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Resumen

El trabajo se expone en los siguientes apartados: el primero, que versa
sobre las fuentes del proceso de retorno hacia el federalismo en México:
la normalidad democrdtica en una estructura constitucional y federal; la
sensible apertura pol tica, econémica y social de la Nacién y la sociedad
mexicana ante el fendmeno de la globalizacién, y el funcionamiento
emergente de un sistema de partidos en un contexto federal multipolar y
pluralista. Se sostiene que el federalismo y la construccién de la nacién del
futuro son una expresién de la democracia y que no se admite la posibilidad
de un divorcio, ya que no puede existir el federalismo sin la democracia. En
el segundo apartado se anotan los elementos conceptuales relativos a las
Relaciones yla Administracién Intergubernamental en un contexto de Nueva
Gestién Pidblica como base para apuntalar el funcionamiento y explicar las
tensiones no pol ticas del federalismo mexicano. En el tercer apartado se
anotan los cambios en el funcionamiento del sistema federal y su relacién
estrecha con el proceso de apertura y consolidacién de la democracia.
Por ultimo se anotan las I neas de Administracién intergubernamental
vigentes, la Convencién Nacional Hacendaria en proceso y las tensiones
del federalismo mexicano en el futuro inmediato.

PALABRAS CLAVE: Descentralizacion, Federalismo, México.

Abstract

This work expose the following ideas: the first one related with the sources
of the return process toward the federalism in Mexico: the democratic
normality in a constitutional and federal structure; the sensitive political,

37



I Fernando Renoir Baca

economic and social opening of the Nation and the Mexican society due
to the globalization, and the emergent operation of a system of parties in a
multipolar and pluralistic federal context. It is sustained that the federalism
and the construction of the nation of the future are expressions of the
democracy and the possibility of a divorce is notadmitted, since the federalism
cannot exist without the democracy. In the second section we explain the
relative conceptual elements of the Relationships and the Intergovernmental
Administration in a context of New Public Administration as base to secure
the performance and to explain the non political tensions of the Mexican
federalism. The third section explains the changes in the performance of the
federal system and their narrow relationship with the opening process and
consolidation of the democracy. Finally effective lines of intergovernmental
Administration like the National Convention of Revenue (Convencion
Nacional Hacendaria) in process, and the tensions of the Mexican federalism
in the immediate future.

KEY WORDS: Decentralization, Federalism, Mexico.

Las fuentes del retorno al federalismo en México
a) La fuente interna: constitucionalismo y democracia

Estudiar y explicar el federalismo implica asumir una perspectiva meta-
pol tica, por el conjunto de dimensiones impl citas (institucionales, pol ti-
cas, de relaciones intergubernamentales, administrativas, econémicas y
sociales), que tienden a ratificar o negar la vigencia y/ o el funcionamiento
pleno de un sistema federal.

Paralos propésitos de este trabajo, el federalismo es un pacto constitucional
en el que los gobiernos originales (estados federados) y el Constituyente
(representacion del pueblo con soberan a delegada) acuerdan dar vida a
los poderes federales: Legislativo, Judicial y Ejecutivo y supremac a a la
Constitucién Federal. Por lo que una primera propuesta de entendimiento
en esta exposicion serd la equivalencia de lenguaje entre federalismo y
sistema federal, cuando se tenga la intencién de calificar normativamente
a la vigencia o no de una préctica federalista se hardn las aclaraciones
pertinentes, las cuales partirdn de un concepto compartido en la doctrina
federal: el federalismo es autogobierno y gobierno compartido (Elazar,
Daniel, 1987).
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El federalismo representa la institucién republicana que guarda mayor
concordancia con los principios que dan origen a la democracia, porque
la soberan a no se deposita en cualquier institucién del Estado, se reser-
va en el pueblo y ésta se manifiesta en la supremac a inherente a la(s)
constitucién(es) federal y estatal(es). En consecuencia los poderes y re-
sponsabilidades gubernamentales se delegan en forma temporal y frag-
mentada, en gobernantes popularmente electos y que estdn sujetos a la
ley.

De esta forma existe una vinculacién clara y sin ambigiiedades entre liber-
tad, democracia, constitucionalismo y estado de derecho como condi-
ciones infranqueables a la vigencia de una reptblica federal. Con estas
condiciones se razona la vinculacién del federalismo con la construccién
de un Estado-nacién en la que no se admite el divorcio respecto de la
democracia.

Asimismo, el Pacto Federal estd asociado a la posibilidad institucional
de una efectiva divisién de poderes, porque se basa en una democracia
representativa (territorial y paritaria), en una justicia constitucional
indiscutible (la Suprema Corte que interpreta y resuelve las controversias
constitucionales por encima de cualquier entidad estatal), y porque el
Poder Ejecutivo estd depositado en varias autoridades ejecutivas (federal,
estatal y municipal). El federalismo se identifica con cuatro principales
atributos (Liphart, Arent. s.f. en Elazar. Op.cit):

* Una Constitucién escrita que divide los poderes y que garantiza que
tanto el gobierno central como el gobierno estatal no puedan ser
despojados de los poderes con los que estdn dotados.

¢ Una legislatura bicameral en donde una cdmara representa al pueblo
(Cdmara Baja) y otra a los estados integrantes de la federacion
(Senado).

e El derecho de los estados a participar en el proceso de reforma de
la Constituciéon Federal, y a cambiar las propias dando vigencia a la
division territorial del poder.

¢ Un gobierno descentralizado, en el que los estados miembros tienen
poderes relativamente mayores en comparacién con las provincias de
Estados unitarios.
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Derivado de este tiltimo punto, se tiene que en un Pacto Federal se da una
distribucién constitucional de facultades, en la que los estados federados
delegan expresamente responsabilidades a favor la Federacién (defensa,
moneda, pol tica exterior, etcétera.), reservandose para s las referentes a
su régimen interior y, en el caso mexicano, las de caracter local referentes
al régimen municipal.

En lo que respecta al tema de la distribucién de competencias y prdctica
interorganizacional, las exposiciones derivadas de la literatura tradicional
delfederalismose centranenlaseparaciénderesponsabilidadesy funciones
entre los dmbitos de gobierno, en los que hay dos variantes: en principio
los estudios orientados al fortalecimiento de los poderes federales y en los
que se enfatiza el poder originario de los estados y la literatura reciente
que enfatiza la interdependencia entre poderes territoriales, ya sea en
su comportamiento orgdnico o en las responsabilidades compartidas de
los gobiernos frente a los ciudadanos (federalismo cooperativo, enfoque
Relaciones Intergubernamentales), o en los razonamientos derivados
de la préctica administrativa y gerencial (federalismo, descentralizacién
y gerencia de pol ticas publicas compartidas, enfoque Administraciéon
Intergubernamental, AIG).

En primera instancia y sin agotar el tema, se afirmara que por su estructura
constitucional México es desde la promulgaciéon de la Constitucién
de 1917, una reptblica federal con caracter sticas duales en la que la
separacion de responsabilidades se ha traducido en una centralizacién del
poder a favor de la Federacién, que ha concentrado enormes facultades
en el Congreso de la Unidn, y al fenémeno de la preeminencia del Poder
Ejecutivo Federal mediante el presidencialismo (lo que ha generado serios
cuestionamientos a cerca de la vigencia de la condicién del gobierno
compartido). Asimismo, por el enorme peso de los poderes federales en la
distribucién de competencias, México es una reptblica federal orientada a
la idea de la Naci6n antes que a los poderes locales (lo que ha cuestionado
con frecuencia la condicién de la vigencia del autogobierno).

