EL COLEGIO DE MEXICO

CENTRO DE ESTUDIOS INTERNACIONALES

EL FEDERALISMO MEXICANO:
CAMBIOS Y CONTINUIDADES (1982-1998)

JOSAFAT DE LUNA MARTINEZ

TESIS PARA OBTENER EL TiTULO DE
LICENCIADO EN ADMINISTRACION PUBLICA

MEXICO D.F., JUNIO DE 2000 WAYD 31 2000

ESCOLAR‘ES
Mexico, O£




UT.OAAL

Con profunda gratitud y respeto, dedico esta tesis a mis padres y amigos de toda la vida,
José y Susana, como un modesto reconocimiento al apoyo, consejos y amor que siempre me
han dado. Con su fe, su optimismo y su inquebrantable decision de seguir siempre adelante,

ellos han sido, sin duda alguna, mis mejores maestros en la vida.

Mi gratitud a Sarai, Tomasa, José y Adridn, cuya compailia, carifio y dedicacion es,
simplemente, irremplazable. Gracias a Antonio, Maria Elena, Manlio Fabio y Deyanira,

quienes desde hace varios afios me han distinguido con su amistad, su carifio y su presencia.

De manera muy especial, le agradezco a Virginia Gonzéalez Garcés el incondicional apoyo
que me dio durante de mis estudios en El Colegio de México. Su alegria, su paciencia y su
amor han sido una bendicién en todos estos afios. Como bien lo sabe, la deuda moral,

intelectual y vital que tengo con ella, rebasa con mucho lo que aqui le pudiera expresar.

Aunque en su habitual labor académica quiza no lo notaron o tal vez ahora no recuerden
ciertos detalles, mucho me alentaron las palabras y comentarios que recibi de todos mis
profesores, y, en especial, del Prof. Luis F. Aguilar, del Prof. Jesus Fernandez, de la Profa.
Martha Elena Venier, de la Profa. Soledad Loaeza y del Prof. Mauricio Merino, quien, por
cierto, despertd en mi un gran interés por los temas del federalismo y del gobierno local.

La culminacion de mis estudios de licenciatura, y de esta tesis en particular, no habria sido
posible sin el apoyo de la Profa. Ana Covarrubias, de la Profa. Celia Toro, del Prof.
Francisco Gil Villegas, del Prof. José Sosa, y, de manera especial, de quien ha sido un pilar
fundamental en la Licenciatura en Administracion Publica, la Profa. Maria del Carmen

Pardo. A todos ellos, mi mas profunda gratitud y sincero reconocimiento.

Finalmente, quiero resaltar el aliento y el apoyo que durante el desarrollo de esta tesis recibi
de mi hermano José, del Prof. Carlos Alba, quien fue mi tutor y amigo en El Colegio de
México, y, por su puesto, de Federico Nuiiez Gonzalez, quien me alenté vigorosamente para
culminar la redaccion de esta tesis y continuar con mis aspiraciones académicas y
profesionales.



INDICE

Introduccion

Capitulo I:
Régimen federal de gobierno y relaciones intergubernamentales

1. La forma federal del gobierno
a) Estado, gobierno y administracion publica
b) Formas de Estado y formas de gobierno
¢) ElEstadoy la forma federal de gobierno
d) Modelos de federalismo

2. Las relaciones intergubernamentales
a) Definicion de las relaciones intergubernamentales
b) Modelos de relaciones intergubernamentales

3. (Des)centralizacion politica y (des)centralizacion administrativa

Capitulo 11:
El federalismo y las relaciones intergubernamentales en México

1. Caracteristicas formales del régimen federal mexicano
1.1 Establecimiento de dos o mas instancias de gobierno
1.2 Division territorial del gobierno
1.3 Garantias constitucionales de la autonomia
1.4 Distribucion de facultades y responsabilidades

1.5BicameraliSmo. .........o. oo

1.6 Mecanismo de solucion de controversias
2. Modelo de “federalismo centralizado™

2.1 Concentracion de facultades en la instancia nacional de

gobierno

2.2 “Modelo mixto” de relaciones intergubernamentales
3. El federalismo en el marco del sistema politico mexicano

3.1 El federalismo y el presidencialismo.....................c.............

3.2 El federalismo y el “partido oficial”

3.3 El federalismo y el “programa de la Revolucion Mexicana”.

Capitulo III:
Globalizacién y cambio administrativo en México

1. Globalizacion y Estado-Nacion..................cccoceevviirs e

1.1 Los desafios de la globalizacion

1.2 Redefinicion de la soberania del Estado..............................

1.3 El gobierno y la administracion publica en un entorno
global

41
42
46
48
49
50
51
53
54

37
66
67
69
71

76
77
78
80

84



2. Tendencias de cambio en el federalismo mexicano: La
descentralizacion de la administracion publica federal
2.1 El contexto inicial de la reforma federal

2.2 La descentralizacion administrativa..................ccceoovvviinn. ..

a) La descentralizacion administrativa “horizontal”

b) La descentralizacion administrativa “vertical”...........

e La descentralizacion administrativa antes de la
crisis de 1982
e La descentralizacion administrativa durante el

sexenio 1982-1988 ... .o e

e La descentralizacion administrativa durante el
sexenio 1988-1994
¢ El “Nuevo Federalismo” (1994-1998)
» El rescate financiero de los estados (1995-
1997)

» El Sistema Nacional de Seguridad Publica.....

3. Tendencias de cambio en federalismo mexicano: La
descentralizacion del régimen politico

3.1 La reforma municipal..............cccooiiinniiiieicce e

3.2 Las reformas al Senado de la Republica

3.3 Las reformas a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion....

Capitulo IV:
Federalismo y “gobiernos de oposicion” en México

1. La descentralizacion del sistema politico. ........................ouuueuueuuncenn

a) Evolucion de la votacion a favor del PRI y de los partidos
de oposicion

2. Descentralizacion del sistema politico y centralizacion del régimen
politico

a) El caso de Baja California (1989-1995).........c.cccconiiininnne.

a.1 El Plan Estatal de Desarrollo 1990-1995

a.2 Relacion intergubernamental con el gobierno federal......

b) El caso de Chihuahua (1992-1998)

b.1 El Plan Estatal de Desarrollo 1992-1998............cccoovvviiiiee eeveeee,

b.2 Relacion intergubernamental con el gobierno federal

b.3 La descentralizacion educativa en Chihuahua................. ............

3. El Presidente de la Republica y los gobernadores

Conclusiones

Bibliografia

............

104

113
117

124
133

137
137
141
147

183

154

155

157

164
168
169
171
176
177
179
181
185

191

201



Introduccién

El federalismo es un tema politico y académico que cada vez cobra mayor relevancia. En el
ambito internacional, por ejemplo, el federalismo ha sido visto como una opcion de gobierno
para algunos regimenes excomunistas inmersos en la reconfiguracion de sus sistemas
politicos, como ha sido el caso de la antigua Union Soviética; el federalismo también ha
inspirado una parte importante del proceso de formacién de la Union Europea, a pesar de
que, estrictamente, ésta ultima no es una federacion; y su referencia ha estado presente, en el
actual entorno de globalizacion, en la reforma y la gestacion de algunos organismos o foros
internacionales de toma de decisiones, como la Federacion Internacional de Bolsas de

Valores.

En el ambito nacional, el tema del federalismo tiene una larga tradicion desde el siglo XIX,
cuando en el proceso de formacion de nuestro Estado-nacion los federalistas y los
centralistas luchaban por instaurar una u otra forma de gobierno. Posteriormente, a lo largo
del siglo XX las discusiones sobre el régimen federal no han versado sobre su conveniencia
como forma de gobierno, sino sobre la manera de hacer realidad el proyecto federalista, puées
se considera que aunque el régimen federal de gobierno esta consagrado en la Constitucion
de la Republica, en la practica las instituciones de gobieno han operado de manera
centralizada, es decir, tenemos un “federalismo centralizado”. No obstante, durante los
ultimos sexenios presidenciales, el tema del federalismo ha ido ganando un mayor espacio en
el debate politico y el andlisis académico, sobre todo por las politicas de descentralizacion
administrativa impulsadas por el gobierno federal y por el creciente pluralismo politico

regional que hay en el pais.
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El propdsito de esta tesis es, precisamente, averiguar qué cambios y qué continuidades han
tenido lugar en nuestro federalismo durante los ultimos tres sexenios (1982-1988, 1988-

1994 y 1994-1999) y cuéles han sido los principales elementos que han impulsado tales

cambios o continuidades.

Se asume como vilida la afirmacion de que el federalismo mexicano posrevolucionario se ha
caracterizado por un alto grado de centralismo politico, legal, fiscal y administrativo. Hay
una amplia bibliografia y datos empiricos que validan tal afirmacion. Por tanto, para el
objeto de la tesis no sera necesario detenerse en un recuento de la consolidacion de tales

rasgos centralizadores.

En cambio, trataré de probar que durante los afios ochenta y noventa han surgido algunos
elementos, condiciones o incentivos que tienden a desplazar a nuestro federalismo de un
modelo de “federalismo centralizado” a un modelo de “federalismo descentralizado”. Sin
embargo, es importante sefialar que esto no implica aseverar que irremediablemente ocurrira
tal desplazamiento, ya que no debe soslayarse la fuerza de la inercia institucional y politica e,

incluso, el surgimiento de fuerzas o incentivos contrarios a dicho desplazamiento.

Especificamente, identifico tres elementos de cambio en el federalismo mexicano que se han
manifestado durante los ultimos tres sexenios, incluyendo al del Presidente Ernesto Zedillo,
a saber: 1) los provenientes del cambiante entorno internacional, fundamentalmente los
asociados con la globalizacion (descentralizacion de los Estados Nacionales); 2) los

provenientes de las politicas de descentralizacion administrativa emprendidas por el gobierno
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federal, y 3) los provenientes de un mayor numero de gobiernos de oposicion

(descentralizacion del sistema politico).

El primer elemento que tenderia a modificar el caricter centralizado del federalismo
mexicano proviene del entorno internacional. En efecto, los cambios politicos, econémicos y
tecnolégicos del entorno global estan obligando i los Estados Nacionales a adecuar sus
instituciones de gobierno y de administracion publica, en términos de estructura, ambito de
accion, autonomia y direccion. Desde luego, este incentivo de cambio es asimilado de
diferente manera en el ambito nacional y local, dependiendo de las particularidades
econOmicas, politicas, sociales y culturales del pais de que se trate, y lo mismo puede dar
lugar a la descentralizacion que a la centralizacion politica y administrativa. Pero, en
cualquier caso, es importante reconocer la importancia de este incentivo de cambio que

genera el nuevo entorno mundial.

En México, por ejemplo, el desarrollo de la economia mundial durante las ultimas décadas
influy6 en los programas de reforma estructural, haciendo necesario el restablecimiento de la
disciplina fiscal y la estabilidad macroeconémica, ain a costa de centralizar la distribucion
del ingreso y del gasto publicos en la instancia nacional de gobierno, al tiempo ‘que se

desconcentraba la recaudacion fiscal y el ejercicio del gasto publico.

