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PROEMIO

Las finanzas publicas histéricamente han jugado un papel central en el desempeno de las economias;
mas aun, han sido un instrumento a partir del cual los gobiernos han tratado de enfrentar y solucionar
problemas en dreas estratégicas y prioritarias, a partir de los valiosos instrumentos que representan la
politica fiscal y monetaria, o los mecanismos de endeudamiento interno y externo; asi, problemas como
la desigualdad, la pobreza y la marginacién entre muchos otros que se hacen presentes en los territorios,
asi como las necesidades que demanda la comunidad y el propio gobierno, han requerido siempre de la
intervencién del Estado y del buen manejo de los recursos financieros de que se dispone.

En este contexto, es un mérito la publicacién de Un siglo de finanzas publicas en Sonora de la autoria de
Roberto Ramirez Rodriguez, bajo el sello Pearson Educacién de México y la Universidad de Sonora. El
libro deja ver la experiencia y la madurez intelectual que el autor ha desarrollados durante sus afios de
académico y cuyos esfuerzos recientes se han enfocado al tema de las finanzas publicas.

Quiza el titulo sugiera que es un libro de historia; pero al leerlo no es arriesgado decir que es mas que un
libro de historia: es una invitacidén a repensar los hechos a partir de elementos de la microhistoria —
documentar acontecimientos cotidianos para tratar de explicar la historia de una regién—, y nos lleva a
rememorar las ensefanzas que el maestro Luis Gonzdlez y Gonzalez plasmé en Pueblo en vilo y nos invita
a rescatar de la frialdad de los datos los hechos cotidianos que entrelazan la historia de Sonora a partir
del andlisis de la finanzas publicas.

PALABRAS CLAVE: Finanzas Publicas, México, Sonora
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Un siglo de finanzas publicas en Sonora integra en cuatro capitulos, distribuidos en 106 paginas, poco
mas de cien afos de historia de la hacienda publica estatal en Sonora. El analisis parte de 1900 hasta
llegar a inicios del presente siglo. El autor nos lleva a hacer un recorrido, por demas ilustrativo, por
diferentes momentos emblematicos de la historia de Sonora y de la historia de México. Esta dualidad es
quiza la parte mas rica de la lectura del libro, ese ir y venir en el entretejido de la historia de las finanzas
publicas de México con la del estado de Sonora, lo que permite establecer un vinculo en el andlisis de lo
nacional con lo local.

Destaquemos algunos puntos centrales de la obra.

En el capitulo 1, “El trdnsito de las finanzas publicas cldsicas a las finanzas publicas intervencionistas. Del
porfiriato a la posrevolucién”, el autor se remonta al Porfiriato (de 1900 a 1912) y a la Posrevolucidn (de
1921 a 1929) e identifica dos momentos caracterizados por concepciones diferentes del quehacer del
estado y, en particular, del papel de las finanzas publicas en el proceso de desarrollo. Se transita de las
finanzas publicas abstencionistas a las de corte intervencionista en materia de desarrollo econémico y
bienestar social. El autor identifica con claridad las diferencias de las instituciones financieras en cuanto
a sus fines en estos periodos, sobre todo porque en el porfiriato el impuesto representé un papel
estrictamente financiero que buscaba solventar las necesidades de gasto de las funciones esenciales
clasicas (administracion, seguridad interna y externa, administracion de justicia y policia), en tanto que
las finanzas de corte intervencionista considera al impuesto como una funcidn social y, sobre todo,
econdmica, porque busca los recursos necesarios para el financiamiento del desarrollo y, en menor
medida, del bienestar social.

En este paseo por el porfiriato, el autor no dejé de lado el tema de los privilegios para ciertos grupos de
la élite porfirista. Por ejemplo, en materia de impuestos se privilegiaba a sectores de la poblaciéon con
mayores ingresos y que se evidencia con el impuesto al consumo: “lo grueso recae en los impuestos a los
productos de la canasta basica y no a los productos de lujo o articulos nocivos para la salud”; “en los
impuestos a las empresas, se gravan los ingresos brutos. Lo deseable era aplicar un impuesto en el
ingreso de las personas y en las utilidades de las empresas”.