Mids adelante se analizard como han cambiado estas condiciones con la
consolidacién de la vida democrética en México, y aunque el gobierno
compartido no es una realidad, ha emergido el fenémeno del gobierno
dividido; y aunque el autogobierno es todav a una aspiracién, ha emer-
gido un mapa de gobiernos locales caracterizados por la alternancia y una
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creciente normalidad democrética. Estas son dos buenas condiciones de
andlisis pol tico-internas para ser optimistas en la consolidacién del fede-
ralismo en el México del siglo XXI.

b) La fuente externa: globalizacién y apertura econémica

Nada estd fuera de la aldea global. México ha liberalizado su econom a
en los ultimos veinte afios y ha firmado un tratado de libre comercio con
Estados Unidos y Canadd (TLCAN) y otro con caracter sticas semejantes
con La Unién Europea (que en este caso contiene un compromiso expl -
cito con la democracia que obliga a las partes), en afiadidura se han fir-
mado tratados de libre comercio con varios pa ses de América Latina y
estd en proceso uno con el Japén. Estos compromisos internacionales han
influido en la idea de revisar las estructuras pol tico-institucionales, la de-
mocracia, la econom a de mercado y las pol ticas sociales. Finalmente, los
Organismos Internacionales (BM, FMI, BID, etcétera) han sido otra fuente
que ha influido en la idea del retorno al federalismo por la v a de los
compromisos que efectivamente se asumen para acceder y mantener al
crédito internacional.

En este sentido, se anota aqu la existencia de una dimensién llamada
trascendente del federalismo y que se refieren a los temas que lo asocian
con el orden internacional y la globalizacién, los bloques regionales, nacio-
nalismos emergentes, multiculturalidad y ciudadan a mundial, as como
la filosof a y la posibilidad de establecer un orden personalista controlado
desde abajo del cual Alexandre Marc fue brillante exponente en la época
de posguerra europea, sus ideas y la de otros influyeron en la formacién
de la Unién Europea (UE)'.

No se abordara la posibilidad de medir la vigencia de un sistema federal
a través de estas complicadas y apasionantes perspectivas que retan los
paradigmas civiliza torios de occidente. El andlisis estard acotado al nticleo
del paradigma estado-nacién. Sin embargo, no se desconoce la influencia
de la globalizacién y la interdependencia mundial como detonantes en
el retorno de México hacia la idea federal, como lo expuso temprana y
claramente Valverde? para el caso Espafiol en el marco de la integracién
de ese pa sala UE.
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¢) La fuente politica: el sistema de partidos

El funcionamiento del sistema de partidos sus caracter sticas, proyectos,
programas y cultura pol tica influyen en la consolidacién de la democra-
cia y el federalismo mexicano.

Se sostendrd, como marco de referencia, el modelo de Riker W. H.3 sobre

las condiciones de aparicién y consolidacion del federalismo, en la que se

deja claro el papel vital de los partidos pol ticos en el funcionamiento de los
sistemas descentralizados. Y al margen de su tipolog a sobre la aparicién
del federalismo, se sostiene la idea de que lo esencial es la negociacién
pol tica y la forma de distribucién del poder entre los partidos pol ticos

y que todo lo demds es accesorio (Cazorla.1979). Esta perspectiva repre-

senta un reto interesante al enfoque de Relaciones Intergubernamentales

(RIG) y al de Administracion Intergubernamental (AIG) que se exponen

mads adelante como parte de las explicaciones de cémo se estd aterrizando

el federalismo en México.

De esta perspectiva se desprende que es necesario que en la mesa de nego-

ciacién exista por lo menos un partido pol tico regional, que reivindique

y defienda en su préctica pol tica a los estados y a los gobiernos locales

frente a lo nacional. Estas condiciones emergen cuando el ndice de con-

trol de los gobiernos componentes en manos de partidos opositores, en
relacion al gobierno central es lo suficientemente fuerte y estable para que
tenga sentido la defensa federalista en el proceso pol tico.

Actualmente, estas condiciones para la preservacién del federalismo mexi-

cano estdn mds vivas que nunca, lo ilustra, la existencia de tres grandes

partidos*:

e El PAN (opositor durante 60 afios) controla el Poder Ejecutivo
Federal.

* En el Poder Legislativo Federal ningtin partido tiene la mayor a
absoluta, esta situacién ha sido reafirmada ya en tres elecciones
federales, y segtin el consenso de la mayor a de los analistas pol ticos,
el gobierno dividido llegé para quedarse un buen tiempo y representa
un dato del problema, no una variable®.

e La distribucién de la representaciéon pol tica es la siguiente: en la
Cdmara de Diputados, el PRI tiene 224 diputados (44.8% de un total
de 500), el PAN 151(30.2%), el PRD, 97, 19.4%, y otros 28 (5.6%). En la
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Camara de Senadores el PRI cuenta con 60 senadores (46.87% de un
total de 128), el PAN 46 (35.93%), el PRD 16 (12.5%) y otros 6 (4.1%).

e El PRI gobierna en 17 estados (57.7 % de la poblacién), el PAN en 9
(22.87%) y el Partido de la Revoluciéon Democratica en 5 (15.29%) y
un estado es gobernado por una alianza opositora al PRI, Chiapas
(4.12%).

¢ Las entidades metropolitanas con 32.5% de la poblacién, consideradas
las de mayor desarrollo pol tico por su alta competitividad electoral,
estdn gobernadas por los tres grandes partidos: Distrito Federal (PRD,
8.46% de la poblacién), Estado de México (PRI, 13.6%), Nuevo Ledén
(PRI, 3.95%) y Jalisco (PAN, 6.43%).

e La Region Nortefia (10 estados) estd disputada fuertemente por el PRI
y el PAN, aunque estd gobernada mayoritariamente por el PRI

e La Region Sur-Suroeste (12 estados) estd fuertemente disputada por el
PRIy el PRD, con importantes bastiones panistas como son los estados
de Yucatdn y Quintana Roo.

e La Regién Occidente (6 estados) representa el corredor panista mds
leal, pero ah también se encuentra el bastion perredista més tradicional
Michoacén.

¢ Undatorelevante respecto dela pluralidad enla representacién pol tica
y expresion del gobierno dividido es el referente a la representacién
pol tica de los gobiernos ejecutivos estatales y las legislaturas locales.
En los 17 estados que gobierna el PRI tiene mayor a legislativa en 14;
en 9 del PAN en 2; en 5 del PRD en 1. La distribucién partidaria de los
diputados estatales en las 32 entidades federativas corresponden: al
PRI 516 diputados de un total 1130 (46%); el PAN 296, (26%) y el PRD
211, (19%) y 108 diputados de otros (9%).

¢ El dato que muestra mayor pluralidad en la emergente democracia
corresponde al &mbito municipal, ya que en este &mbito gubernamental
se han generado las mds diversas combinaciones de alternancia en un
ciclo probado y recurrente de mds de 14,000 elecciones individuales
desde 1994. Los tres principales partidos gobiernan cientos de
ayuntamientos importantes a lo largo de la geograf a nacional. Las
disposiciones constitucionales establecen la mayor a en el cabildo al
partido que gana la eleccién, lo que impide la aparicién del gobierno
dividido en este &mbito gubernamental.
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Por dltimo, la alternancia en los poderes de la federacién, estatales y
en los ayuntamientos, después de 70 afios de dominio hegemodnico del
PRI, ha transformado a los partidos, pero no en forma clara y definitiva
frente a la idea federal. Se anota, sin concluir el andlisis, que el PAN
transformé su programa federalista por una propuesta de Administracién
Intergubernamental orientada hacia los resultados y la rendicién de
cuentas® que atin no termina de ser aterrizada y practicada. En los hechos
el PAN abandon6 su programa de fortalecimiento del gobierno local y su
oposicién al modelo de federalismo prefectorial que tanto le sirvié para
llegar a la Presidencia de la Reptblica.

El PRI, partido caracterizado por el centralismo y el control estd del otro
lado de la mesa en proceso pol tico, como lo muestra claramente la pro-
puesta del gobernador Alemédn, pero considera su actitud federalista como
un instrumento para ganar nuevamente el poder presidencial y ;repetir
la historia? Por su parte, el PRD, la izquierda nacionalista, ha centrado
sus esfuerzos en los temas de las pol ticas sociales, la lucha contra la po-
breza y el desarrollo rural mds que en una postura de federalismo clara y
contundente. Ah estd la mesa de Riker, sin que los actores sepan que in-
tereses representan7, hasta cierto punto, México atraviesa por una mezcla
de épocas. Es un lugar comun, leer de los analistas pol ticos, que el viejo
orden no se ha ido y que el nuevo no estd todav a construido.