Recientemente, diversos organismos internacionales, como el Fondo Monetario
Internacional (FMI) y el Banco Mundial (BM), han recomendado la adopcion de una serie
de reformas de “segunda generacion”, entre las que se incluye la descentralizacion fiscal y

administrativa. Incluso, en los ultimos préstamos financieros internacionales contratados por



iv

Meéxico con el FMI y el BM en 1998 y 1999, se incluyen algunas clausulas que condicionan
la liberacion de los recursos financieros internacionales a la realizacion de ciertas reformas
en materia de coordinacion fiscal, orientadas a fortalecer las haciendas estatales y

municipales.

El segundo incentivo de cambio del federalismo mexicano proviene del propio gobierno
federal, el cual ha impulsado, por un lado, diferentes programas y politicas de
descentralizacion de la administracion publica federal, transfiriendo responsabilidades o
recursos a los estados y municipios; y, por otro lado, algunas reformas constitucionales

referidas al régimen federal.

Al respecto, es importante distinguir entre descentralizacion politica y descentralizacion
administrativa, ya que, como se indicara en la tesis, el federalismo supone fundamentalmente
un ordenamiento politico y, sélo de manera secundaria, un ordenamiento administrativo.
Adicionalmente, esta distincion permite poner al descubierto lo que algunos autores han
denominado “la trampa de la refundacion administrativa” del federalismo mexicano, es decir,
suponer que la descentralizacion administrativa implica la descentralizacion politica y el
fortalecimiento del pacto federal. Por lo tanto, se acepta que la descentralizacion

administrativa puede ser un segundo elemento de cambio del federalismo mexicano, pero

también se indican sus limitaciones.

Finalmente, el tercer incentivo de cambio de nuestro federalismo radica en la
descentralizacion del sistema politico, expresada en el crecimiento del numero de los

“gobiernos de oposicion” en diversos municipios y estados de la federacion, situacion que



permite tanto el rompimiento de los vinculos partidistas entre una y otra instancia de
gobiemo como una probable modificacion del patron centralizado de las relaciones
intergubernamentales.

Sin embargo, estas tendencias de cambio en el sistema politico hacen necesario insistir en la
distincion de sistema politico y régimen politico. En efecto, la descentralizacion del sistema
politico no conlleva necesariamente la descentralizacion del régimen politico, pues a pesar
de la diversidad politica de los gobiernos municipales y estatales puede mantenerse la misma
estructura legal e institucional centralizada de nuestro régimen federal, limitando con ello el
alcance de la descentralizacion del poder politico.

Como se observa, hay cuando menos tres elementos de cambio en el federalismo mexicano,
pero también hay un nimero igual de elementos o incentivos orientados a mantener, e
incluso vigorizar, el centralismo que lo ha caracterizado. De manera que, por un lado,
estamos frente a un proceso de cambio y de continuidad que ain no define su saldo final,
aunque, por el otro lado, tampoco es posible negar que el federalismo de hoy muestra
significativos cambios respecto de su pasado reciente.

Con el fin de entender la naturaleza y el alcance de los tres elementos de cambio
anteriormente mencionados, sera necesario precisar, en primer término, cuéles son las
caracteristicas basicas del federalismo, entendidc como forma de gobierno. Tal sera el
proposito del Capitulo I, en el que, a partir de la distincion entre los conceptos de Estado y
Gobierno y formas de Estado y formas de gobierno, se presentaran las razones por las que

el federalismo debe ser considerado una forma de gobierno y no una forma de Estado.
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Adicionalmente, como los federalismos presentan diferencias o particularidades de un pais a
otro, analizaré algunos de los “modelos de federalismo™ que ciertos autores han elaborado
para tratar de explicar, por ejemplo, por qué algunos federalismos presentan rasgos

centralizadores y otros federalismos presentan un alto grado de descentralizacion.

En virtud de que el federalismo mexicano se ha caracterizado por una marcada
centralizacion del poder en la instancia nacional de gobieno, pondré mayor atencion en la
descripcion del modelo de federalismo centralizado, y complementariamente de algunos
modelos intergubernamentales, con objeto de tratar de precisar cuales son los elementos
basicos que deberian modificarse en nuestro federalismo para lograr un federalismo

descentralizado.

Con base en la distincion conceptual de régimen politico y sistema politico, en el Capitulo II
presentaré las caracteristicas formales de nuestro régimen federal de gobierno y las de su
funcionamiento en el sistema politico posrevolucionario. Como he mencionado, debido a
que el desarrollo del centralismo caracteristico de nuestro federalismo ha sido ampliamente
documentado, unicamente insistiré en la idea de que dicho centralismo se sustenta en dos
bases distintas que, no obstante, se interrelacionan y fortalecen mutuamente en la practica:
por un lado, el centralismo proveniente del disefio constitucional y legal del régimen federal,
el cual atribuye numerosas facultades a la instancia nacional de gobierno, y, por el otro lado,
el centralismo proveniente del desarrollo de un sistema politico poco competitivo y de
partido hegemonico, el cual facilito un desarrollo jerarquizado de las relaciones politicas

entre las tres instancias de gobierno, favoreciendo el predominio del gobierno nacional.



A partir de los Capitulos III y IV analizaré propiamente los tres incentivos de cambio
previamente identificados y su impacto en el federalismo mexicano. En especial, en el
Capitulo III analizaré los incentivos provenientes del entorno global y su influencia en las
reformas que algunos Estados han emprendido para centralizar o descentralizar sus
regimenes politicos y administrativos. Con ese marco de referencia, analizaré las politicas de
(des)centralizacion administrativa impulsadas en Mexlco por el Ejecutivo Federal en los
ultimos tres sexenios, sefialando el alcance y las limitaciones que tiene la descentralizacion

administrativa para modificar el centralismo caracteristico de nuestro régimen federal.

Finalmente, en el Capitulo IV analizaré los principales cambios y continuidades que se
pueden observar a la luz de un mayor nimero de gobiernos municipales y estatales de
oposicion en México. En otras palabras, mientras que en el Capitulo III se analiza la
descentralizacion administrativa y la descentralizacion del régimen politico, en este capitulo
se analizara la descentralizacion del sistema politico. En este mismo capitulo revisaré, a
manera de ejemplo, algunas experiencias relevantes correspondientes a los gobiernos

estatales de oposicion en Baja California (1989-1995) y Chihuahua (1992-1998).

En fin, puede afirmarse que el federalismo mexicano de finales del siglo XX no ha sido
ajeno a los incentivos o elementos de cambio que han surgido durante los ultimos afios. No
obstante, asi como seria osado afirmar que nada ha cambiado en todos estos afios, también
seria ingenuo soslayar las continuidades del centralismo que llegan hasta nuestros dias. Por
tanto, es necesario tratar de entender qué ha cambiado y qué puede cambiar en el

federalismo mexicano. A ese proposito ha querido contribuir esta tesis.



CAPITULO I: REGIMEN FEDERAL DE GOBIERNO
Y RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

Introduccién

Con el propésito de averiguar qué cambios han tenido lugar en el federalismo mexicano
durante los ultimos quince afios, es imprescindible analizar, en primer término, cuéles son
las caracteristicas basicas de un régimen federal de gobierno, complementado dicho anﬁlisi#
con el de la teoria de las Relaciones Intergubernamentales (RIG), a fin de tener una vision
més amplia de las interacciones que puede haber entre dos 0 mas instancias de gobierno
(por ejemplo, entre los municipios y los estados o los estados y el gobierno federal) en el

marco de un régimen federal de gobierno.

Como se vera en este Capitulo, el Estado puede adoptar diferentes formas de gobierno, una
de las cuales es la forma federal. No obstante, debido a que hay autores que hacen
referencia al Estado Federal y al Estado Unitario, en lugar del gobierno de tipo federal y del
gobierno de tipo unitario, también sera necesario aclarar los conceptos de Estado y

gobierno, ademas de distinguir entre formas de Estado y formas de gobierno.

Finalmente, considerando que los gobiernos de tipo federal muestran algunas diferencias o
particulares de un pais a otro, sera necesario analizar diferentes modelos de federalismo,
poniendo énfasis en el tipo “centralizado”, ya que, como se verd en los Capitulos

subsecuentes, es el que més se adapta al caso mexicano.



1. La forma federal de gobierno

El federalismo es una forma de gobierno que, junto con otras instituciones del régimen
politico, estructura, organiza y delimita las instituciones y organos de gobierno de un
Estado. Desde luego, un Estado puede adoptar otras formas de gobierno, como son el
gobierno unitario, el gobierno presidencial o el gobierno parlamentario, por mencionar

algunas.

a) Estado, gobierno y administracién pablica
De acuerdo con Quentin Skinner, el concepto moderno de Estado se gesto a lo largo de los
siglos XIII al XVI en la Europa occidental.

...fue durante este periodo [...] cuando gradualmente fueron adquiriéndose los
elementos principales de un reconocible concepto moderno del Estado. El cambio
decisivo fue de la idea de que el gobernante “conservaba su estado” —donde esto
simplemente significaba sostener su propia posicion—a la idea de que existe un
orden separado y constitucional, el del Estado, que el gobernante tiene el deber de
mantener. Un efecto de esta transformacion fue que e/ poder del Estado, no del
gobernante, llegé a ser considerado como base del gobierno. Y esto a su vez
capacito al Estado a ser conceptualizado en términos distintamente modernos:
como unica fuente de la ley y fuerza legitima dentro de su propio territorio, y como
unico objeto apropiado de las lealtades de sus ciudadanos. [Asi] a finales del siglo
XVI, al menos en Inglaterra y Francia, encontramos que las palabras “Estado” y
“I’Etat” empiezan a ser utilizadas por primera vez en su sentido moderno.

Entre las caracteristicas mas importantes de esta institucion politica moderna destacan,

segun Hermann Heller, la constitucion de un poder soberano dentro de un territorio

' Los fundamentos del pensamiento politico moderno. I: El Renacimiento, Trad. Juan José Utrilla, México,
F.CEE., 1993, pp. 7 s. (las cursivas de la cita son mias).



delimitado. Dicho poder soberano concentra, en una unidad de accion politica secular, los

instrumentos de mando juridico, militar, burocrtico y fiscal.?

En efecto, como parte de la centralizacion del poder llevada a cabo por el Estado en
formacion, éste procedi6 a la “desprivatizacion” del poder, haciendo que los instrumentos
de autoridad y administracion pasaran de ser patrimonio privado de los sefiores feudales a
ser patrimonio publico, representado por el Estado; la centralizacion del poder también
paso por una fase de secularizacion y reafirmacion de la superioridad del poder civil sobre
el poder religioso; sin embargo, dicha monopolizacion y desprivatizacion del poder sélo
pudo imponerse mediante la violencia y mediante la creacion, por un lado, de un ejército
permanente centralmente controlado, y, por otro lado, mediante la constitucion del

monopolio fiscal.

Ambas bases estatales de dominacion estan estrechamente relacionadas, pues el control
fiscal financiaba al ejército en formacion y, a su vez, el poderio militar ayudaba al monarca
a imponer tributos fiscales regulares y permanentes. Adicionalmente, el control
centralizado de la hacienda publica proporcioné los medios necesarios para pagar un
creciente cuadro de funcionarios especializados que integraron el aparato administrativo del

Estado moderno.