Queda claro que en el marco de las finanzas publicas cldsicas del porfiriato el nivel de intervencidn del
estado era débil y el nivel de recaudacidn por consecuencia era bajo.

En el caso de las finanzas publicas en el Porfiriato sonorense, la informacién del desglose del gasto
publico que analiza Roberto Ramirez le permite destacar las principales prioridades durante la gestién
del gobernador Rafael Izabal y que las resume en cuatro rubros de gasto ordinario: los pagos al Banco de
Sonora (34.2%), la instruccion publica (10.3%), la penitenciaria (13%) y los gastos de guerra contra los
indios (7.0%). Los pagos al Banco de Sonora que no dejan de ser inferiores a 30% en promedio de 1903 a
1906 daban cuenta del financiamiento recibido para encarar las contingencias o eventualidades
extraordinarias como fue el caso de la guerra despiadada contra la tribu yaqui y la masacre contra la
tribu seri durante este mandato. En segundo lugar estaba el rubro de la penitenciaria que no deja de ser
importante en los primeros tres afios de lzabal. En tercer lugar, la educacién y, en cuarto, los gastos
corrientes de la guerra contra los indios, como les gustaba llamarlos a la élite porfiriana. Mientras que los
gastos contra los indios mantienen un crecimiento permanente, se reducen los gastos de mejoras
materiales y los gastos en pensionistas. Las prioridades de la oligarquia sonorense estaban muy definidas
y orbitaban en torno a la guerra contra las tribus indigenas, aspecto interrelacionado con la principal
prioridad en el gasto publico de los pagos por financiamientos extraordinarios al Banco de Sonora.
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Con relacién a la fuente de los ingresos, el autor refiere que se concentraban en tres rubros importantes.
La tercera parte de 3% del impuesto a las ventas con un porcentaje de alrededor de 39.7%, seguido de la
contribucién ordinaria con 21.9% y de los impuestos a la produccién minera con 20.7 por ciento.

Para la etapa de la posrevolucion, el autor afirma que con la llegada del grupo Sonora al poder, se
empiezan a gestar cambios en la politica financiera del estado. Con Alvaro Obregén, se empieza a reducir
la proporcidn de los gastos administrativos en el gasto total, llegando incluso a reducirse entre 10% vy
20% respecto a la era porfiriana, dando prioridad a los gastos de reconstruccidn de la economia nacional,
especialmente a los gastos en infraestructura hidroagricola y carretera. Se abandona la politica de
presupuesto equilibrado que prevalecié durante la segunda etapa del porfiriato, dando paso al déficit
fiscal como instrumento de politica econdmica.

Con relacién a la hacienda publica en el Sonora posrevolucionario, el autor menciona que un factor
determinante en la evolucién de las finanzas publicas durante la posrevolucién en el estado de Sonora
fue el arribo al poder del grupo constitucionalista encabezado por distinguidos sonorenses. La
participacién del gasto publico en la economia se dispara en forma significativa, llegando a triplicar o
incluso cuadruplicar el peso especifico que mantuvo el gasto en la economia porfiriana. De particular
relevancia fue 1921 en donde se alcanza una participacién del gasto publico en la economia de 32%,
justo cuando el grupo Sonora logra ubicarse en la presidencia de la republica. No es para menos, el gasto
publico aumenta 2.8 veces en 1921 respecto al nivel alcanzado en 1912. Sin embargo, el PIB de la
economia sonorense habia decrecido —46% en el mismo periodo, producto de las secuelas que habia
dejado la Revolucion mexicana en el aparato productivo. La ingente necesidad de reactivar la economia
devastada por el conflicto implicd un gran esfuerzo financiero que llevé a aumentar la presencia del
gasto publico en la economia.

De 1922 a 1926 la situacidn se invierte, empieza a frenarse el crecimiento del gasto publico en tanto que
la economia contindia avanzado pero no en forma sostenida, pues se alternan periodos de expansidon con
retracciones en el PIB estatal. El resultado de este proceso fue la pérdida de importancia relativa del
gasto del gobierno en la economia, producto del proceso de regularizacién financiera para solventar los
déficits fiscales en que se incurrid de 1918 a 1925, especialmente en 1921 que alcanzé un balance
negativo de 17.1% del PIB del estado de Sonora.