Las relaciones y la administracion intergubernamental

En el México de principios del siglo XXI, al esquema de separacién de
responsabilidades y funciones, le corresponde una dindmica interesante,
digna de andlisis en el nivel de las relaciones intergubernamentales, las
que han cambiando en el tiempo por la influencia del efecto de la norma-
lizaciéon de la democracia mexicana y por el proceso pol tico derivado
de la composicién plural en la integracién de los poderes federales
(gobierno dividido), as como por la alternancia en el dmbito territorial
(federal, estatal y municipal) con las consecuentes demandas a favor del
autogobierno.

En los siguientes pdrrafos se expondrdn brevemente los elementos con-
ceptuales que servirdn de referencia y contexto a las afirmaciones que mds
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adelante se sostendrdn en el andlisis relativo a los cambios del federalismo
meXxicano recientemente.

Por el término Intergubernamental se entenderd: a) un contexto multi-
jurisdiccional para la toma de decisiones, b) diversas combinaciones entre
las autoridades centrales y las subordinadas, ¢) el uso de enfoques gu-
bernamentales y de otra clase para la resolucién de problemas (Marado,
1999)

Con base en este término es posible distinguir las Relaciones Intergu-
bernamentales (enfoque RIG) y la Administracién Intergubernamental
(enfoque AIG). En las Relaciones Intergubernamentales los cambios de
un sistema federal (0 no) se analizan a partir de los hechos generados
principalmente en el proceso pol tico y su interaccién con una estructura
constitucional dada; en la Administracion Intergubernamental (AIG) se
intenta dar forma a una explicacién a partir del proceso administrativo,
aunque las conclusiones de esta reciente disciplina no son contundentes.
AIG recupera el papel de la gerencia publica para contribuir a los cam-
bios en las pol ticas intergubernamentales, tanto a nivel de elaboracién de
problemas, como del disefio, la instrumentacién y evaluacién.

En primera instancia las RIG, por su coherencia probada como discipli-
na anal tica pueden ofrecer un enfoque ttil para analizar los cambios del
sistema federal mexicano sobre todo durante las décadas de los ochenta
y noventa. AIG por su frescura anal tica es ttil para asociar los cambios
en materia federal derivados de la emergencia de los paradigmas de la
Nueva Gestién Publica (NGP) y los Desaf os para la Gobernancia® que
presenta la naciente democracia mexicana, con especial referencia a la ad-
ministracién Fox (2000-2006). Los ejes de NGP coinciden con las preocu-
paciones de los estudios de AIG (Aguilar. 2003), tanto en sus propésitos
como en sus fines, tal y como muestra la s ntesis de Luis F. Aguilar acerca
de la tesis PUMA (Public Management Committee) y el llamado consenso de
Santiago (1995) y que se centra en:

“...Un nuevo paradigma de gestion puiblica, orientado a promover la
cultura del desempefio en un sector piiblico menos centralizado” y sus
“lineas principales de cambio” son: “devolver autoridad y dar flexibilidad;
asegurar desemperio, control y responsabilidad; desarrollar la competencia
y la libertad de eleccion (entre los organismos y servicios puiblicos);
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ofrecer servicios de calidad, mejorar la gestion de los recursos humanos,
incorporar y optimizar las tecnologias de informacion, mejorar la calidad
de la regulacion, fortalecer la funciéon de conduccion (estratégica) del
centro. Ver, Governance in Transition (1995)”.

Por estas coincidencias, se pueden debatir los argumentos de George J.
Gordon acerca de que el enfoque AIG y el federalismo podr an ser no sélo
incompatibles, sino que la AIG podr a anunciar el fin del federalismo’. Por
supuesto que los sistemas federales deben mejorar su naturaleza publica
y elevar sus capacidades administrativas, as como su eficiencia y produc-
tividad, etcétera. Si embargo, aqu se sostendrd que el enfoque AIG estd
en un punto intermedio y valioso entre NGP y las tensiones derivadas del
funcionamiento de un sistema federal.

Realizar las operaciones para que NGP y AIG sean posibles, es una tarea
que solicita tanto de la artesan a de los procesos pol ticos en un sistema
federal como una talentosa y auténtica gerencia publica en los procesos
de eleccién estratégica, propuestas iniciales de misiones, as como del
disefio e instrumentacién de pol ticas intergubernamentales efectivas.
Cito de nuevo a Aguilar para que se observe como una ecuacién de por si
compleja, puede traducirse en paralizacién o en resultados de alto valor
publico cuando se instrumenta a multiples niveles. Sin embargo, el riesgo
de carecer de la direccién pol tica adecuada y de un conjunto gerencial
efectivo que cumpla la funcién de puente con el proceso pol tico del fede-
ralismo es alto, ya que en el contexto mexicano NGP y, en consecuencia,
AIG se enfocan en:

“(Re) construir de la naturaleza piiblica del gobierno y administracion:
Legalidad en la actuacion de las autoridades; Control entre los poderes
publicos; Racionalidad en la asignacion y transparencia de los recursos
ptiblicos; Buisqueda tenaz del beneficio puiblico; Participacion ciudadana y
libre opinién puiblica; Rendicién de cuentas al piiblico ciudadano; y Etica
ptiblica”.

A esta primera parte, se tiene que agregar, una optimizacion racional para
llevar a cabo la AIG, en un contexto de NGP y que es:
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“(Re) construir de la capacidad administrativa del gobierno y la Admi-
nistracion Piiblica y que se expresa en: Finanzas ptiblicas sanas lo que es igual
a direccion financiera; Eficiencia econdmica en las operaciones: Economin +
Eficacia + Eficiencia; Direccion estratégica; Direccion de calidad; Direccién
del conocimiento/por competencias; Gobierno electrénico (e-goverment); y
Profesionalizacion del servicio priblico".

Estos desaf os, como se observara mds adelante, no tienen nada de aca-
démicos en el sentido de que representan mucho mds que inteligente ca-
pacidad de anélisis, puesto que su incomprensién puede llevar a paralizar
la(s) Administracién(es) Publica(s) y a contribuir a tensar, en vez de facili-
tar, el proceso pol tico federal'’.

En consecuencia, se soslayar a la efectividad del federalismo en un con-
texto de NGP inadecuadamente planteada, disefiada e instrumentada. Lo
que ser a contradictorio a la naturaleza y ventajas de un sistema federal
maduro como el que se estd emergiendo en México.

El federalismo contiene en su funcionamiento y operacién tres promesas:
un marco para generar una cultura de autocontencién del poder y en en-
tre poderes, espacios institucionalizados para impulsar una coordinacién
eficaz, e instrumentos concretos para establecer una colaboracién admi-
nistrativa efectiva, lo que puede llevar a los tres &mbitos de gobierno a
orientarse a la solucién de problemas publicos y obtencién de resultados.
En el pasado estas posibilidades han sido utilizadas con sentido centra-
lizador, pero también pueden orientarse para fortalecer los gobiernos lo-
cales. Esta sinergia potencial del federalismo puede generar las respuestas
necesarias a los desaf os de una sociedad abierta, como la que estd emer-
giendo en México.

Los cambios recientes en el federalismo mexicano
Modelo prefectorial y RIG’s bajo control presidencial (1982-1994)
La posibilidad de mesas multipolares y plurales para impulsar auténticas

RIG’s en México estaba dada desde principios de los noventa y quiza des-
de la crisis pol tica, econémica y gubernamental de los ochenta. A lo largo
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de ese periodo, el PAN represento la resistencia y la afirmacion federalista
desde las regiones, especialmente en el norte del pa s, lo que terminé por
influir en un conjunto de respuestas institucionales descentralizadoras y
de transferencias de subsidios a favor de los estados que fueron apoyadas
por la presidencia y el PRI, pero la primera reaccion del presidencialismo
fue el establecimiento generalizado de las delegaciones federales.

Como contexto y antecedente, se sostiene que en los ochenta se estruc-
turé un federalismo prefectorial'’ expresado por el env o de delegados
del gobierno federal como responsables territoriales de las pol ticas en
los estados. Este proceso se conocié en México como de desconcentraciéon
territorial y se tradujo en una abultada administracién en los érganos
territoriales del gobierno central denominados delegaciones federales.
Practicamente todas las secretar as (ministerios) organizaron prefecturas
por pol tica publica.