Dichos funcionarios estatales estaban organizados de manera jerarquica y, ademas de ser
nombrados por el superior, dependian economicamente de un salario publico, permanente y

regular. En el caso francés es clara la constitucion del poderoso aparato administrativo

? Teoria del Estado, Trad. Luis Tobio, México, F.C.E., 1997, especialmente las paginas 141-154.



estatal, el cual, al paso de los afios, culminé en la creacion de los cinco ministerios clasicos:

Hacienda, Exterior, Interior, Guerra y Justicia.®

La jerarquizacion de la administracion militar y burocratica permitio6 que la dominacion
politica del Estado se extendiera a lo largo y ancho de un vasto territorio, sin perder por eso
la unidad del mando centralizado. Adicionalmente, el Estado monopolizé la creacion y la
aplicacion del derecho, diferenciando ademas el derecho piblico y el derecho privado, la
ley y el contrato. Esta tarea implico la formacion de cuadros de funcionarios especializados
en el Derecho Romano, quienes integraron los tribunales estatales especializados,
eliminandose con ello el derecho del mas fuerte y haciendo posible, al mismo tiempo, la

monopolizacion y el ejercicio legitimo de la fuerza por parte del Estado.

Por ultimo, cabe sefialar que si en un principio el poder tuvo que centralizarse en la persona
del monarca absoluto, quien ejercia el gobierno del naciente Estado, finalmente el poder se
ubicé en el orden impersonal y constitucional del Estado propiamente dicho (de ahi que se
hable del paso del Estado Absolutista al Estado de Derecho). A este paso contribuy6, sin
duda alguna, el desarrollo de la economia mercantil y la burguesia, asi como la formacion
de un “espacio publico”, elementos que también influyeron en el fortalecimiento de un
gobierno representativo (Parlamento, Estados Generales, Cortes) y en la progresiva
reglamentacion juridica de la administracion publica estatal, es decir, a fortalecer el

gobierno de las leyes y no de los hombres.* Cabe destacar que, si bien el gobierno

3 Renate Mayntz, Sociologia de la Administracion Piblica, Trad. José Almarz, Madrid, Alianza Editorial,
1985, p. 34.

“Veise el libro de José Guilherme Merquior, Liberalismo viejo y nuevo, Trad. Stella Mastrangelo, México,
F.CE., 1993. Hay dos precisiones que vienen al caso. La primera es que “como el liberalismo naci6é en
protesta contra la intrusién del poder estatal, intent6 establecer tanto una /imitacion como una division de la
autoridad. Un gran antiliberal modemo, eljtmmCaﬂSchmm,lorenmubmybnenmmTeorla
constitucional de 1928, al escribir que la constitucion liberal presenta dos principios esenciales: uno



representativo y la administracion publica racionalizada “hoy [parecen] concordantes y que
una acompaiia a la otra, desde el punto de vista del historiador, se afirmaron separadamente
[durante el largo proceso de consolidacion del Estado moderno, aunque finalmente] su

interdependencia acabé por imponerse en todos los [Estados occidentales

contemporaneos”.’

Teniendo en consideracion este breve transfondo histérico, podemos volver a insistir en la
definicion del concepto de Estado, recurriendo para ello a los politélogos John A. Hall y G.
John Ikenberry, para quienes,

... Una definicion integral [del Estado] incluiria tres elementos. Primero: el Estado
es un conjunto de instituciones, manejadas por el propio personal estatal, entre las
que destaca muy particularmente la que se ocupa de los medios de violencia y
coercion. Segundo: esas instituciones se localizan en el centro de un determinado
territorio geograficamente delimitado, atribuido generalmente a una sociedad [y]
Tercero: el Estado monopoliza el establecimiento de reglas al interior de su
territorio, lo cual tiende a la creacion de una cultura politica comin compartida por
todos los ciudadanos.®

Por su parte, el concepto de gobierno puede ser definido, segin Bert A. Rockman, de la
siguiente manera:

En el sentido de condicion de un dominio organizado, el gobierno es la expresion
de la autoridad del Estado. Entre sus funciones formales se encuentran la

distributivo y otro organizativo. El principio distributivo significa que la esfera de la libertad individual es en
principio ilimitada, mientras que la capacidad de intervenir del Estado es en principio limitada. En otras
palabras, todo lo que no esta prohibido por la ley estd permitido, de manera que lo que necesita justificacion
es la accion estatal, no la accién individual” (p. 17). La segunda observacion, sin embargo, introduce una
importante acotacion., pues de acuerdo con Merquior, “dentro de la evolucion politica occidental pueden
distinguirse dos grandes patrones liberales; concretamente dos patrones basicos en la relacién entre el Estado
y el individuo. Aqui hay un paradigma inglés y otro francés. [...] De Ruggiero observé que la especie inglesa
de liberalismo estaba por /imitar ¢l poder estatal, mientras que la variedad francesa buscaba fortalecer la
autoridad del Estado a fin de asegurar la igualdad ante 1a ley” (p. 30, las cursivas son mias).

5 Jaques Lagroye, Sociologia Politica, Trad. Daniel Zadunaisky, México, F.CE., 1994, p. 117.

¢ El Estado, Trad. Enrique Mercado, México, Nueva Imagen, 1991, pp. 12 s.



redaccion, aprobacion y ejecucion de las leyes, asi como la interpretacion y
aplicacion del derecho. [...] Pero el término gobierno también puede denotar el
método mediante el cual se gobierna una sociedad. Los gobiernos pueden
clasificarse de diversas formas[:] gobiernos parlamentarios, gobiernos

presidenciales, gobiernos federales y gobiernos unitarios.’

Finalmente, la administracion publica, nos dice Francisco Gil Villegas, “se ha definido
tradicionalmente como el conjunto de actividades encargadas de llevar a cabo las politicas
y programas de los gobiernos. Desde esta perspectiva, la administracion publica se centraria
principalmente en la planeacion, organizacion, direccion, coordinacion y control de las

operaciones del gobierno”.®

A pesar de que en algunas tradiciones politicas se prefiere el uso del término “gobierno” al
de “Estado”, es importante insistir en la distincion de ambos conceptos. En este sentido, las
observaciones de William F. Willoughby resultan ilustrativas:

...El Estado en si mismo no es ni el Pueblo, ni el Gobierno, ni la Magistratura ni la
Constitucion. Tampoco es el territorio sobre el que se ejerce su autoridad. Es, en
cambio, la comunidad de los individuos, considerada desde un particular punto de
vista, el de la unidad politica. [...] El Estado, para usar el término empleado en la
Ciencia Politica, es el cuerpo politico. El Gobierno es solamente el conjunto de los
instrumentos empleados por el Estado en el desempefio de sus funciones.

7 “Gobierno”, en Vernon Bogdanor (Dir.), Enciclopedia de las instituciones politicas, Trads. Jesis Albores et
al., Madnd,AhanmEdnomLpp 337y 339s.

® “Los fundamentos politicos de la Teoria de la Administracion Publica”, Foro Internacional, Vol. XXXIII,
Enero-Marzo, 1993, p. 30. Noestépordunésmsxm:enquladeﬁmcxbndeconceplossxempres
controvertida, porque la definicion tiene tras de si una serie de supuestos tedricos que pueden ser diferentes, e
incluso contrarios, a los de otras teorias referidas al mismo objeto de estudio. En este caso, sin embargo,
considero que, como concepto y como realidad concreta, “la Administracion Publica es una parte de la
historia de la evolucion del Estado moderno, lo cual significa, por ejemplo, que las condiciones bajo las
cuales surgié la administracién modema no se pueden separar analiticamente de las condiciones de aparicion
del Estado moderno. Dos factores de importancia general se destacan|:] en primer luar, la centralizacion de la
dominacion en el seno de un territorio y con ella la aparicién de mayores estados territoriales [y] como
segundo factor importante, la necesidad de la realizacién comiin de tareas permanentes relevantes”. Renate
Mayntz, op. cit., p. 26.



[El Estado] tiene la caracteristica de ser una unidad, indivisible e inmutable [y]
es en si una totalidad que no puede ser compartida o dividida con otro cuerpo. Es
por esta caracteristica que resulta relevante distinguirlo del Gobierno. Un Estado
puede cambiar su Gobierno las veces que sea necesario, sin que por eso el Estado
sufra cambio alguno. El Estado puede hacer uso de uno u otro sistema de autoridad
para la administracion y manejo de sus asuntos, tal como se hace donde el sistema
de gobierno empleado es unitario o donde se emplea el gobierno de tipo federal, sin
que por eso se afecte el caracter unico ¢ indivisible el Estado.

Este punto es de especial importancia, sobre todo si se tiene en cuenta el error
que frecuentemente cometen algunos autores de Ciencia Politica al designar a un
Estado que utiliza un sistema unitario de gobierno como Estado Unitario, 0 a un
Estado que utiliza un sistema federal de gobierno como Estado Federal. Tal
situacion es desafortunada, porque obscurece la naturaleza basica del Estado.

Si entendemos la verdadera naturaleza del Estado, comprenderemos que no hay
tal distincion entre uno y otro Estado. La concepcion basica del Estado implica
unidad e indivisibilidad. De tal manera, que hay un Estado en los Estados Unidos
de Norteamérica, sin importar su forma federal de gobierno, de la misma manera
que hay un solo Estado en Francia o cualquier otro Estado que utilice una forma
unitaria de gobierno. El hecho de que el pueblo de los Estados Unidos haya
preferido el uso de un esquema doble de gobierno para conducir sus asuntos
publicos, mientras que el pueblo francés prefiri6 el empleo de una forma unitaria
de gobierno, solamente representa una diferencia en la eleccion del tipo de medios
a ser empleados.’

b) Formas de Estado y formas de gobierno
Ademas de distinguir el significado de los conceptos de Estado y gobierno, también es
posible distinguir entre formas de Estado y formas de gobierno. Norberto Bobbio, por
ejemplo, considera que la tipologia de las formas de Estado se concentra en el analisis de

las relaciones de clase, las relaciones entre el sistema de poder y la sociedad, y las

® The Government of Modern States, New York, Appleton Century Crofts, 1936, Pp. 5-9. Traduccion propia.



ideologias; mientras que la tipologia de las formas de gobierno se enfoca al anlisis de la

estructura del poder y las relaciones entre los diversos érganos de gobierno."

Al estado se le pueden atribuir diferentes tareas y responsabilidades publicas o colectivas
qué cumplir (“fines del Estado”) ', como son, la paz interna, la proteccion frente a
enemigos del exterior, la educacion publica, el bienestar social, la promocion del
crecimiento economico, etc., todo lo cual amplia o disminuye los ambitos de intervencion
estatal y define cierto patron de relacion con la sociedad, dando lugar a las diferentes
Jormas de Estado: Estado Totalitario, Estado Liberal, Estado de Bienestar, etc.

