasta entonces por una serie de
contradicciones legidlativas, agravadas por lasreformas hechas alaLey delalndustria
Eléctricaen 1941; sin embargo con lareforma constitucional del 29 X11 1960 al parrafo
sexto del articulo 27 se precisd que correspondia exclusivamente a la nacion generar,
conducir, distribuir y abastecer energia eléctrica que tenga por objeto la prestacion
del servicio publico sin otorgar concesiones a ningun particular. Asi se procedi6 a la
comprade la Compafiiade Luz y Fuerza.

En 1961 se expide laLey Federal de Turismo, creandose en forma paralelael Consgjo
Nacional de Turismo. Lareformadel afio 1962, ampli6 la competencia federal laboral
en petroquimica, siderargica, hierro, cemento (art. 123).

Asimismo, se amplio €l grupo de instituciones dedicadas a la seguridad social, al
suprimir la Direccién de Pensiones Civilesy dar paso a Instituto de Seguridad Social
delos Trabajadores a Servicio del Estado (ISSSTE). Por su parte, el IMSS, amplié su
coberturaalostrabajadores del campo, y paralostrabajadoresal servicio delasfuerzas
armadas, terrestres y maritimas, se creaba el ISSFAM.

El 9 de abril de 1965 se cred, dentro de la Secretaria de la Presidencia, la Comision de
Administracion Publica, encargandole el cumplimiento delo dispuesto en el articulo 16
fr. IV delaLey de Secretarias, sefialdndole al efecto |os siguientes objetivos:

1. Dictaminar la méas adecuada estructura de la administracion publica

2. Coordinar la accién y el proceso de desarrollo econémico del pais con justicia
socidl;

3. Introducir técnicas de organizacion administrativa al aparato gubernamental que
resulten convenientes para alcanzar el objetivo anterior
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4. Obtener unamejor preparacion del persona de gobierno.
5. Proponer reformas alalegislacion y las medidas administrativas que procedan.

Resultado de los trabgjos de dicha Comision es e ‘Informe sobre la reforma de la
administracién publica mexicana’, en que se presenta un diagnostico de las principales
caracteristicas del aparato administrativo gubernamental, revelando, entre otras cosas,
que la administracién publica seguia carente de “instrumentos para la planeacion
administrativa encargados de estudiar y analizar la organizacion técnica de las
actividades, para elevar la eficiencia... La estructura y los procedimientos principales
de trabgjo de las diferentes secretarias y departamentos de estado estan determinados,
de una manera amplia'y en ocasiones confusa, en las normas legales, reglamentarias
y administrativas, que han ido estableciendo a lo largo del tiempo sin que se haya
hecho una depuracion, seleccidn, actualizacién y codificaciéon de las mismas. Esto
provoca, en algunos casos, serias dificultades administrativas... No se encontraron
reglamentos interiores en todas | as dependencias. Cuando los hay, se trata casi siempre
de documentos francamente obsoletos. Incluso los reglamentos interiores elaborados
recientemente adolecen de un grave vicio: quieren abarcarlo todo... En ninglin caso
habia los elementos administrativos modernos que requiere un organismo publico. Al
andizar la division de funciones sefidladas en la Ley de Secretarias y por otro lado
la distribucion de funciones tal y como se cumple en la realidad encontraron muchas
situaciones de duplicidad... hay un nimero excesivo de funciones por exclusion (que
origina) actividades mal atendidasy una dilucién de laresponsabilidad...”#

L os gobiernos de la etapa de industrializacion y desarrollo estabilizador generaron
una imagen globa de una actuacion aparentemente coherente y afortunada de la
economia, si sdlo seobservan losindicadoresagregados, como el productointerno bruto,
quecrecio a 6.7% anual, y |os precios se mantuvieron rel ativamente establ es, creciendo
solo ligeramente entre los dos periodos, del 2% al 2.9% anual. Al mismo tiempo, €l tipo
de cambio permanecia fijo a $12.50 pesos por ddlar, lo que ayudaba a conservar la
estabilidad de precios al evitar un aumento del costo en pesos de las importaciones. La
agricultura dio muestras de debilidad, pero todavia estaba produciendo la mayor parte
de los productos basicos requeridos por el mercado urbano y los vitales ingresos de
divisas. Pero debajo de la superficie se estaban gestando varios problemas:

e Tasa de desempleo elevada y creciente, originada en el incremento de la
productividad agricola y manufactura, en el rdpido crecimiento demografico
experimentado desde los afios cuarenta, la urbanizacién masiva y la creciente
participacion femenina en la fuerza de trabajo;

47 Informe sobre lareformade la administracion pablica mexicana. Comisién de Administracion Pablica 1967.
Secretariade la Presidencia. Direccion Genera de Estudios Administrativos. México 1974.
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* Presion creciente a favor de la reparticion de tierras, debida al estancamiento del
ingreso rural, la concentracion de latierra en granjas comerciales a expensas de
los pequerios terratenientes y promesas incumplidas de reforma agraria.

e Deterioro de la distribucion del ingreso, debido al crecimiento desproporcionado
delosingresos més atos, combinado con el creciente resentimiento por labrecha
que separaaricosy pobres.

* Presiones en pro de aumentos salariales, que cada vez resultaban mds dificiles
de afrontar por los medios tradicionales tales como la cooptacion de los lideres
sindicalesy el encarcelamiento de los disidentes.

e Déficit comercial crénico y creciente.

e Base anémica de ingresos del sector puiblico, dadas las demandas grandes y
crecientes de gastos corrientesy de capital del gobierno, provocadas por €l répido
crecimiento demogréfico, la urbanizacion y el desarrollo.**®

Las contradicciones del modelo de desarrollo provocaron presion y tensiones sobre
el régimen politico, algunos sectores sociales expresaron su inconformidad desde
finales de los afios cincuenta, los ferrocarrileros, a quienes siguieron el movimiento
de los médicos y residentes en 1964-1965 y el de los estudiantes en 1968. A las vigjas
carencias se acumulaban problemas emergentes del crecimiento y la diversificacion
constante de lasfuerzas sociales del pais: lalegitimidad del sistema se habiadesgastado
a 50 afios de concluida larevolucion.

Bajo este contexto, en €l afio 1969, se establece como condicion Unicaparaser ciudadano
el haber cumplido 18 afios. Podran adquirir lanacionalidad mexicana, los nacidosen €
extranjero, de padre mexicano o de madre mexicana. (arts.30, 34)

48 Reynolds, Clark W. ¢Porqué el desarrollo estabilizador fue en realidad desestabilizador? En El trimestre
Economico # 176, octubre-diciembre 1977, FCE, México. Tambén, Solis Leopoldo La realidad econémica
mexicana. Retrovision y perspectivas. Siglo xx1 México 1976.
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