La reforma administrativa que dio origen a este proceso, incluyé refor-
mas a la Constitucion (salud, municipio y rector a del estado, 1983) y a
la Ley Orgdnica de la Administracién Publica Federal (1978), as como
un férreo control financiero por la v a de la creaciéon de la Secretar a de
Programacién y Presupuesto (SPP, 1977) y la expedicién de la Ley de
Coordinacién Fiscal (LCF, 1980)'2. El disefio transexenal signific6 una es-
trategia clave del presidencialismo para afirmar su sobrevivencia, que con
control casi absoluto, se dio el lujo de llamar a la descentralizacién de la
vida nacional en 1982. El modelo prefectorial fue autoritario, pero tuvo
una coherencia y una racionalidad administrativa impecable.

Las condiciones del esquema Riker emerg an: un partido centralista en
el poder, administrando la alternancia regional mediante una actitud
conservadora y una pol tica deliberada para asentar su presencia en el
territorio. Un partido regional con creciente presencia y con un discurso
federalista.

El peso pol tico de los delegados federales y su creciente intervencién en
asuntos locales a favor del partido en el poder, se tradujo en un posicio-
namiento vital en la pol tica electoral opositora del PAN. Cuando este
partido gané su primera Gubernatura en 1989, el programa federalista
de esta administracién se centré en contra de los prefectos y de la LCF'.
Como el gobernador Ruffo carec a de la coalicién y fuerza pol tica contra
los prefectos, terminé enfocando su pol tica contra los efectos de la LCF
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y la distribucién de las transferencias libres a favor del Estado que gober-
naba: Baja California. Este es el problema ptblico con el que nace pro-
piamente el debate federal en México: la disputa por los recursos fiscales
desde de los gobiernos locales y la lucha por la localizacién de programas
de inversién publica federal. También, se sostiene que esta definicién de
problema ptblico era funcional a las RIG’s y al modelo Prefectorial de
Miguel de la Madrid y Carlos Salinas y, que hasta cierto punto, le otorgd
una razon adicional para que el modelo se extendiera en el tiempo. Con
RIG’s controladas por la Presidencia, la coalicién territorial de los gober-
nadores pri stas y los delegados, as como la mayor a en el Congreso de
la Union, la orientacién de las demandas hacia la pugna de recursos acoté
el efecto publico de la creciente presencia opositora en el &mbito estatal y
municipal.

Con el crecimiento de la alternancia pol tica se lleg a una siguiente fase,
en la que exist an dos estados nortefios y municipios de importancia
gobernados por el PAN. El sistema prefectorial creci6 especialmente ah
donde gobernaba la oposicién y a principios de los noventa ingresé de
lleno en las pol ticas sociales (v a el Programa de Solidaridad).

Este posicionamiento de la delegaciones federales, se asocié a la utilizacién
directa de las pol ticas sociales en las campafias electorales locales y fede-
rales, con lo que el debate se extendid, hasta llegar a cuestionar la legitimi-
dad del propio proceso electoral presidencial de 1994, que fue reconocido
como inequitativo por el propio candidato ganador Ernesto Zedillo'. La
demanda por el retorno al Federalismo hab a llegado ya a la caspide del
proceso pol tico.

Los procesos de descentralizacion en la década de los noventa

Mais alla de las cr ticas a la ingenier a gubernamental de la descentrali-
zacion controlada verticalmente, la llamada descentralizaciéon centraliza-
da, debe anotarse que el Estado mexicano utiliz6 finos instrumentos para
enfocar y también controlar la redistribucién del poder y de la autoridad
por esta v a.

A finales de los afios ochenta, la crisis fiscal obligé a dar pasos mds audaces
aunque graduales. La situacién pol tica'® exig a la utilizacién de medidas
adicionales como la descentralizacién pol tica. Esta crisis de gobernacién
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y de legitimidad asumié la forma de graves conflictos y cuestionamientos
en la relacién entre el estado y la sociedad. Entre el arsenal de respuestas
que el gobierno federal utiliz6 estdn la descentralizacién de la educacién
bésica y el inici6é del proceso relativo a pol ticas de los servicios de salud a
la poblacién abierta. La cual se llevé a cabo en un marco de RIG’s contro-
ladas por el PRI en alianza con el PAN, tanto territorialmente como en el
Congreso de la Unién.

Por ello no puede soslayarse los recursos pragmaticos en la btisqueda de
fuentes de orden a partir de la idea de reponer la capacidad administrati-
va, en la que el instrumento de la descentralizacién pol tica jugd un papel
importante para la gobernabilidad. En este sentido se utiliz6 la pol tica
social como objeto del proceso pol tico y de RIG’s, a fin de administrar
el conflicto y ajustar las expectativas de liberalizacién y democratizacién
acelerada de la sociedad mexicana en los noventa.

La reconstruccién racional relativa a los procesos de descentralizacién de
la educacién y la salud exige un andlisis espec fico, porque estas pol ticas
representan e incorporan mds del 30% del gasto publico federal y casi la
mitad del tamafio organizacional de los gobiernos (medidos por el ntime-
ro del personal ocupado), entre otras razones, como los puntos relativos a
los acuerdos sindicales e intergubernamentales inherentes al proceso, pa-
sando por sendas reformas constitucionales que escapan a los propdsitos
de esta exposicién, por lo que no se abordaran en forma espec fica.

Al respecto, se anotard que dadas las condiciones actuales del federalismo
mexicano la v a de la descentralizacién ha quedado agotada. De hecho
en la medida en que se tornaban complejas las mesas de RIG’s al final
del periodo referido, el debate se centré en las férmulas para acceder a
los recursos fiscales y en la regulacién de las transferencias interguberna-
mentales.

As , el escenario se desplaz6 desde el formato sectorial de las secretar as,
los sindicatos, los prefectos y los gobernadores hacia el sitio por excelen-
cia de las RIG’s en un gobierno compartido: El Congreso de la Unién vy,
particularmente, a la Cdmara de Diputados. Se recuerda que esta instan-
cia tiene el monopolio para decidir la orientacién del presupuesto y del
gasto publico federal, y en consecuencia, el poder para definir las orien-
taciones de los subsidios intergubernamentales y las reglas marco de su
asignacion, v a la legislacion.
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La disputa por los recursos

La disputa por los recursos fiscales representa el origen y el debate ine-
ludible de las reptblicas federales, as lo muestran los clédsicos estudios
de RIG desde el periodo posterior al new deal. Hasta cierto punto, en las
republicas federales es normal que aparezcan rebeliones fiscales, conflic-
tos intergubernamentales en esta materia y demandas por mayores subsi-
dios a favor de los gobiernos locales. En estos casos el proceso pol tico de
una republica federal debe ponerse en marcha y ajustar el sistema.
Existen varias posibilidades de toma de decisién: la méxima que es llamar
a discutir la convencién federal y que deber a de concluir con programa
de reformas constitucionales al sistema de competencias (derechos de
propiedad), que en el dmbito fiscal pueden ser cualquiera de estos tres
rubros ingreso (impuestos), gasto (transferencias) y deuda publica (reglas
de liberalizacién). La decisién intermedia que es ajustar la legislacién
secundaria mediante la redefinicién de misiones y/o la modificacién de
las reglas marco y sus propésitos (re) distributivos; y tercera, la decisién
pol tica anualizada correspondiente a la administracién interguberna-
mental que se expresa en ajustes a los montos de recursos fiscales o al
gasto publico, y/o en las reglas operativas (programacién, calendarios
para acceder a los recursos). Esta tltima posibilidad en México se da con
recurrencia, cuando el Poder Ejecutivo presenta al Legislativo Federal, los
proyectos anuales de Ley de Ingresos y de Presupuesto de Egresos de la
Federacion.