En cambio, las formas de gobierno suponen distintas maneras de estructurar y organizar las
instancias y los organos de gobierno, dando lugar, por ejemplo, a gobiernos de tipo
parlamentario, presidencial, semiparlamentario, unitario o federal. En la practica, los
Estados pueden tener formas mixtas de gobierno, por ejemplo, unitario y parlamentario
(Inglaterra), federal y parlamentario (Canadé) o federal y presidencial (Estados Unidos),

por mencionar algunos casos.

Adicionalmente, los gobiernos, independientemente de su forma, pueden sustentarse en
diferentes principios politicos, como son el principio monarquico, el principio republicano,

el principio constitucional, el principio representativo y el principio democratico, etc.

19 Estado, gobierno y sociedad. Por una Teoria General de la Politica, Trad. Jos¢ Fernindez Santillin,
México, F.C.E., 1994, pp. 144 y 158. Por su parte, Héctor Gonzilez Uribe precisa que “la clara separacién
entre las formas gobierno y las formas de Estado es un mérito del formalismo juridico, que recogiendo la
tradicién de la Escuela del Derecho Natural racionalista de los siglos XVII y XVIII, delimit6 los conceptos de
Pueblo, nacion, Estado y gobierno™. Véase su libro Teoria Politica, México, Pormiaa, 1992, p. 403.

De acuerdo con Andrés Serra Rojas, los fines del Estado “constituyen direcciones, metas, propdsitos o
m&mmemmdemnmﬁménymxmmmh
legislacion.” Véase su libro Derecho Administrativo. Doctrina, Legislacién y Junsprudencm Tomo I,
México, Editorial Pormia, 1992, p. 40.



¢) El Estado y la forma federal de gobierno
El gobierno de tipo federal y el gobierno de tipo presidencial son, sin duda, dos de las
contribuciones politicas mas importantes de Estados Unidos al desarrollo de las formas de

gobierno del Estado moderno.

Si bien el federalismo tiene antecedentes en la historia de las ideas politicas y su desarrollo
tiene diferentes vertientes que no se limitan a la experiencia norteamericana,'’ su
connotacion politica moderna se alcanzo, segun Harmutt Klatt, “a través de un total de 85
articulos del diario de Alexander Hamilton, James Madison y John Jay, aparecidos en 1787

y 1788, y que mas adelante fueron recopilados y publicados con el titulo 7he Federalist*.*®

No deja de ser notorio que, doscientos afios después, es decir, a finales siglo XX, el
federalismo todavia se presente como una opcion de gobierno politicamente viable para los

ex-regimenes comunistas que buscan rehacer sus instituciones politicas; inspira algunos de

12 El desarrollo del federalismo en la historia de las ideas politicas es basto, lo mismo que las experiencias
histéricas concretas. Para los propositos de este capitulo es suficiente con indicar, por un lado, que algunos
autores, como Daniel Elazar (Exploring Federalism, USA, The University of Alabama Press, 1987) y George
E. Mendenhall (Law and Covenant in Israel and the Ancient Near East, Pittsburgh, Pittsburgh University
Press, 1955), consideran que es posible rastrear los origenes de “la idea federal” en los textos biblicos,
mientras que autores como Rufus Davis (The Federal Principle: A Journey through Time in Quest of a
Meaning, Berkeley and Los Angeles, University of California Press. 1978) se concentran en el significado
politico que el federalismo comenzo6 a tener en el siglo XVIII, referido al establecimiento de convenios entre
gobiernos. Por otra parte, algunas experiencias historicas tempranas tuvieron lugar en Suiza (siglos XIV y
XV) y los llamados Paises Bajos (siglo XVI). De la experiencia holandesa destaca uno de los primeros
pensadores del federalismo, Johannes Althusius (1557-1638). Pero, sin duda alguna, la experiencia historica
que dio forma al significado politico moderno del federalismo fue la formacién de los Estados Unidos y los
escritos de El Federalista (Hamilton, Madison y Jay). Esta experiencia sirvié de referencia, aunque no tuvo
caracter limitativo, para los autores europeos que enriquecieron y diversificaron el pensamiento federalista
como Kant, Winkelbech, Proudhon, Constant, Tocqueville, Mazzini, etc. Un buen recuento del desarrollo de
la idea federal y de algunas experiencias histéricas relevantes se encuentra en Stephen Woodard, “The Simple
Guide to the Federal Idea”, en Ventotene, Federalism and Politics, The Ventotene Papers of the Altiero
IS’p.i‘m-.lli Institute for Federalist Studies, Ventotene, 1995 (http://www.eurplace.org/federal/woodard. html).

199l:;(onz;ptiouelh’. Grundlagen von Fideralismus und Dezentralisierung”, s. trad., Contribuciones, Num. 4,
,p. 8.
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los esfuerzos de la integracion europea (Union Europea); y alienta reformas politico-

administrativas en diversos paises en desarrollo, entre ellos algunos latinoamericanos.

Sin embargo, al emprender el estudio del federalismo una de las primeras dificultades que
se presentan es la diversidad de definiciones que hay sobre dicho concepto.'
Adicionalmente, al comparar los diferentes gobiernos de tipo federal que hay en la
actualidad (entre ellos Estados Unidos, Canada, México, Argentina y Alemania) también se

observan diferencias y particularidades en su organizacion y funcionamiento.

En consecuencia, es necesario definir, en primer lugar, el concepto de federalismo, vy,
posteriormente, identificar las caracteristicas esenciales de esta forma de gobierno.
Respecto al primer punto, Ronald L. Watts define al federalismo como

Una forma de organizacion politica territorial en la cual la unidad y la diversidad
regional se acomodan dentro de un sistema politico unico, y el poder se distribuye
entre una serie de gobiernos generales y regionales, de manera que se salvaguarde
constitucionalmente la existencia y la autoridad de cada uno de ellos."

Con base en la definicion anterior y con el apoyo de otros autores especializados en la
materia, cabe hacer un breve anilisis de los elementos basicos que caracterizan a un

gobierno de tipo federal.

4 Alfonso Hernindez, por cjemplo, menciona que hay tres tendencias dominantes en la definicion del
federalismo: las definiciones sociologicas (para las cuales ro es la estructura constitucional o institucional la
que da sustento al federalismo, antes bien son las caracteristicas de la propia sociedad), las definiciones
institucionales (las cuales ponen énfasis en el “principio federal™ o division de poderes entre un gobierno
central y numerosos gobiernos regionales), y las definiciones econémicas (las cuales ponen el acento en la
distribucion y asignacion éptima de recursos y facultades entre los niveles de gobierno). Ver su articulo
“Definiciones y teorias sobre el federalismo: una revision de la literatura”, Politica y Gobierno, Vol. V, nim.
1, México, 1998, pp. 225-259.

' “Federalismo”, en Vemon Bogdanor (Dir.), Enciclopedia de las instituciones politicas, Trads. Jestis
Albores et al., Madrid, Alianza Editorial, p. 298.
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Una primera precision del federalismo se refiere a que éste es una forma de gobierno y no
una forma de Estado, segin ha hecho notar en las paginas anteriores. Sin embargo,
conviene insistir en tal distincion, sobre todo con relacion a dos puntos: 1) la soberania y 2)
la distribucion de facultades o competencias entre las instancias de gobierno de un régimen

federal.

Respecto al tema de la_soberania, por principio de cuentas se puede decir que hay
coincidencia entre los diversos autores sobre el hecho de que mediante un “pacto federal”'
se define un disefio constitucional e institucional que permite vincular a diferentes
comunidades politicas o a diversos Estados, cada uno de los cuales originalmente tiene su
propio gobierno, sus instituciones politico-administrativas, sus leyes, su poblacion, su
territorio, su cultura, su lengua, etc., las cuales no necesariamente son las mismas ni

necesariamente son similares.

Los Estados o las comunidades que se vinculan mediante el pacto federal, ceden parte de
sus facultades soberanas a un nuevo gobierno que crean, con caracter de gobierno nacional,
y se reservan para si algunas facultades.'” Pero, a diferencia de una confederacion, en la que
los Estados realmente mantienen su poder soberano para adoptar o rechazar las decisiones

tomadas por la instancia central, segin les convengan o no tales decisiones, en el

16 El término federacién deriva del latin foedus, genitivo foederis, que significa pacto, contrato, tratado,
convencion, alianza. Stephen Woodard precisa que dicho término se incorporé al inglés por influencia del
francés, y que durante el siglo XVII tenia un significado fundamentalmente religioso, siendo muy usado por
los puritanos quienes hacian referencia a la “teologia federal”, queriendo significar con eso el convenio
establecido entre Dios y los colonos de América. Pero hacia finales del siglo XVI1 y a lo largo del siglo XVIII
evoluciond hasta incorporar la idea de vinculos o acuerdos entre estados. Ver “The Simple Guide to the
Federal Idea”, Op. Cit.
"Pmautomcomohem-]osephmnhon,elpaaofedualmmmmhyoomemdolmumdos.y
establece una obligacion reciproca e igualitaria entre los contrayentes. Ademds, la figura del pacto o contrato
politico federal no es un recurso hipotético acphcarelongenylosﬁmdamalosdclomenpouucosmo

es una realidad en tanto ha sido propuesto, discutido, votado, aprobado, y es susceptible

modificaciones regulares a voluntad de los contrayentes”. Elmncipiofederatwo Trad. Francisco Pi y
Margall, Madrid, Sarpe, 1985, p. 90.
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federalismo el gobierno nacional tiene facultades para imponer las decisiones que, tomadas
dentro de su ambito de competencia, sean aplicables al conjunto de los miembros de la
federacion, con las restricciones seiialadas por la Constitucion o la ley. Es decir, aunque el
pacto federal preserva la autonomia de los gobiernos locales, no se preserva, en cambio, la
soberania de los estados federados. En efecto, el punto central esta la soberania del Estado,
pues, como sefiala Hermann Heller,

...la unidad de voluntad a la que corresponde la soberania es la unidad decisoria
universal suprema dentro del orden de poder de que se trate [y] lo cierto es que sin
la comprension cabal del fenomeno no es posible entender con exactitud la
verdadera naturaleza del Estado, ya que solamente la idea de soberania permite
explicar la cualidad que pertenece al Estado moderno de constituir, dentro de un
territorio determinado, la unidad decisoria universal. [...] Este concepto de Estado
no demandaria nuevas explicaciones si no fuese porque el analisis de la naturaleza
del Estado federal condujo, desde mediados del siglo pasado, a una nueva doctrina
del Estado, contradictoria con las ideas que venimos sustentando: nos referimos a
la tesis, ampliamente generalizada, del Estado-no soberano [...] Tenemos que
partir de la afirmacion indubitable de que, en la época presente, el Estado federal,
como totalidad, es un Estado soberano, esto es, es una unidad que decide
universalmente dentro de un territorio determinado; si no fuese asi, habria que
desnaturalizar de tal manera el concepto de Estado, que la caracteristica de la
doctrina que atribuye al Estado llamado unitario resultaria inservible [...] La
verdad es que los estados miembros, como las provincias y los municipios, son, de
acuerdo con su naturaleza, unidades territoriales decisorias particulares, en tanto el
Estado federal, de la misma manera que todos los Estados unitarios, es, segun su
naturaleza, una instancia decisoria universal.'®

'® La soberania. Contribucion a la teoria del derecho estatal y del derecho internacional, Trad. Mario de la
Cueva, México, F.C.E., 1995, pp. 197, 203 y 214.
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De lo anterior se deduce que, después de ejercer su soberania al decidir unirse mediante un
pacto federal, en el que se especifican los poderes que corresponderan a cada instancia de
gobierno (gobierno nacional, gobierno provincial, gobierno municipal, etc.), los Estados
que se federan pierden su caracter soberano, y por tanto dejan de ser Estados, y la soberania
pasa a formar parte del nuevo Estado nacional que contempla la existencia de varias

instancias auténomas de gobierno, segun lo prescrito en el pacto federal.