La politica de gasto publico del nuevo régimen empezd a distinguirse de la herencia porfiriana una vez
que se reduce el peso de los gastos administrativos en el gasto total. Para lograr realizar las primeras
obras publicas de importancia, se tuvieron que reducir las partidas del Poder Judicial y del Poder
Legislativo. Al mismo tiempo que se trasladaba parte de la responsabilidad de la instruccion publica a los
municipios. De esta forma, se logré en 1926 la realizaciéon del hospital del estado con asiento en
Hermosillo. Posteriormente, se construye la carretera Nogales-Navojoa, se inician los trabajos de
pavimentacion en Hermosillo y se llevan a cabo algunas reparaciones de caminos. Los gastos en obra
publica empiezan a adquirir importancia a partir de 1929, justo cuando se empiezan a manifestar los
estragos de la gran depresién. Esta coyuntura econdmica desfavorable retrasé el proceso de cambio
cualitativo de las finanzas publicas que ya se venia gestando en el ambito nacional.

En el capitulo 2, “Las finanzas publicas en Sonora. De la gran depresién al fin del milagro econémico
mexicano”, el autor realiza una revision sumaria de los principales cambios en las finanzas publicas desde
la gran depresion hasta el fin del milagro mexicano. Analiza los estragos de la crisis de 1929-1933 en las
finanzas publicas del estado y de sus municipios y enfatiza en el proceso de la modernizacién de la
agricultura comercial y de las grandes obras de irrigacion de 1947-1958, para finalizar con una
caracterizacién del estado de las finanzas publicas durante el milagro mexicano.
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Al respecto de la gran depresion se destaca que tanto el gobierno federal como los gobiernos estatales y
municipales tuvieron que realizar ajustes presupuestales. Las principales reducciones recayeron en
principio en los gastos del Poder Legislativo y del Poder Judicial. Aun cuando la recesién tardd en
manifestarse en Sonora, a finales de 1930 los efectos de la crisis se hicieron sentir fuertemente y entre
las medidas que se tomaron para enfrentarla se menciona la ley nimero 68 que el gobernador Francisco
Elias Calles expidié en diciembre de 1930. Esta ley suprime algunos municipios con el argumento de que
no reunian los requisitos que exigia la fraccidén Xll del articulo 64 de la Constitucion del estado, que
establecia como minimo una poblaciéon de mil habitantes. Como resultado de esta medida, se redujeron
los gastos administrativos, ya que se suspendieron 44 municipios, que pasaron a formar parte en calidad
de comisarias de algunos municipios integradores. Con la nueva division politica sélo quedaron 27
municipios, que aunado a otras medidas de austeridad fiscal y la emisidon de bonos gubernamentales en
1932, permitieron reducir el déficit fiscal.

Con la llegada a la presidencia del general Lazaro Cardenas en 1934, se empieza a dar un viraje en la
concepcion del papel del Estado como impulsor del desarrollo econémico y social. En este periodo, los
gastos publicos del estado de Sonora se van a ralentizar en su crecimiento e incluso perderan
importancia relativa con respecto al PIB de esta entidad federativa. Esta tendencia se prolongara hasta
1952 vy la situacion empieza a revertirse de 1953 en adelante, en donde empezard a crecer la
participacién de los gastos del estado en la economia.

El punto de partida del desarrollo estabilizador en Sonora se puede marcar a partir de la cima alcanzada
en 1957. Este nivel tendencial de participacién de los gastos publicos en el PIB del estado de Sonora se
mantendrd practicamente en el largo periodo de 1957-1972, en donde la estructura de impuestos
estatales y municipales se mantendra sin cambios significativos, sobre todo en las administraciones de
los gobernadores Alvaro Obregdn, Luis Encinas Johnson y Faustino Félix Serna, administraciones que van
a cosechar los frutos de la revolucién verde, al mismo tiempo que sus consecuencias regresivas como la
sobreexplotacion de los mantos acuiferos en los distritos de riego por bombeo y la proliferacién del
subempleo en el mercado de trabajo rural.