Un rédpido recorrido del tema de la disputa por los recursos en México,
nos muestra que durante el siglo XX, la cuestién fiscal fue uno de los
temas pol ticos y tecnocraticos mds cuidadosamente tratados, atin en
condiciones de hegemon a absoluta del PRI. Un ejemplo es la actual Ley
de Coordinacién Fiscal. Su configuracién es el resultado de un amplio
periodo de maduracién (1953 a 1980), incluso el proceso para su redaccién
marco actual, tomo tres afios de sendas discusiones parlamentarias que
incluyeron reuniones de la Republica (cuasi convenciones, 1979-1980).
Esto demuestra que incluso en condiciones de total mando y control pres-
idencial, la cuestién fiscal siempre fue espinosa. La entrada en vigor de
la LCF fue posible en un escenario en el que gobierno federal tuvo que
prometer un incremento sustancial de recursos a los gobiernos estatales a
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cambio de que éstos retirardn los impuestos que causaban triple y doble
tributacién al contribuyente (principalmente en impuestos al consumo),
a fin de establecer el Impuesto Federal al Valor Agregado. Este escenario
sOlo fue posible cuando el pa s experiment6 el boom petrolero y la llamada
administracién la abundancia'®. (Ver cuadros 1y 2).

La crisis fiscal de 1982 derrumbd las bases financieras de esta Ley, la he-
gemon a y el control pol tico presidencial fueron utilizados para redis-
tribuir los costos entre la Federaciéon y también entre los estados en el
juego denominado de suma cero (redistribucién interestatal de los mismos
recursos); para 1989-90, el juego presidencial empez6 a ser cuestionado de
manera consistente, al tiempo que los requerimientos financieros de la cri-
sis fiscal hac an imprescindibles la cooperacién de los actores regionales
de gobierno para administrar el conflicto y llevar a cabo la descentrali-
zacion de la pol tica educativa (25% del presupuesto federal).

Un segundo momento en la evolucién de este pacto, se dio con la reforma
a la LCF de 1990, cuando se abandonaron los criterios distributivos de
resarcimiento y eficiencia y se les modificé otorgando un mayor peso a los
criterios de poblacién y equidad. Se sostuvo el trato marco (que los esta-
dos mantuvieran en suspenso sus potestades tributarias), pero se violaron
las garant as de resarcir el desempefio y la eficiencia en la recaudacién
individual de los estados. Se transformé en los hechos el trato fiscal y se
conformé un sistema de transferencias no condicionadas.

Esta decision de pol tica redistributiva (utilizar una decisién intermedia
para soslayar un pacto intergubernamental con bases constitucionales)
representd el dltimo cap tulo del presidencialismo hegemoénico en la ma-
teria. En adelante, se iniciar a la lucha por incrementar las participaciones
federales desde la periferia hacia el centro en un marco de pugna federa-
lista y de RIG’s. Situacién que se manifest6 en forma recurrente desde los
gobiernos de origen distinto al del presidente. Estos elaboraron fuertes
cr ticas a las condiciones soslayadas del pacto fiscal, a partir de un con-
senso: Las FFRRY estdn excesivamente concentradas en el Poder Ejecutivo
Federal, la Federacién se queda con el 80% de la Recaudacién Federal
Participable (RFP), los estados con el 16% y los municipios con el 4%

Este consenso que a fuerza de repeticién se convirtié en un paradigma
mental, es ain vdlido, aunque las modificaciones de 1996 llevaron al
reparto del pastel de 80-20 a 75-25. El Fondo General de Participaciones,
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Cuadro 1. Evolucién del Fondo General de Participaciones 1980-2000
Coeficiente de integracion (1980-1987)

Total Composicion
Afio del del Concepto

Coeficiente | Coeficiente

1980 16.89 13.00 Porcentaje fijo que establecid la Ley de Coordinacion Fiscal.

1.58 Compensacion por los impuestos derogados o suspendidos en
los estados. A partir de la entrada en vigor del IVA.

1.27 Compensacion por las pérdidas ocasionadas por el apoyo al
Sistema Alimentario Mexicano.

0.69 Para calcular las participaciones de los estados petroleros.
0.35 Compensacion por gastos de administracion de impuestos
federales.
1981 16.94 16.89 Porcentaje fijo, igual que en 1980.
0.03 Compensacion por las pérdidas ocasionadas por derogar o

suspender impuestos, debido a la reforma del IVA.

0.02 Compensacion por pérdidas de los estados por la suspension
de la facultad para expedir pasaportes provisionales.

1982 17.44 16.94 Coeficiente anterior.
0.50 Adicional para las entidades coordinadas en materia de
derechos.
1983 16.98 16.94 Coeficiente anterior.
0.02 Compensacion por la reforma del IVA que amplia su base a

servicios profesionales.

1987 17.48 0.02 Pérdida en la recaudacion del DDF por el impuesto sobre pozos
artesianos.
0.50 Adicional para las entidades coordinadas en materia de
derechos.

Fuente: Evolucion del Sistema Nacional de Coordinaciéon Fiscal en México, México, SHCP,
febrero de 1994.
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Cuadro 2. Composicién del coeficiente de integracién del Fondo
Ajustado (1988-1989)

Total Composicion
Afio del del Concepto
Coeficiente | Coeficiente

1988 17.45 13.49 El fondo ajustado, que se calcul¢ aplicando el factor de
distribucion a la recaudacion federal participable bruta menos el
30% del punto anterior.

3.96 30% de IVA mas devoluciones.
1989 17.60 13.61 Igual que el anterior.
3.99 Igual que el anterior.

Fuente: Evolucion del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal en México, México, SHCP,
febrero de 1994.

no el tnico que existe, hay otros (fondo municipal p.e.), que al sumarse
conforman un coeficiente de integracién de 25% de Recaudacién Federal
Participable. (Ver cuadro 3).

Aqu lo relevante es que el cap tulo primero de la LCF atin sostiene las
bases del arreglo de 1980, pero soslayados por los criterios incorporados
por la reforma de 1990 que transformaron el acuerdo en un sistema de
transferencias no condicionadas, por ello el conflicto persiste, a pesar de
que en el per odo los estados y municipios aumentaron sus participacio-
nes desde un 17% hasta un 25% de la RFP.

En conclusién, se afirma que la v a LCF vigente, para expandir la fron-
tera del gobierno local estd agotada. El siguiente cap tulo se expresa ya en
la demanda de tener y reactivar las potestades tributarias estatales en el
dambito de los impuestos mayores (renta, consumo y especiales a la pro-
duccién y servicios), a fin de recuperar su posicionamiento constitucional
y de soberan a. Se pugna por un federalismo fiscal democratico, comple-
mentario al sistema de transferencias vigente.
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Cuadro 3. Composicién del coeficiente de integracién (1990-1996)

Total Composicion
Afio del del Concepto
Coeficiente | Coeficiente
1990 18.26 17.23 Porcentaje de la recaudacion federal participable neta del FGP en
el afio anterior.
1.03 Porcentaje de la recaudacion federal participable neta del FFC en
el afio anterior.
18.76 0.50 Adicional para los estados coordinados en materia de derecho.
1991 18.62 18.26 Como anterior.
0.25 Porcentaje que equivale a 50% de la integracion de la reserva de
contingencia.
1993 0.1 80% de lo recaudado en 1989 por ISR en las entidades federativas.
19.12 0.50 Proporcion adicional para los estados coordinados en materia de
derechos.
1994 18.62 18.62 Coeficiente anterior.
19.62 1.00 Proporcion adicional para los estados coordinados en materia de
derechos.
1996 21.12 20.00 Coeficiente fijo establecido en la LCF.
1.00 Coordinacion en derechos
21.12 80% de lo recaudado en 1989 por ISR en las entidades federativas.

Fuente: Evolucion del Sistema Nacional de Coordinaciéon Fiscal en México, México, SHCP,
febrero de 1994.