En este sentido, autores como Grant Harman afirman que,

En esencia, el federalismo provee un mecanismo organizacional para alcanzar un
grado de wnidad politica dentro de una poblacion cuya caracteristica es la
diversidad. Bajo este arreglo, las unidades politicas regionales que estaban
separadas (generalmente llamadas estados o provincias) se unen con propositos
especificos y limitados, mediante mecanismos institucionales y administrativos
comunes, pero de tal manera que cada gobierno regional o estatal preserva su
integridad y una autonomia sustancial. Esto se logra mediante la distribucion de
poderes y responsabilidades entre las diferentes instancias de gobierno [...] Ambas
instancias de gobierno tienen el derecho para iniciar leyes, imponer impuestos y
relacionarse directamente con el pueblo. Generalmente hay una demarcacion de
poderes y funciones explicitamente sefialada en la Constitucion, correspondiente a
cada una de las instancias de gobierno. También hay mecanismos y procedimientos
especificos para resolver los conflictos o controversias entre el gobierno central y
los gobiernos locales. '’

El segundo punto a destacar tiene que ver con la distribucién de facultades y el

establecimiento de areas de competencia entre las diferentes instancias de gobierno de una
federacion. Prescindiendo de la naturaleza y del nimero de “fines” o tareas que se le

encomiendan al Estado, se debe poner atencion a qué instancia de gobierno se le asignara la

' “Intergovernmental Relations: Federal Systems”, en Mary Hawkesworth and Maurice Kogan (eds.),
Encyclopedia of Government and Politics, Vol. 1, London, Routledge, 1992, pp. 336 s.
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responsabilidad de tal o cual funcion estatal. Por ejemplo, si al Estado se le asigna la tarea
de proveer de educacion basica a la poblacion, se tiene que identificar a qué instancia de
gobierno se le asigna la responsabilidad de realizar dicha tarea estatal y si para ello debera
contar con la ayuda de otras instancias de gobierno, o si los programas educativos los
definird cada gobierno provincial y el gobierno federal solo se limitard a vigilar el

cumplimiento de los programas elaborados por las provincias, etc.

Resulta muy importante conocer la manera como se asignan las facultades entre las
diferentes instancias de gobierno y la manera como se delimitan sus respectivas areas de
competencia, pues ello define una parte importante de los rasgos propios de cada
federalismo. No obstante, aunque hay un relativo acuerdo tedrico respecto a que materias
como la defensa militar, la politica exterior, la migracion, y en general los temas que
trascienden las fronteras de los estados y municipios deben ser responsabilidad de la
instancia nacional de gobierno, de todas maneras persiste la discusion sobre la manera
como deben distribuirse el resto de las responsabilidades. En todo caso, “la distribucion de

poderes refleja la historia y los valores de la comunidad politica.”*

Asi, puede haber federalismos cuyo gobierno nacional esté cargado de responsabilidades, o
federalismos en los que el papel del gobierno nacional sea meramente subsidiario.?’ En
cualquier caso, el que cada instancia de gobierno cuente con una esfera propia de decision

es un elemento muy importante del federalismo, pues como indica William H. Riker ,

% Cherly Saunders, “Constitutional Arrangements of Federal Systems”, Publius: The Journal of Federalism,
25:2 (Spring 1995), p. 70

?! Parece oportuno mencionar que, segin Luis Aguilar, hay algunos valores politicos que de alguna manera
se han asociado al federalismo, entre los que destacan el valor de la autonomia politica, el valor de la
participacion ciudadana, el valor comunitario y el valor de la eficiencia. “Hacia un nuevo federalismo™, en
Rogelio Arellano Cadena (comp.), México. Hacia un nuevo federalismo fiscal, México, El Trimestre
Econémico-Gobierno del Estado de Puebla, 1996, p. 14.



...Una constitucion es federal si 1) dos instancias de gobierno rigen sobre el mismo
territorio y el mismo pueblo, 2) cada instancia de gobierno tiene al menos una area
de decision y accién sobre la que puede actuar de manera autonoma, y 3) hay
algunas garantias, cuando menos establecidas en la Constitucion, para preservar la
autonomia de cada gobierno en su propio ambito de decision y accion.??

Por lo demas, debe indicarse que hay diferentes métodos de distribucion de facultades y
delimitacion de areas de competencia en los regimenes federales. Los mas comunes
consisten en enumerar las facultades que corresponden al gobierno nacional; en otros casos,
se enumeran los que corresponden a los gobiernos provinciales y municipales, y, en
consecuencia, los “poderes residuales” corresponden al gobierno nacional; y también hay
sistemas mixtos de distribucion, es decir, se indican expresamente cuéles son las facultades
del gobierno nacional, cudles los poderes de los gobiernos provinciales, en qué materias

deben concurrir ambos gobiernos.

Respecto a la vinculacion de los principios de unidad y diversidad subyacentes al
federalismo, hay autores que ponen énfasis en las tensiones politicas y culturales que se
presentaron entre el Estado y las diversas nacionalidades o comunidades politicas durante el
proceso de formacion del Estado-Nacién, siendo una de ellas la tension entre modernidad y
tradicion, Ilustracion e Historicismo. Al respecto, Luis F. Aguilar afirma que,

La teoria y la propuesta practica del Federalismo se inserta justamente como un
esfuerzo de solucion dentro de la tension entre el concepto verdadero de naturaleza
humana con sus derechos y libertades naturales, por un lado, y la riqueza multiple y
diferenciada de las sociedades humanas con sus instituciones politicas
histéricamente producidas, por el otro. [Sin embargo] el federalismo [...] plantea
solo el problema practico-moral de como lograr fundar la mejor relacion y

* Federalism. Origin, Operation, Significance, USA, Little, Brown and Company, 1964, p. 11.
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comunicacion social entre individuos y naciones. [...] En esta direccion marcha el
Idee zu einer Allgemeinen Geschichte in Weltbiirgerlicher Absicht y Zum ewigen
Frieden de Kant, The Federalist de Hamilton, Jay y Madison, Du principe fédeératif
de Proudhon. En estas obras clasicas se atiende tedricamente a una organizacion
interestatal de plural coexistencia pacifica bajo una ley universalmente vélida y
verdadera, de unidad politica estatal con simultanea autonomia diferenciada de las

comunidades, de distribucion y balance del poder entre centros soberanos
coordinados...?

Cabe destacar que dentro del orden federal, los intereses de las diferentes provincias no
solo encuentran su cauce a través de sus propios gobiernos, sino que también estan
representados politicamente en un organo de caracter nacional, generalmente llamado

Senado, el cual permite la representacion politica-territorial de los estados que forman la

federacion.

Aunque el Senado tiene antecedentes que se remontan a la Roma Imperial y al
bicameralismo inglés del siglo XIV (la Camara Alta o de los Lores y la Camara Baja o de
los Comunes), su significado como institucion federalista aparece con la formacion del
gobierno nacional de los Estados Unidos durante los afios previos y subsiguientes a la
Convencion de Filadelfia de 1787, proceso durante el cual se asoci6 a la Camara de
Representantes (o de Diputados) como la representante del pueblo norteamericano y a la
Camara de Senadores como la representante de los estados que formaron la federacion. Con
la representacion igualitaria de cada uno de los estados en el Senado, es decir, sin importar

sus diferencias de extension territorial, poblacion, recursos, etc., los estados participan en la

2 Luis F. Aguilar, Politica y Racionalidad Administrativa, México, INAP, 1982, pp. 128 s.
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formacion de la voluntad nacional, a la vez que el Senado participa en la division y

equilibrio de Poderes de la instancia nacional de gobierno.

A partir de lo expuesto en las paginas anteriores, vale la pena tratar de sintetizar en un

cuadro las caracteristicas basicas de la forma federal de gobierno (ver Cuadro 1.1.).

CUADRO 1.1

CARACTERISTICAS FUNDAMENTALES DE LA FORMA FEDERAL DE GOBIERNO
1. Establecimiento de Las dos o mas instancias de gobierno contempladas en el pacto federal rigen
dos o més instancias  sobre un mismo territorio y sobre la misma poblacion, con las limitaciones
de gobierno establecidas en la ley. Por tanto, los ciudadanos tienen obligaciones y derechos
con el gobierno local y con el gobiemno federal o nacional.
2. Divisién territorial del La divisién territorial del gobierno puede tener como origen circunstancias

gobiemo histéricas. regionales, étnicas, religiosas, lingiiisticas 0 econdmicas.

3. Garantias En la ley o Constitucion nacional se garantiza cierto grado de autonomia de los
constitucionales de la  gobiemnos federal, estatal y municipal. Adicionalmente, la eleccion de cada
autonomia de las instancia de gobiemo es auténoma.
instancias de gobierno

4. Distribucion Hay un marco juridico o una Constitucién nacional en la que especifican las
constitucional de las  facultades, recursos, responsabilidades y jurisdicciones de cada una de las
facultades y instancias de gobierno. Hay diferentes maneras de distribucion de facultades, por

responsabilidades de  ejemplo, enlistando las facultades otorgadas al gobierno federal, enlistando las
cada instancia de facultades de los estados, definiendo las facultades exclusivas de una u otra
_gobiemo esfera de gobierno. etc.

5. Bicameralismo Representacion y participacion de los estados en la politica nacional a través de
un drgano institucional que asegure la representacion igualitaria de cada uno de
ellos (generalmente llamado Senado), asi como derecho de las unidades
federadas para iniciar leyes nacionales y participar en la reforma de la

6. Establecimiento de un Establecimiento de un poder judicial autonomo o de un Tribunal Constitucional
mecanismo de que garantice el orden federal y resuelva las controversias que pudieran surgir
resolucion de entre las diferentes instancias de gobierno.

controversias entre las Adicionalmente, el Senado puede tener injerencia en la resolucién de conflictos
instancias de gobierno y controversias.

Fuente: Elaboracion propia con base en varias fuentes bibliograficas.