Otro de los cambios estructurales en las finanzas publicas del estado de Sonora fue la firma del convenio
de coordinacién en materia del impuesto sobre ingresos mercantiles (ISIM) en 1973. Con esta medida, se
aumenta la tasa del ISIM de 3% a 4%, pero el aumento de 1% se daba integramente a los estados que
aceptaban coordinarse.

Después de la entrada en vigor de la nueva Ley de Coordinacion Fiscal en 1980, la participacion de los
gastos publicos en el PIB alcanzaran 5.6%, nivel muy superior al alcanzado en la etapa del desarrollo
estabilizador. La clave de la reforma de la estructura fiscal en Sonora fueron los cambios realizados por el
licenciado Alejandro Carrillo Marcor, gobernador que se caracterizd por realizar reformas fiscales
progresivas y en pro de una hacienda publica moderna.

Finalmente, en los capitulos 3 y 4 el autor aborda el tema de transferencias federales y las finanzas
publicas de Sonora en un periodo relativamente reciente, 1980-2006, para posteriormente analizarlo a
nivel de municipal. En especifico, en el capitulo 3 analiza lo que ocurrié en la entidad asociado a los
cambios en el modelo de acumulacién de capital en México que, de acuerdo con el autor, condicionaron
las finanzas publicas intergubernamentales y reflexiona acerca de las ventajas y desventajas del proceso
de transferencia de recursos federales en el estado de Sonora. Abunda en la explicaciéon de como el
transito del modelo de industrializacién sustitutiva al modelo secundario-exportador ha influido en los
procesos de centralizacidon-descentralizacién de las finanzas publicas. En particular, el autor trata de
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ubicar el cambio del papel del estado de Sonora en el modelo de desarrollo capitalista e inferir sus
consecuencias en los cambios en la politica de finanzas publicas intergubernamentales.

Este punto es central porque, como lo refiere el autor, el estado de Sonora, en el marco del modelo de
industrializacidon por sustitucion de importaciones, juega un rol importante en la divisién nacional del
trabajo como proveedor de materias primas baratas para la industria alimentaria, ademas de que fue
sustento en la provisién de bienes de salarios baratos para la reproduccion de la fuerza de trabajo.

Un punto que destaca el autor es que a principios de la década de los ochenta se asiste a una fuerte crisis
del modelo de acumulacién de capital por sustitucion de importaciones, que se presenta en forma
simultanea en el proceso de reestructuracion del capital a escala mundial. Mds auln, enfatiza que la
descentralizacion de la produccidon mediante la politica de reconversion industrial y de promocién de las
exportaciones se orienté a consolidar un nuevo espacio geoecondmico con nuevos centros industriales,
preferentemente, en la frontera norte. En particular, el desarrollo de la industria automotriz de
exportacién favorecido a Sonora, Coahuila y Chihuahua. Asimismo, la promocién de maquiladoras de
exportaciéon en la frontera norte vino a consolidar los flujos de inversion extranjera como el motor mas
dindmico de la actividad econdmica regional.

De ahi que la insercién de Sonora en el nuevo modelo de acumulacién secundario-exportador se ha
caracterizado por una base econdmica muy orientada a la exportacién de productos agropecuarios,
agroindustriales, minerales y, por extension, a la maquila de productos industriales y al importante
desarrollo de la industria automotriz por medio del clister de unidades de produccién de partes y
componentes de Ford Motor Company en la ciudad de Hermosillo, Sonora.

En este contexto el autor precisa el nuevo papel de las instituciones financieras en las entidades
federativas de la frontera norte y, en particular, de Sonora. Para este efecto, realiza un analisis
morfoldgico, estatico y evolutivo de las principales instituciones financieras que norman la politica de
ingresos publicos, egresos publicos y transferencias federales a las entidades federativas. Asimismo, se
plantea, de entrada, que las finanzas estatales, ademds de mantener una baja elasticidad de los ingresos
con respecto a la evolucion del PIB estatal, se han centrado cada vez mas en los ingresos no tributarios,
lo que ha derivado en una hacienda estatal mas patrimonialista que fiscalista. En cuanto al papel del
gasto publico, se plantea que los gastos administrativos han sufrido una reduccidn significativa en el
presupuesto. Sin embargo, por los efectos de las crisis econdmicas y el subsecuente endeudamiento de
las entidades federativas no se han podido liberar recursos para recuperar los niveles de inversion en
obra publica; ante esta situacion, se ha tenido que recurrir al financiamiento del sector privado para
emprender algunos proyectos de desarrollo local. En lo que respecta a las transferencias federales, se
asiste a un proceso de aumento de las participaciones y de las transferencias condicionadas, pero, al
mismo tiempo, se da una reduccién sustancial de la inversién publica y de los recursos convenidos entre
la Federacidn y el estado para promover el desarrollo regional.