Las RIG’s sin control presidencial (1997-2000)

Entre 1997-2000, se emprendié un proceso legislativo para regular e in-

crementar los subsidios gubernamentales desde el gobierno federal a los
estados, mediante reglas sujetas a legislacién. Estas transferencias com-

plementarias a las participaciones federales atemperaron el debate por la
disputa fiscal en materia impositiva y en relacién al reestablecimiento de
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facultades impositivas directas a favor de los estados y los municipios. En
efecto, para apoyar la financiacién de la descentralizacién y otros rubros de-
mandados por los gobiernos locales, se adicioné un cap tulo V ala LCF. Esta
reforma legislativa de cardcter intermedio se dio en el siguiente contexto:

* En las elecciones federales intermedias de 1997, el PRI perdié por
primera vez la mayor a en la Camara de Diputados. Se conformé un
bloque opositor que accedié al gobierno de la Cdmara y asenté su
convergencia para votar juntos cuestiones como el presupuesto federal
y laley de ingresos cuya vigencia es anualizada, y mds adn, acordaron
modificar algunas leyes secundarias;

¢ La presidencia acotada de Ernesto Zedillo, decidi6 tomar la iniciativa
y administrar la presién del legislativo. As, envié una propuesta
legislativa de administraciéon intergubernamental de las transferencias
relativas a las pol ticas de descentralizacién y otros programas sociales
manejados, hasta ese momento, con cardcter central;

* Estadecisiénera coherente con el Programa para un Nuevo Federalismo
de la Administracién. La situacién pol tica aceleré la instrumentacién
de las medidas;

e La propuesta Zedillo llevaba impl cita los datos y costos financieros,
as como la intencién de pagar por la transicién con recortes al gasto
de la Administraciéon Central. Se trataba de una pol tica distributiva a
favor de estados y municipios.

Este es el origen del Ramo 33, cuyo propésito enunciado fue: regular la
transferencia de recursos desde la Federacion hacia los estados y muni-
cipios, en base a reglas, as fueran imperfectas, incompletas o basadas en
informacién no confiable (cr tica al INEGI'®). Lo importante era responder
a las cr ticas de la oposicién posicionada como mayor a en la Cdmara de
Diputados, quienes afirmaron: las transferencias de la administracién son
centralistas, facciosas, opacas y electoreras.

Otro elemento analizar de esta importante iniciativa, es que el disefio del
sistema de aportaciones federales (Ramo 33), al ser incompleto, dio origen
a otra discrecionalidad: la de los gobiernos locales, derivada de la falta de
mediciones en el desempefio, la transparencia de la informacién, as como
en los instrumentos para rendir cuentas.

56 PROVINCIA N° 13, enero-junio 2005



El federalismo mexicano al inicio del siglo XXI, pp. 37-68 I

El grédfico 1 sefiala la ruta de este proceso de acercamiento a la institu-
cionalizacién de las Aportaciones Federales, los elementos relativos a los
afios 1992-1997 estdn basados en los acuerdos de descentralizacién en los
que las transferencias financieras eran administradas centralmente. A par-
tir de 1998 y a la fecha se transfieren con criterios y reglas establecidas en
la ley.

La rdpida postura de Zedillo, le permitié6 administrar el trdnsito de un
contexto de gobierno dividido, con ello salvé un conjunto de debates im-
pl citos en las pol ticas centralistas y en las descentralizadas. Propuso un
acuerdo factible, que le permitié evadir un conjunto de problemas redis-
tributivos que pudieron empantanar la decisién y el proceso pol tico. De
esta forma se configuré una agenda de problemas que se trasladaron a la
siguiente administracion, a saber de lo que no se cuestioné o incorporé a
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Grafico 1. Proceso para la Conformacién del Ramo 33, Aportaciones Federales para

Entidades Federativas y Municipios. Fuente. SHCP
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e El criterio inercial, tradicional y hasta reproductor de disparidades
territoriales en el acceso a la educacién, impl cito en los criterios de
distribucién de recursos del Fondo de Aportaciones para la Educacién
Bdsica (FAEB). Asimismo, estd comprobado estad sticamente que, la
férmula actual no estd alentando el crecimiento del gasto de origen
estatal y municipal, como se esperaba con la federalizacién educativa
(Latapi. 1998).

¢ La misma cr tica puede atribuirse al Fondo de Aportaciones para los
Servicios de Salud, el cual no toma en cuenta las necesidades objetivas
dela poblacién en la materia. Se ha advertido publicamente, en muchos
foros, acerca de los altos costos sociales que esta situacion implica para
las entidades menos favorecidas, entre las cuales estan los estados con
mayor pobreza, a pesar de que la férmula tiene la ventaja de incluir un
elemento compensatorio que el FAEB no contempla.

e El Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS),
pareciera que es el disefio que mejores cr ticas ha recibido, pero
también el que tiene mayores detractores. El debate se ha centrado en
los insuficientes montos para este rubro (2.5% de la RFP); por su sesgo
municipalista (PRI) y por no beneficiar a los mds pobres (PRD). Otro
problema es la ausencia de una base constitucional para garantizar la
institucionalizacién dura de esta pol tica y del fondo (o adelantando
un poco la cr tica de fondo ;jquién es el responsable de combatir la
pobreza?).

¢ El Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios
y las demarcaciones del Distrito Federal. Se reparte con base en el
principio de proporcionalidad poblacional. Responde a la cultura
y demandas del municipalismo, pero también a las necesidades del
centralismo para financiar seguridad ptblica y propiciar el pago
oportuno de los créditos de los estados y los municipios. El Fondo ha
sido criticado fuertemente por los gobernadores y los especialistas que
pugnan por la equidad, y hasta por los centralistas de la Secretar a
de Hacienda (SHCP) que perdieron el control sobre los programas
derivados de estos recursos.

e El Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica (FASP), por citar
uno mds, carece de los consensos m nimos tanto en lo que se refiere a
su monto como a su distribucién, nadie lo defiende pero todos toman
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sus regal as, no tiene propdsitos desde la perspectiva del gobierno
local y tampoco mediciones confiables.

¢ Existen otros fondos atin més inmaduros y menos claros como el Fondo
de Aportaciones Multiples y Fondo de Aportaciones para la Educacién
Tecnolégica y de Adultos, que estdn en transicién y sus términos atin
estdn muy politizados.

Desde una perspectiva més oficial, el surgimiento del Ramo 33 y la crea-
cién de la figura jur dica de Aportaciones Federales, se puede afirmar que
esta iniciativa ha contribuido con las siguientes ventajas:

* Otorgar seguridad jur dica;

¢ Permitir la planeacién y la programacion;

* Asegurar la solvencia;

e Permitir que los ahorros sean aprovechados por los gobiernos locales;

* Promover la participacién social;

® Precisar la ejecucién, una forma descriptiva de vigilancia y un
acercamiento a la posibilidad de estructurar reglas para la rendicién
de cuentas de los gastos y sus resultados.

De manera menos cre ble es la afirmacién del discurso oficial en torno a
que el Ramo 33 precisa responsabilidad, al respecto debe sefialarse que
correctamente el diagndstico y los objetivos del PND 2001-2006 as lo
reconocen.

Se ha realizado un recorrido sobre la configuraciéon del debate general
relacionado con las condiciones, 1 mites y condiciones pol ticas. Debe
decirse que en esta drea las soluciones se advierten por una v a interme-
dia: revision de las reglas rectoras, a diferencia de las participaciones fede-
rales donde la decepcién, expresada por los representantes de estados y
municipios, exige una revision acerca de la propiedad, administraciéon y
apropiacién de los recursos obtenidos v a impuestos.

En conjunto las participaciones y las aportaciones federales representan
entre el 62 y 57 % de la RFP segtin el afio que se analice. La administraciéon
Fox ha detenido esta suerte de Federalismo Presupuestal, en el periodo
2000-2003 se ha administrado el sistema sin grandes cambios.

PROVINCIA N° 13, enero-junio 2005 59



I Fernando Renoir Baca

La propuesta de Administracion Intergubernamental de Fox

La administracién de Vicente Fox (2000-2006) ha propuesto un programa
de Administracién Intergubernamental, que tiene como ejes, los siguien-
tes puntos:

1. Examinar nuevos campos de Descentralizacion Politica: federalismo hacendario,
reforma del estado y reestructuracion de las delegaciones federales.

En casi todos estos campos el proceso pol tico es determinante, como ya
ha sido demostrada en la exposicién de los apartados anteriores. Pasé el
tiempo facil de la descentralizacién y los acuerdos intermedios en mate-
ria hacendaria, cada paso en esta drea exige enormes esfuerzos de arte-
san a pol tica y alianzas en el Congreso de Unién y enla CONAGO. Es un
campo para la convencién pol tica y RIG’s fundacionales, ya que finan-
cieramente se ha llegado a un punto de federalismo sin hacienda ptblica
(no hay nada que distribuir sin un acuerdo pol tico para incrementar la
recaudacién de impuestos).