Finalmente, es muy importante mencionar una forma de gobierno, en este caso la federal,
aunque puede ser analizada en si misma, también puede ser analizada como parte de un
conjunto mas amplio de instituciones, normas y practicas politicas. Esta ultima perspectiva
es relevante porque nos recuerda que una forma de gobierno no sélo forma parte de un

régimen politico, sino que también funciona en un sistema politico determinado.
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En términos generales, la nocion de régimen politico se refiere al “conjunto articulado de
instituciones juridicas que norman y regulan tanto la distribucion y el ejercicio del poder
estatal como la lucha por conquistarlo”.** Por su parte, la nocién de sistema politico se
refiere al “conjunto articulado de las relaciones de poder realmente existentes en una

sociedad [...] mismas que estan en el origen de la institucionalizacion juridica del poder”.?*

¢) Modelos de federalismo
Si bien hay elementos basicos que definen a la forma federal de gobierno, los federalismos
muestran algunas diferencias o particularidades en su organizacion o funcionamiento de un
lugar a otro. Esto ha dado lugar a la elaboracion de distintos “modelos” de federalismo, por
ejemplo, el modelo de federalismo centralizado, el modelo de federalismo dual, el modelo

de federalismo cooperativo, etc.

Debido a que el caso mexicano ha sido caracterizado como un federalismo centralizado, me
concentraré en la descripcion del modelo de federalismo centralizado elaborado por
William Riker. Para este autor, un federalismo es centralizado o descentralizado, en funcion
del grado de independencia que haya entre las diferentes instancias de gobierno (nacional,
provincial, local) para tomar decisiones sobre ciertas materias.?® El grado de independencia
corre a lo largo de un continuum que va de un “grado minimo” a un “grado maximo” de

independencia:

24 Luis Fernando Aguilar Villanueva, “Estado, régimen y sistema politico. Notas para una discusion sobre la
f;:;s delz(;l;e(fare State”, en Juan Enrique Vega (ooord), Teoria y politica de América Latina, México, CIDE,
P

25Ibul,p 205. Cabe destacar que diferentes autores utilizan como sinénimos los términos de Estado

politico. Esto es asi, porque la Teoria de Sistemas supone la existencia de diferentes

especializados en asuntos econémicos, sociales, culturales. politico-administrativo, etc. El subsistema

politico-administrativo de alguna manera se sitia por arriba del resto de los subsistemas, especialmente del

econémico y del social, para regularios. Como el realiza una funcién similar a la del sistema politico,

se utilizan indistintamente ambos términos. Sin embargo, de manera mds formal, la teoria de sistemas

gmngmenneslslemayréglmpolmoos,mlenuaslaTeoﬁadelEﬂadodlmngueemEsmdoyGobmm
Op. cit. pp. 5-7.
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a) El grado minimo de independencia supone que el gobierno federal no puede
tomar decisiones sobre un nimero muy amplio de materias relevantes, sin antes haber
consultado u obtenido la aprobacion de los gobiernos estatales; en otras palabras, los
gobiernos estatales tienen un amplio poder de decision y de control sobre el gobierno

nacional. Esta situacion implica la existencia de un “federalismo descentralizado”.

b) El grado mdximo de independencia supone que el gobierno nacional puede tomar
decisiones sobre un amplio mimero de materias relevantes, sin necesidad de consultar o de
obtener aprobacion de los gobiernos estatales; en otras palabras, el gobierno nacional tiene
un amplio grado de independencia respecto de los gobiernos estatales. Esta situacion

implica la existencia de un “federalismo centralizado”.

De acuerdo con Riker, la mayoria de los federalismos se localizan entre los extremos
minimo y maximo de independencia (entre el federalismo descentralizado y el federalismo
centralizado). Como ejemplo de un federalismo centralizado, Riker menciona el caso
norteamericano, pues a lo largo del tiempo el gobierno nacional ha ido adquiriendo y

concentrando mayores facultades de decision sobre un gran nimero de materias relevantes.

Utilizando una escala de cinco grados, Riker evalua el grado de independencia del gobierno
nacional en relacion con los gobiernos estatales de los Estados Unidos para la toma de
decisiones, correspondiendo el nimero 1 a un grado maximo de independencia del
gobierno nacional, el nimero 3 a una fuerte interdependencia entre el gobierno nacional y
los gobiernos estatales, y el nimero 5 a un alto grado de dependencia del gobierno nacional

en relacion con los gobiernos estatales para la toma de decisiones.
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CUADRO 12
Grado de centralizacién del federalismo norteamericano en diferentes periodos de tiempo
FUNCIONES 1790 1850 1910 1964

Asuntos exteriores 4 1 1 1
| Seguridad Piblica S 4 4 4
Derechos de propiedad S S 4 4
Derechos civiles S S b 3
Moralidad S s 5 3
Patriotismo 3 3 3 3
Moneda y crédito 3 4 3 1
Transportaciéon y 4 4 2 2
comunicaciones

Utfdades 3 3 : :
Produccion y distribucién S 5 4 2
Desarrollo econémico 3 4 3 2
Recursos naturales - 2 2
Educacién - 5 S 4
Indigencia s 5 z
Recreacion 4 4 3
Salud - 4 3
Conocimiento 1 1 1 2
PROMEDIO 41 _40 35 28

Fuente: William Riker. Op. Cit.. p. 83

Segun se observa en el Cuadro 1.2, Riker descubre que, como promedio (ultima fila), el
gobierno nacional se ha ido haciendo mas independiente para tomar decisiones sobre un
amplio nimero de materias relevantes, pues la calificacion del grado de independencia va
pasando de 4.1 en el afio 1790 (dependiente de los estados) a 4.0 en 1850, y de 3.5 en 1910
(interdependiente de los estados) a 2.8 en 1964 (independiente de los estados). Es decir, el
traslado de una calificacion de 4.1 a 2.8 nos indica el paso de un federalismo
descentralizado a un federalismo centralizado. Al respecto, es muy interesante observar
como otro observador del federalismo norteamericano, James M. Buchanan, considera, en
un articulo publicado en 1995, que el federalismo norteamericano ha mantenido su

tendencia centralizadora, por lo que es necesario impulsar la descentralizacion de la

autoridad.?’

*7 “Federalism As an Ideal Political Order and an Objective for Constitutional Reform™, Publius: The Journal
of Federalism, 25:2 (Spring 1995), pp. 24 s.
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De igual manera, el Cuadro 1.2 nos muestra que, aunque como fendencia general se nota
un proceso centralizador a lo largo de los afios, también hay “subprocesos de
descentralizacién”, como es el caso del desarrollo econémico, el cual paso entre 1790 y

1850 de una calificacion de 3 a 4 (de interdependiente a mas dependiente).

Finalmente, Riker indica que para tener una vision mas completa de los diferentes tipos de
federalismo, no debe soslayarse que éste forma parte de un conjunto mas amplio de
instituciones y que funciona en el marco de procesos politicos mas amplios. En ese sentido,
Riker destaca el papel que desempeiia el sistema de partidos en el funcionamiento del
federalismo: si el sistema de partidos es centralizado o de partido hegemonico, el
federalismo tendera a ser centralizado, mientras que si el sistema de partidos es
descentralizado o hay un alto grado de competencia electoral que posibilite la alternancia

de partidos en los gobiernos estatales, entonces el federalismo tendera a ser descentralizado.

Sobre este ultimo punto, conviene citar las observaciones de otro estudioso del federalismo,
el politologo Carl J. Friedrich, quien afirma:

...el federalismo no debe ser visto exclusivamente como un disefio estatico,
caracterizado por una rigida separacion de poderes entre instancias de gobierno.
Por el contrario, el federalismo fundamentalmente implica la existencia de
procesos, por medio de los cuales un nimero de comunidades politicas separadas
establecen acuerdos para la solucion de problemas especificos, adoptan politicas
conjuntas, y toman decisiones conjuntas para resolver problemas comunes [Ahora
bien, tal dinamismo pude verse afectado por] el impacto centralizante de un sistema
de partidos con partido Unico. Por ello debe haber cuando menos dos partidos
politicos, de tal manera que en algunos gobiernos estatales el “otro partido”,
distinto al partido gobernante en el centro, pueda hacer efectiva la autonomia local

y los derechos de los estados [...] En sintesis [...] un régimen federal en el que no
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hay una oposicion politica activa tanto en el ambito nacional como local, corre el

riesgo de ser unicamente un federalismo “en el papel”.2*

Friedrich argumenta que este dinamismo entre los diferentes niveles de gobierno puede
propiciar cambios en el tipo de federalismo de que se trate. Asi, por ejemplo, Friedrich
observa que en los Estados Unidos el federalismo ha pasado de un federalismo “dual” a un

federalismo “cooperativo”, y de éste a un federalismo “centralizado”, etc.

Otro de los autores que ha estudiado el federalismo, aunque desde la perspectiva fiscal, es
Ricardo Rocha Reynaga, quien también identifica diferentes modelos de federalismo:
modelos competitivos, modelos funcionales y modelos interdependientes. De estos, me

interesa destacar los modelos competitivos y el modelo funcional de valla de postes (ver

Cuadro 1.3).%
CUADRO 1.3
MODELOS DEL FEDERALISMO
MODELO VARIACIONES

e Federalismo centrado en la nacion
Modelos Competitivos o Federalismo centrado en los estados

e  Federalismo dual
Modelos Funcionales o  Federalismo de valla de postes

o  Federalismo de valla de bambu
Modelos Interdependientes o Federalismo cooperativo

o Federalismo creativo
Fuente: Ricardo Rocha Reynaga, Federalismo Fiscal: Conceptos, Principios y Teoria, México, INDETEC, 1996, p. 45.

De acuerdo con este autor, los modelos competitivos enfatizan las rivalidades que hay entre

las diferentes instancias de gobierno, bien para tomar decisiones autonomas o influir en las

% Trends of Federalism in Theory and Practice, New York, Frederick A. Pracger, 1968, pp. 7, 48. 67 y 68.

® Federalismo Fiscal: Conceptos, Principios y Teoria, México, INDETEC, 1996.
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decisiones de los otros gobiernos. El problema que identifica Rocha consiste en que esta
rivalidad se expresa como un “juego de tipo suma cero”, es decir, que solo una instancia de
gobierno puede ganar, pero al hacerlo lo hace a expensas de las otras instancias. De esta
manera, cuando el gobierno nacional se impone a los gobiernos estatales se puede hablar de
un “federalismo centrado en la nacion” (parecido al federalismo centralizado); pero cuando
los gobiernos estatales se imponen al gobierno nacional se estaria en presencia de un
“federalismo centrado en los estados”; finalmente, cuando ninguno de los dos logra

imponerse, se estaria en presencia de un “federalismo dual”.

Por su parte, los modelos funcionales explican que, mientras cada nivel de gobierno cuida
que no se vulnere su esfera de competencia, las burocracias pueden concentrar un gran
poder de decision al atravesar transversalmente dichas separaciones, vinculando a las
burocracias dedicadas a ciertas areas de politicas, independientemente del nivel de gobierno
al que pertenezcan. Esto es lo que sucede con el modelo de “valla de postes”, en la cual la
burocracia nacional puede vincularse con la de los estados y municipios, dedicados a la
misma area de politicas (educacion o salud, por ejemplo), y centralizar o influir de manera

determinante en las decisiones que se tomen en las politicas publicas respectivas.

Finalmente, los modelos interdependientes ponen énfasis en la cooperacion que se establece
entre las diferentes instancias de gobierno o las burocracias de cada gobierno, partiendo del
reconocimiento de que las acciones concertadas pueden arrojar mejores resultados y

beneficios para las partes involucradas, que los beneficios esperados por acciones

unilaterales.