En el capitulo 4 el autor se dedica a evaluar el impacto de las transferencias federales en las finanzas
publicas de los municipios del estado de Sonora. De entrada plantea la necesidad de evaluar dicho
impacto en los gastos e ingresos publicos, asi como en sus consecuencias territoriales por medio de los
cambios en el grado de dependencia o independencia de las finanzas publicas de los 69 municipios de
Sonora. Para emprender tal cometido, realiza un analisis agregado de las instituciones financieras que
dan sustento a los gastos e ingresos publicos, asi como un analisis de las interacciones entre las variables
de ingreso y gasto, lo que permite ver como las transferencias federales inciden en los ingresos y gastos
publicos. Por ultimo, evalla los alcances y las limitaciones de los programas de “descentralizacion” de
recursos del Estado a los municipios, a la luz de los principales convenios de coordinacién y colaboracién
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administrativa, fundamentalmente en materia de ingresos y gastos. Los cuestionamientos que se plantea
son los siguientes: écomo influyen las transferencias federales y la composicion de ingresos propios
municipales en la configuracidon de espacios regionales mds o menos auténomos con respecto al poder
central?, ése ha generado en Sonora un verdadero proceso de descentralizaciéon financiero Estado-
municipio o estamos ante la presencia de un proceso de desconcentracion financiera?, icuales son las
variables de politica financiera que se han privilegiado para descentralizar o desconcentrar recursos de la
Federacién y del estado a los municipios?, écual ha sido el grado de flexibilidad de los ingresos totales
reales per capita municipales ante los cambios en el PIB estatal real por habitante?

Entre los puntos que destaca el autor es que uno de los principales obstaculos para la adecuada
prestacion de los servicios publicos municipales fue las restricciones que tuvieron los municipios para
contar con fuentes alternativas de financiamiento, ya que no disponian de bases fiscales robustas y, por
tanto, con ingresos propios suficientes que les permitieran financiar sus necesidades de gasto. De ahi
gue una primera aproximacién a las finanzas publicas municipales pudo realizarse a partir del andlisis
morfoldgico, estatico y dindmico de los agregados de ingreso y gasto municipal, para posteriormente
avanzar en el estudio de las interacciones financieras entre las variables de ingreso y gasto municipal.

Finalmente, Roberto Ramirez prueba la hipdtesis de que la politica de finanzas publicas
intergubernamentales de 1980-2002 no se ha traducido para los municipios mexicanos en una
descentralizacidn efectiva, hay diversos puntos que favorecen una politica de centralizacion de ingresos
combinada con una politica de desconcentracion de gasto que permite al gobierno federal continuar con
el control centralizado de las decisiones financieras que rigen la vida de los municipios sonorenses.

Para terminar, no se puede dejar de lado que entre los aportes del libro se pueden puntualizar los
siguientes: a). Proporciona los elementos para replicar el esfuerzo del analisis de las finanzas publicas
estatales; b) incluye la metodologia estadistica y econométrica que se usé para estimar y cubrir la falta
informacidn estadistica (1913 a 1920); c) realiza una estimaciéon del PIB a partir variables proxy,
auxilidndose en la técnica de regresién con minimos cuadrados ordinarios para datos truncados. La
estimacion cubre los componentes del gasto que integran el PIB de Sonora; d) el recorrido histérico en el
que el autor nos acompafia y nos ilustra con detalle las finanzas publicas en Sonora y cuya ensefianza
pone en la mesa de la discusion el gran reto de las gobiernos, en todos los niveles, para atender los
problemas que prevalecen para el tema del financiamiento para el desarrollo.

Octubre de 2018
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