2. Fortalecimientos de Gobiernos Locales, para los cuales se ofrecen programas
de profesionalizacion, descentralizacion estratégica para el desarrollo de lo local,
desarrollo regional y fortalecimiento de las haciendas piiblicas.

Se trata de una oferta para fortalecer los conocimientos y capacidades ad-
ministrativas, por lo tanto de largo plazo. Sin embargo no se han obser-
vado las inversiones e instrumentos de gasto ptiblico impl citos. El punto
relativo al fortalecimiento de las finanzas ptblicas municipales esta en
funcién del primer eje y, seguramente, carece de futuro sin una reforma
fiscal de fondo.

3. Relaciones Intergubernamentales Auténticamente Federalistas, que estdn aso-
ciadas a transparencia interqubernamental y al gobierno electrénico (E-México,
E-local).

En el primer caso, es necesario un fuerte marco legal, reglamentario para
orientar a la reconstruccién de la naturaleza publica del gobierno y de
su capacidad administrativa en la administraciéon intergubernamental, lo
cual vuelve a llevar a la necesidad de un conjunto de pactos pol ticos a
favor de la estructuracién de las reglas para la rendicién de cuentas en la
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administracion de las aportaciones federales y otros campos. El gobierno
electrénico es un drea donde se puede avanzar rdpidamente. En los ulti-
mos tres afios, los avances en esta materia ya son claros, porque existe el
cambio tecnolégico para apoyarlo y la responsabilidad gerencial perfecta-
mente asignada.

4. Fortalecimiento de los Mecanismos de Participacién Ciudadana y Rendicién de
Cuentas, que se conciben bajo la mirada de implementar sistemas de informacion,
evaluacion y transparencia de la gestion piiblica.

Este es un campo propio para la evaluacién tipo AIG que, a partir del
soporte legal bdsico es posible avanzar en términos gerenciales. Sin em-
bargo, a mediados del 2004, el ciclo de las pol ticas es atin muy corto para
emitir una opinién acerca de la efectividad de los programas de las sec-
retarias.

Para llevar a cabo estas intenciones de AIG, la Administracién Fox pareci6
indecisa, primero en elegir a las agencias y luego a los gerentes respon-
sables en relacién a los ejes de las pol ticas. Estas decisiones representaban
un requisito para abrir la posibilidad de construir los primeros puentes
AIG y la interlocucién en el proceso pol tico. Después de tres afios de in-
definicién, se nombré a un Enlace Presidencial para acordar y convocar a
una Convencién Nacional Hacendaria (CNH).

La Convencion se esta desarrollando en cuatro fases

La primera inici6 el 28 de octubre de 2003, con una convocatoria que
signaron el Presidente, legisladores, gobernadores y alcaldes en Palacio
Nacional. Entre esa fecha y el 4 de febrero de 2004 se realizaron trabajos
preparatorios que sirvieron como material de referencia para el resto del
proceso y que consta de:

a) Marco de referencia teérico-conceptual sobre los temas de la Con-
vencion;

b) Principios y lineamientos generales de pol tica econémica y hacendaria
de México;
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c) Estudios comparativos de las legislaciones y los sistemas hacendarios
de otros pa ses con experiencias de interés para la Convencién;

d) Diagnéstico general de los temas de la Convencién; y

e) Metodolog a para la realizacién de los trabajos y la presentacion de las
propuestas.

La segunda fase fue la Reunién Inaugural que se celebré los d as 5y 6 de
febrero de 2004 en Querétaro, en donde se presentaron los trabajos prepa-
ratorios aprobados y se instalaron siete Mesas de Andlisis, una por cada
tema de la Convencién.

La tercera fase, se estd desarrollando entre el 7 de febrero y el 28 de julio
de 2004, consiste en trabajos de recepcién y andlisis de propuestas por las
mesas referidas, y las deliberaciones sobre dichas propuestas para llegar a
consensos sobre los siete temas que son:

1) Gasto Publico,

2) Ingresos,

3) Deuda Publica,

4) Patrimonio Publico,

5) Modernizacién y Simplificacién de la Administraciéon Hacendaria,
6) Colaboracién y Coordinacién Intergubernamentales, y

7) Transparencia, Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas.

La cuarta y ultima fase serd la Reunién de Clausura y conclusiones que se
espera celebrar los d as 29 y 30 de julio de 2004 para presentar y difundir los
acuerdos logrados y formular una Declaratoria Ptblica al respecto. Los con-
sensos logrados serdn materia prima para la elaboracién de iniciativas de Ley
por las instancias apropiadas del Poder Ejecutivo o el Congreso de la Unién.

Los riesgos y oportunidades del futuro inmediato
Al no existir todav a las conclusiones de la Convencién es imposible
emitir un juicio sobre las futuras orientaciones de la Administracién

Intergubernamental del Gobierno del Presidente Vicente Fox. Sin mucho
optimismo pero con una visién constructiva, se espera que esta vez los
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poderes y las administraciones establezcan un puente lo suficientemente
s6lido para transformar la parélisis que ha caracterizado al proceso pol ti-
co en el per odo 2000-2004, que los resultados de la CNH sirvan de base
efectiva para la consolidaciéon del complejo pero prometedor retorno al
federalismo en México.

Tres son los campos de riesgo y oportunidad que una administracién in-
tergubernamental con/sin gerencia (in)capaz pueden, potencialmente,
facilitar / obstaculizar en los préximos afios:

e La Reforma Pol tica del Estado en su cap tulo Federal (nuevo pacto y
convencion federal);

* Los procesos de RIG tanto en las relaciones del Congreso de la Unién
con el Poder Ejecutivo como en las relaciones del Poder Ejecutivo con
las asociaciones intergubernamentales estatales y municipales, que
pueden expresarse en la emergencia de una sinergia efectiva o en
una insana de multiplicacién de las Controversias Constitucionales y
en un marco no cooperativo para la instrumentacién efectiva de las
pol ticas vigentes, con especial referencia a las transferencias fiscales y
la definicién de los montos de gasto ptblico;

e La sinergia/paralizacién en el disefio e instrumentaciéon de nuevas
pol ticas de administracién intergubernamental, as como en los
requisitos de (re)establecimiento de la naturaleza publica de los
gobiernos y las administraciones, principalmente, en lo referente a la
transparencia y rendicién de cuentas, as como al establecimiento de
una cultura administrativa enfocada hacia la solucién de problemas y
obtencién de resultados.

En caso de que las que fallas ya han sido imputadas al proceso pol tico
(RIG’s), se le adicionaran las de una inmadura AIG, entonces, se desa-
creditar a la funcién y las promesas de los nacientes colegios federales por
pol ticas publicas. Algunas de estas tensiones pueden observarse ya, en
los didlogos entre la CONAGO y la Administracién Publica Federal.?

En este nivel del debate queda claro que el sistema de partidos es res-
ponsable del proceso pol tico y la estructuracién de directrices claras y
concretas (definicién de misiones), que la administracién es responsable
de que las pol ticas traducidas en programas generen resultados y valor
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publico. En un sistema federal complejo y compartido ambas (la pol tica y
la administracién) son fuente leg tima en el planteamiento y disefio de las
pol ticas, acaso con énfasis distintos. En este contexto, la gerencia intergu-
bernamental estd obligada a ser puente entre estos dos mundos.

Notas

1 El pensamiento de Alexandre Marc representa una continuacién de la 1 nea
iniciada por Pierre-Joseph Proudhon, y en la que se inscriben otros fildsofos
como Emmanuel Mounier, Denis de Rougemong y Robert Aron representando
un pensamiento multinacional y cultural de la Europa del cierre del siglo
XX.