2. Las relaciones intergubernamentales.
Como parte del desarrollo de los estudios sobre el federalismo, resulta conveniente revisar
el enfoque de las relaciones intergubernamentales, es decir, el anilisis de las maneras

como se relacionan e interactian las diferentes instancias de gobierno en un sistema federal.

El concepto y la disciplina de las relaciones intergubernamentales no sustituyen ni eliminan
al del federalismo, sino que lo complementan al abarcar un espectro diferente de elementos
que generalmente son soslayados o no son tan ponderados en los estudios del federalismo,
segun se explica en los siguientes parrafos. Para los propésitos de esta investigacion, ambos

conceptos se asumen como complementarios.

a) Definicion de las relaciones intergubernamentales
De acuerdo con Deil S. Wright, el término relaciones intergubernamentales se origin6 en
los Estados Unidos durante la década de 1930, en un contexto nacional que empezaba a
favorecer el surgimiento del Estado de Bienestar y la accion gubernamental directa para
hacer frente a los problemas derivados de la Gran Depresion.*

Wright cita la definicion clasica de William Anderson sobre relaciones
intergubernamentales, a saber, “un conjunto importante de actividades o interacciones que
tienen lugar entre unidades de gobierno de todos los tipos y niveles en el marco de un
sistema federal.”' Tales actividades e interacciones pueden tener como propdsito la

solucion conjunta de problemas comunes, pueden dar lugar a conflictos o nuevos

= Undemandim Intergovernmental Relations, California, Brooks-Cole Publishing Company, 1988, p. 13.

! La cita original proviene de William Anderson, Intergovenmental Relations in Review, Minneapolis,
UmmtyofMlmaoqulm p. 3, pero aqui estoy citando a Wright, op. cit., p. 12.
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problemas; pueden darse en un ambiente de cooperacion; pueden involucrar a diferentes

funcionarios de una misma instancia de gobierno o de varias instancias de gobierno; etc.

Cabe destacar que, en la actualidad, el analisis de las relaciones intergubernamentales no se
limita al estudio de los sistemas federales, sino que también se aplica a los regimenes de
gobierno unitario e incluso se emplea en el estudio de las relaciones internacionales, por
ejemplo, cuando se hace referencia a organismos intergubernamentales internacionales o
mecanismos de cooperacion intergubernamental regional? Sin embargo, para los

propositos de esta tesis, dicho concepto se enfocara al régimen federal de gobierno.

De acuerdo con Wright, aunque el concepto de relaciones intergubernamentales no
sustituye al de federalismo, hay cuando menos cinco razones para emplear alternativamente

el concepto de relaciones intergubernamentales, a saber:**

e Tradicionalmente el federalismo tiende a enfatizar las relaciones entre el gobierno
federal y los gobiernos estatales. En cambio, las relaciones intergubernamentales (RIG)
tienen en consideracion todas las relaciones posibles que pudieran establecerse o que de
hecho se establecen entre las diferentes unidades de gobierno (relaciones federacion-
estados, estados-municipios, municipios-federacion, municipios-municipios, etc.).

o El federalismo tiende a destacar el aspecto legal y formal de las relaciones entre las
diferentes instancias de gobierno; en cambio, las RIG tienen en consideracion tanto los

aspectos formales como informales.

32 Al respecto puden consultarse los textos de R. A. W. Rhodes, “Intergovernmental Relations: Unitary
Systems”, y Grant Harman, “Intergovernmental Relations: Federal Systems”, en Mary Hawkesworth y
Maurice Kogan, Enciclopedia of Government and Politics, London, Routledge, 1992, capitulos 21 y 22,
respectivamente.

3 Op. cit., pp. 17-19.



26

e De alguna manera, el federalismo tiende a considerar las relaciones del gobierno federal

con los gobiernos estatales y locales como si fueran de tipo jerarquico, dominando el
gobierno federal tal relacion; en cambio, las RIG no suponen de antemano una relacion
vertical o de subordinacion, aunque tampoco descartan que pudieran existir diferencias
de poder o situaciones de dominacion entre las diferentes instancias de gobierno.

El federalismo no ha puesto mucha atencion al aspecto de elaboracion e
implementacion de las politicas publicas; en cambio, este tema es muy importante para
las RIG.

El concepto de federalismo no tiene un significado unico ni preciso, mientras que el

concepto de relaciones intergubernamentales es mas preciso y menos difuso.

Por tanto, las relaciones intergubernamentales se distinguen, de acuerdo con Wright, por

tomar en cuenta:

1.

El nimero y variedad de las unidades de gobierno participantes o potencialmente
participantes en las “actividades o interacciones” que tienen lugar en el sistema federal
(gobieno nacional, gobiernos estatales, gobiernos municipales, autoridades
comunitarias, etc.).

El nimero y la variedad de autoridades publicas participantes o potencialmente
participantes en tales interacciones (legisladores, jueces, miembros del ejecutivo,
funcionarios publicos, asesores, burdcratas, etc., sin importar la instancia de gobierno
de la que provengan).

La intensidad y la regularidad de dichas interacciones o actividades (contactos diarios,

formales e informales, reglamentados, espontaneos, etc.).
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4. El tipo de actitudes y acciones que se presentan entre dichas autoridades (actitudes de
cooperacion o subordinacién; como se perciben unos a otros; qué disponibilidad
muestran para negociar o dialogar, etc. De hecho, Wright enfatiza que, estrictamente
hablando, no hay relaciones entre gobiernos, lo que hay son relaciones entre personas
que ejercen funciones de autoridad en diferentes instancias de gobierno).

5. La elaboracion de politicas en diferentes materias, en las que participan diferentes
autoridades e instancias de gobierno y administracion publica. Entre dichas politicas

destacan las de caréacter fiscal.

Como se observa, un supuesto basico de las relaciones intergubernamentales es no
considerar al gobierno como si fuera un todo homogéneo o monolitico, sino como un
conjunto de diversas unidades de gobierno que pueden entrar en conflicto o cooperar, tener
intereses comunes o divergentes, etc. El mismo supuesto se aplicaria a las administraciones
publicas. De esta manera, otro estudioso de las relaciones intergubernamentales, Robert
Agranoff, afirma que

...El discurso tradicional sobre la jerarquia de niveles de gobierno constituye una
simplificacion abusiva de la realidad. El gobierno central fija a menudo las
condiciones de prestacion o establece los parametros de los servicios, pero no los
administra. El resultado, la implicacion de diversas instituciones pertenecientes a
distintos niveles de gobierno, nos sugiere la existencia de una situacion de
interdependencia. En resumen, la actuacion publica implica la presencia de una
dimension territorial en el ejercicio de la autoridad junto al desempefio de
determinadas responsabilidades funcionales. La clasica concepcion unitarista del
Estado ha quedado superada. No estamos ante una organizacion monolitica 0 un
todo indiferenciado, sino en presencia de una realidad compleja en la que hay lugar

para el conflicto, el juego politico y las relaciones de intercambio. La situacion de



interdependencia antes mencionada da lugar a las relaciones

intergubernamentales. >

b) Modelos de relaciones intergubernamentales
Debido a que las relaciones intergubernamentales en un sistema federal pueden
caracterizarse o desarrollarse de diferentes maneras, también ha surgido la necesidad de
elaborar varios modelos de dichas relaciones. Deil S. Wright, por ejemplo, propone tres
modelos de relaciones intergubernamentales: 1) relaciones de independencia entre las
unidades de gobierno (modelo de autoridad coordinada), 2) relaciones de interdependencia
(modelo de autoridad concurrente) y 3) relaciones de dependencia (modelo de autoridad

incluyente)

El modelo de autoridad coordinada (ver el Cuadro 1.4) supone la existencia de fronteras
que claramente separan la esfera de accion y de autoridad de los gobiernos nacional y
estatales (los gobiernos locales se inscriben en el ambito de autoridad de los gobiernos
estatales). Debido a su alto grado de autonomia, el gobierno federal y los gobiernos
estatales tienden a establecer relaciones de coordinacion, situacion que también caracteriza

al modelo de “federalismo dual”.

Por su parte, el modelo de autoridad concurrente o traslapada supone que, aun cuando es
posible identificar un érea de jurisdiccion propia para cada instancia de gobierno, hay
numerosos ambitos y materias en los que simultaneamente o de manera concurrente tienen

injerencia distintas instancias de gobierno.

3 “Marco para el andlisis comparado de las relaciones intergubernamentales”, S.Trad., en Mauricio Merino
Huerta (coord.), Cambio politico y gobernabilidad, México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y
Administracién Pablica-Conacyt, 1992, p. 181.
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CUADRO 1.4
MODELOS DE RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES
n (gobierno nacional); e (gobierno estatal); | (gobierno local)

Caracteristicas Grafico del modelo

e Modelo de autoidad e Este modelo pone énfasis en el alto grado de
coordinada (federalismo autonomia que tienen el gobiemo federal y los

glemoaemtd

° mmmum
entre ambos gobiemos tienden a ser de
coordinacion.

o Este modelo destaca la gran necesidad de

negociacion que ftienen las diferentes
e Modelo de autoridad instancias de
concurente () Talahmmsadabealumionunemde

traslapada materias y &reas en que concume O se
fraslapa su autoridad o ambito de
competencia.
Gobiemo
e Modelo de autoridad e Este modelo pone en evidencia la relacion Nacional
incluyente (federalismo vertical o jerarquica que se establece entre las
centralizador) instancias de gobiemo, siendo dominada esta
relacion por el gobiemo nacional. Gob. Estatal
e Por tanto, las relaciones entre las instancias
dsgobuenmhmdmawdaubocdmén Gw

Fuente: Elaboracion propia con base en Deil S. Wright, Understanding...

Finalmente, el modelo de autoridad incluyente supone que aunque es posible identificar un
ambito propio de accion y de autoridad de cada instancia de gobierno, la autoridad de los
gobiernos locales esta incluida en el ambito de autoridad del gobierno estatal, y, a su vez, la
autoridad de cada gobierno estatal esta incluida en el ambito de autoridad del gobierno
federal. Por lo tanto, las relaciones que se establecen entre las diferentes instancias de
gobierno tienden a caracterizarse por la subordinacion o la dependencia de los gobiernos
locales respecto de los gobiernos estatales, y la dependencia de éstos ultimos respecto del
gobierno federal. Estas caracteristicas coinciden con el modelo de “federalismo

centralizado™.
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Debe seiialarse que los modelos mencionados no son rigidos, puesto que cabe la posibilidad
que se presenten cambios o matices en el tipo de relaciones de cada uno de ellos. Asi, por
ejemplo, Wright identifica siete diferentes “fases” o periodos de las relaciones
intergubernamentales a lo largo de la historia del federalismo norteamericano de este siglo,
las cuales han estado marcadas por el conflicto (hasta antes de 1930), la cooperacién (1930-
1950), la concentracién en ciertas areas de politicas (1940-1960), la creatividad (1950-
1960), la competencia (1960-1970), el célculo estratégico (1970-1980) y la contraccion o

restriccion de las relaciones intergubernamentales (1980-1990).