2 Valverde, José Luis, “Introduccion al Federalismo Global”l, en D az Carrera (dir
Ed.), El Federalismo Global, Madrid, Ed. Unién Editorial, 1989: “Convergencia
y diversificacion exigencia simultdnea, tanto en la economia como en la politica
estos dos movimientos contrarios son causa y provocan efectos complementarios,
la superaciéon del Estado-Nacion al mismo tiempo por arriba y por abajo, por
federaciones continentales y por un federalismo regional...en el que el Estado
Nacién es al mismo tiempo demasiado pequefio y demasiado grande. Es demasiado
pequefio lo que persiste en denominar su intendencia y su soberania absoluta, puesto
que ningun pais de nuestra Europa estd ya en condiciones de desemperiar un papel
mundial, de garantizar por si sélo su defensa, de nutrirse solo tanto en lo espiritual
como en lo fisico. Al mismo tiempo, casi todos nuestros estados centralizados- y en
la medida en que estdn centralizados- se revelan demasiado grandes para animar la
vida econdmica, cultural y, sobre todo, ctvica de sus regiones: estas tiltimas se sienten
explotadas por el Estado, sus oficinas o su capital, y le acusan de colonialismo...
Siempre es el Estado Nacién el que pierde. Ya no corresponde ni a las condiciones
de libertad y participacion civica, como patrimonio de las pequefias comunidades
o ciudades libres, como observard tan justamente Rousseau, ni a las condiciones
de desarrollo, de rentabilidad, ni de seguridad, a las que no puede responder mds
que grandes espacios econdmicos constituidos a la medida de las posibilidades y las
necesidades de la era cientifico-técnica.”

3 Tomado por cazorla de la obra cldsica de Riker, Federalism, (1955)

4 El Partido Revolucionario Institucional (PRI), Partido Accién Nacional (PAN)
y Partido de la Revolucién Democrética (PRD); existen ademds otros partidos
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de peso minoritario: Partido Verde Ecologista de México (PVEM) con el 4%
de los votos efectivos en votacién nacional, el Partido del Trabajo (2.95 %)
y el Partido Convergencia (PC) 2.21 % quienes tienen asientos en la cdmara
de diputados y senadores. Por simplificaciéon del andlisis no integrard su
presencia pol tica, lo que no quiere decir, que en el proceso pol tico practico
se soslaye la importancia en de sus votaciones y decisiones en el marco de un
gobierno dividido.

5 Dato relevante, porque como se ya se estableci6 es el Congreso de la Unién
quién tiene la mayor a de las Titularidades de las Facultades Constitucionales
en forma exclusivas, algunas se depositan en la Cdmara de Diputados
(Presupuesto), y otras en forma compartida entre las dos Cdmaras (Pol tica
de Ingresos), asimismo, la Cdmara de Senadores tiene facultades para la
ratificacién algunos secretarios del gobierno y de las decisiones clave en
materia de pol tica exterior.

6 El pasado 8 de junio, se presentd del libro "La revolucién federalista", cuyo
autor, el gobernador pri sta del estado de Veracruz (6.95% de la poblacién)
Miguel Alemdn Velasco, propuso una relevante reforma al sistema
constitucional de distribucién de competencias. Al acto asistieron pol ticos
de todos los partidos. Entre los que destacé la presencia del Senador Diego
Ferndndez de Cevallos, | der de la fraccién panista en el Senado, quién destac
irénicamente: “la paradoja de que todos los politicos sean federalistas hasta en tanto
asuman el ejercicio del poder, actitud, dijo, que mantienen los politicos mexicanos
hasta este momento”. La Jornada, 09/06/2003.

7 Lo cual no es negativo en principio, como cuando los whigs y los tories
cambiaron de bando y unos accedieron al poder y los oficiales se vieron en la
oposicion, de esta contradiccién nacié la moderna monarqu a constitucional
y la democracia inglesa. Ver per odo de Guillermo de Orange. Historia
Inglesa.

8 Aguilar define la Gobernacién Democratica como: “El proceso mediante el
cual los actores de una sociedad definen su sentido de direccion, determinando sus
objetivos de convivencia bdsicos y coyunturales, y definen sus formas de coordinacion
(la distribucion de la autoridad y division del trabajo) para realizarlos. Los patrones
de gobernaciéon cambian con el tiempo, segiin los regimenes y las circunstancias
sociales. Lo especifico de la gobernaciéon democrdtica, a diferencia de la autoritaria,
es el mayor peso de la sociedad politica y civil en la toma de decisiones del gobierno
y en su patrén de conduccion social”.
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Marando, Vicent L. y Florestano Patricia S, Ib d., En la que se cita Gordon:
“los desarrollos de los dos tltimos decenios reflejan la creencia impl cita
de que la pol tica estd fallando, pero atin as podemos arregldrnoslas para
resolver problemas. Gordon concluy6 su evaluacién sobre la influencia de la
AIG sobre el sistema federal diciendo que el federalismo sobrevivird porque
puede adaptarse incorporando la incrementada administracién profesional al
sistema pol tico global. P 393.

Elinforme de junio de 2004, sobre el diagnéstico de la Administracién Pablica
Federal en México, signado por la Secretar a de Hacienda y la Secretar a de la
Funcién Pudblica confirman esta percepcion, acerca de la escasez de la cultura
gerencial en México, lo que traba la implementacién programatica de la
Administracién.

Me refiero al término Prefecto en el sentido estricto con el que lo describié
Elazar, 1981.

Para 1978, la federacién controlaba el 83.4 por ciento de la recaudacién de
los impuestos y 5.1 por ciento por la v a del gobierno del Distrito Federal, lo
que llevo a concluir al analista sobre la inexistencia de hecho del federalismo
mexicano. Ver en Carpizo, Jorge, El Federalismo Mexicano en la actualidad,
en Trujillo Gumersindo, Federalismo y Regionalismo, Madrid, Ed. Centro de
Estudios Constitucional, rastico, 1979. p. 211. Con la expedicién de la LCF el
control de la Federaciéon sobre la recaudacion impositiva llegé hasta el 96.5
por ciento, Ver en Sobarzo, Horacio, Finanzas Puablicas y Federalismo Fiscal,
México, documento de trabajo, El Colegio de México, 1999.

Me refiero a las diversas propuestas de Ernesto Ruffo, gobernador de Baja
California, 1989-1995.

Noseasociaaqu laexposicién del problema del federalismo conel cuestionado
proceso presidencial de 1988, por considerarlo alejado al anélisis de este
debate, la oposicién de izquierda del Frente Democratico Nacional que derivé
en la formacién del PRD centr6 su discurso en la naturaleza neoliberal de las
pol ticas del gobierno central, sin cuestionar las formas de su instrumentacién
y del federalismo.

Crisis de legitimidad derivada de la eleccién presidencial de 1988.
Administrativamente, este arreglo se concreta con el compromiso de la

Federacién de resarcir e incrementar los ingresos de estados y municipios

por la v a de las participaciones federales (transferencias no condicionadas)
de forma creciente desde el primer afio. Arreglo cuya credibilidad part a de
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la administraciéon de la abundancia, lo cual fue dif cil de sostener cuando al
despertar de la crisis fiscal de 1982 se derrumbaron todos los supuestos del
trato original. Para el efecto, la Federacién establecié una bolsa comtin llamada
Recaudacién Federal Participable (RFP) y otros fondos complementarios
(sobre la base de los impuestos considerados comunes en el convenio), desde
entonces y por ley, una parte de la RFP se transfiere a los estados y municipios
en la forma de Participaciones Federales. Los criterios y el reparto entre los
estados de esta transferencia ha tenido cambios en el tiempo, actualmente se
considera a la poblacién, la eficiencia recaudatoria en los impuestos que tanto
la Federacién como los estados ayudan a recaudar (impuestos cuyo origen
espacial es identificable y se les denomina impuestos asignables) y un tercero
fondo que tiene cardcter compensatorio.

Se utilizara como férmula para ilustrar la compleja centralizacién del sistema
competencial a favor de la federacién: Facultades (constitucionales), Funciones
(legislativas administrativas), Responsabilidades (la instrumentacién de las
pol ticas) y Recursos (de Ingreso, Gasto y Crédito). FFRR.

Instituto Nacional de Estad stica, Geograf a e Informdtica (INEGI), agencia
que proporciona la mayor parte de la informacién ptblica y legal, como los
censos de poblacién, encuestas econémicas, etcétera.

De acuerdo, al esquema presentado por Fernando Elizondo, Enlace
Presidencial para la CNH hasta junio de 2004, cuando renuncié por ser
nombrado de improvisto Secretario de Energ a.

Conferencia Nacional de Gobernadores, que representa el espacio intergu-
bernamental que ha surgido en la democracia mexicana para la prdctica de
RIG’s entre poderes ejecutivos y potencial red de comunicacién con la AIG.
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