3. (Des) centralizacién politica y (des) centralizacién administrativa
En lo que va del presente capitulo se ha podido apreciar que un aspecto relevante tanto para
el federalismo como para las relaciones intergubernamentales es el grado de centralizacion

o descentralizacion que existe entre las instancias de gobierno.

Sin embargo, resulta imprescindible no perder de vista que ni la centralizacion ni la
descentralizacion son términos neutrales, ya que ambos se sustentan en diferentes juicios de
valor que pueden cambiar a lo largo del tiempo y las circunstancias. De igual manera, es
muy importante no confundir o asociar directamente la descentralizacion administrativa y
el federalismo, o la descentralizacion politica y la democratizacion, por ejemplo. A este
respecto conviene citar, a manera de ejemplo, las observaciones de Mauricio Merino, quien
en relacion con las transiciones a la democracia precisa:

({Qué “tipo” de instituciones politicas y administrativas son mas propicias a la
democracia? ;Cudles favorecen el autoritarismo? Aparte de las respuestas obvias —
como la que veria en la division de poderes una barrera a la dictadura de un solo
hombre o en la monarquia absoluta una tendencia autoritaria—lo cierto es que el

abanico de las llamadas “instituciones democraticas” es tan amplio, que seria por lo
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menos dificil ofrecer una respuesta a esas preguntas. Tan democratico es el sistema
presidencialista de Estados Unidos o Francia como el parlamentarismo britanico. Y
tan vivas estin esas “instituciones democraticas” en el régimen federal de
Alemania como en el sistema autonémico espaiiol. [...] En cada [uno de estos
Estados] ha habido una suerte de “pacto institucional” para atar las tradiciones
gubernativas a los métodos democraticos. En ninguno se ha renunciado del todo al
pasado, pero en todos ellos ese pasado se ha sometido a la “soberania popular”:
mas alla de sus formas especificas de gobiefno —presidencialistas o parlamentarios,
federalistas o unitarios--, la clave ha estado en el doble tamiz de los procedimientos
electorales y de la formulacion y puesta en practica de politicas publicas atenidas al
control de la representacion ciudadana.

En otras palabras, cualquier método de gobierno es compatible con la
democracia siempre que se cumplan sus requisitos de representacion, legitimidad y
control pablico. Pero también podréd afirmarse, con las mismas razones, que
ninguno de ellos garantiza la democracia: todos pueden convertirse—como ha
sucedido de hecho, en épocas y lugares distintos—en regimenes autoritarios.*®

De acuerdo con Francisco Gil Villegas, "Tocqueville es reconocido por su célebre
distincion entre centralizacion politica y centralizacion administrativa, a pesar de que
algunas veces se atribuya erroneamente la paternidad de esta distincion a Maurice Hauriou.
En el caso especifico de Estados Unidos, Tocqueville consideraba que ahi se daba una
combinacion de centralizacion politica con de@ntrdincién administrativa...";*® y de
manera similar, recientemente Stephen Cohen ha sefialado que "administrativamente,
Francia es maés centralizada que Inglaterra; pero, politicamente, Inglaterra es mas

centralizada que Francia"’” No obstante, cabe preguntarse cual es el significado o la

% “Los municipios de México: Mis alld de la democracia”, Foro Internacional, Num. 4 (134), Octubre-
diciembre 1993, pp. 760 s.

% "Descentralizacion y democracia: una perspectiva tedrica”, en Blanca Torres (comp.), Descentralizacién y
democracia en México, México, El Colegio de México, 1986, p. 37.

¥'Et al., Decentralization: A Framework for Policy Analysis, Berkeley, University of California, 1981, p. 17.
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definicion de la centralizacion y la descentralizacion, y qué formas pueden asumir cada una

de ellas.

Los términos centralizacion y descentralizacion pueden ser considerados como una pareja
dicotomica, es decir, la descentralizacion se definiria como no-centralizacion, aunque en la
practica ambos términos constituyen los extremos a lo largo de los cuales es posible

localizar diversos grados de centralizacion y descentralizacion.

Para los propositos de este estudio, el término centralizacion puede ser definido como un
proceso o una tendencia caracterizada por el aumento o concentracion de recursos y
facultades de decision en una parte de un régimen o sistema politicos. Por el contrario, el
término descentralizacion estaria definido por un proceso dinamico contrario a la
centralizacion y, por tanto, favorecedor de la dispersion de los recursos y las facultades de

decision entre varias partes de un régimen o sistema politicos.

Con base en lo anteriormente mencionado, habria que distinguir dos dimensiones de la
centralizacion o la descentralizacion. La primera dimension tiene que ver con la
centralizacion del régimen politico, y la segunda dimension con la centralizacion del
sistema politico. Conceptualmente, una no implica necesariamente a la otra, es decir, podria
haber una centralizacion politica del régimen acompafiada de una descentralizacion politica
del sistema politico, o, por el contrario, podria haber simultaineamente una centralizacion

del sistema politico en un régimen politico formalmente descentralizado.

La centralizacién del régimen politico supone la existencia de un disefio constitucional o

institucional que formalmente permite la centralizacion del poder en un 6rgano o una
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instancia del gobierno. En un régimen federal, por ejemplo, la Constitucion o la legislacion
secundaria pueden otorgar al gobierno nacional, o a un especifico 6rgano de gobierno de la
instancia nacional, numerosas facultades de decision, de tal manera que, sin perder su
naturaleza de régimen federal, el gobierno nacional tendria atribuidas por ley numerosos
poderes de decision.

Por su parte, la centralizacion del sistema politico se referiria a una situacion en la que el
poder, en términos précticos, estaria concentrado en una parte o en un actor del sistema
politico. Tal seria el caso, por ejemplo, de que los procesos reales de decision se
concentraran en un solo partido politico o en un solo grupo, a pesar de que formalmente el
poder de decision se ubique en algun 6rgano o en varias instancias de gobierno del régimen

politico.

A esta doble distincion habria que agregar una tercera dimension, relativa a la
centralizacion de la esfera de lo politico en el marco del Estado. Aunque por el momento no
es necesario abundar en esta tercera dimension de la centralizacion, es suficiente decir que
la consolidacion del Estado también implicé una circunscripcion de lo politico, primero en
el Estado mismo durante el periodo del Estado Absolutista, y después en la esfera de la
representacion durante la consolidacion del Estado liberal-democratico. Es decir, los

procesos politicos solo tienen lugar en las instituciones y en los ambitos autorizados por el

Estado al efecto.

Algo similar acontecio con la esfera o espacio publico, que primero fue monopolizado por
el Estado, y posteriormente se diferencié entre aquella parte del espacio publico donde el

Estado debe actuar y aquellas partes del espacio publico que de ninguna manera son
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monopolio de la accion estatal.’® En lo sucesivo, solamente me referiré a las dos primeras

dimensiones de la centralizacion-descentralizacion (del régimen y del sistema politicos).

La centralizacion, y por consiguiente la descentralizacion, puede asumir varias
modalidades, siendo las mas relevantes para esta tesis la centralizacion politica y la
centralizacion administrativa, asi como sus contrapartes, la descentralizacion politica y la

descentralizacion administrativa.

La centralizacion politica podria definirse como la concentracion de un importante nimero
de facultades relevantes en una instancia u 6rgano de gobierno o en una organizacion del
sistema politico. La centralizacion politica puede manifestarse en términos de efectividad,

extension e institucionalizacion.®®

Por su parte, la centralizacion administrativa podria definirse como la concentracion de
recursos y facultades de decision en una instancia u organo de la administracion publica,
que le permiten a la instancia de decision ejercer facultades de mando y nombramiento, de

vigilancia, de disciplina, de revision y de resolucion de conflictos de competencia.*’

La distincion entre centralizacion politica y centralizacion administrativa es relevante, en la
medida que pueden presentarse situaciones en las que al mismo tiempo haya una

centralizacion politica y una descentralizacion administrativa. En el caso particular del

38 Véase al respecto el articulo de Benjamin Arditi, “La mutacién de la politica. Un mapa del escenario post-
liberal de la politica”, Nueva Sociedad, Num. 150, Caracas, julio-agosto, 1997, pp. 10 s. y a Norberto Bobbio,
“La gran dicotomia: piblico-privado”, en Bobbio, Estado, gobiernoy..., pp. 11-38.

* Esta definicion la elaboré con base en Paul B. Roscoe, “Practice and Political Centralisation. A New
Approach to Political Evolution”, Current Antropology, Vol. 34, Number 2, April 1993, pp. 111-124. Véase
especialmente la pagina 114.

0 Andrés Serra Rojas, Derecho Administrativo, México, Porriia, 1997, p. 540.
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federalismo, debe recordarse que ante todo éste supone una forma particular de
organizacion del gobierno y de la politica, no de la administracion publica. Arend Lijphart,
por ejemplo, afirma que el federalismo,

...implica una division del poder, constitucionalmente garantizada, entre un
gobierno central y los gobiernos de las unidades que forman parte de la federacion
(estados, provi.ncias, cantones, linder). Este ordenamiento generalmente va
acompafiado de una organizacion gubernamental descentralizada que implica una
autonomia substancial de los miembros de la federacion. [...] Sin embargo, el
federalismo no es una condicion necesaria ni suficiente de descentralizacion,

porque un poder descentralizado también puede presentarse en los sistemas de
gobierno formalmente unitarios. *

En todo caso, debe precisarse, en primer término, como se concibe la centralizacién y la
descentralizacion politica y administrativa en un determinado régimen, especialmente por
lo que toca a las modalidades que pueden asumir cada una de ellas, como son, la delegacion
y la desconcentracion, las cuales no rompen el vinculo jerarquico entre la unidad que

decide y las unidades que ejecutan tales decisiones.

En segundo término, debe hacerse referencia al contexto politico y socioeconémico en el
que tiene lugar la centralizacion o la descentralizacion, sea politica o administrativa. Esto es
asi, porque, como se ha visto en diferentes épocas, la centralizacion politica y
administrativa pueden justificarse debido a razones de seguridad nacional, de conduccién
ordenada del desarrollo econémico o politico, de unidad nacional, etc. De manera similar,

la descentralizacion politica o administrativa puede encontrar justificaciones en las

4! Democracies. Patterns of Majoritarian and Consensus Government in Twenty-one Countries, New Heaven,
Yale University Press, 1984. Pp. 169-171.
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demandas politicas de las localidades, en la especializacion administrativa, en la eficiencia,

etc.

En tercer término, no deben confundirse o asociarse indebidamente unas y otras
definiciones, pues la centralizacién politica lo mismo puede resultar eficiente y democritica
en ciertos momentos, que resultar inadecuada o politicamente indeseable en otros casos. De
manera parecida, en ciertos momentos la centralizacion administrativa puede ser deseable y
en ciertas circunstancias la descentralizacién administrativa no necesariamente puede

elevar la eficiencia ni mejorar los resultados de la administracion.

Para concluir este Capitulo, debo mencionar que en lo que resta de esta tesis analizaré con
especial interés los puntos enumerados en el Cuadro 1.4, los cuales representan las
variables que considero més relevantes u oportunas para tratar de precisar qué cambios
reales o potenciales hay en el federalismo mexicano y, en general, cuiles son las

expectativas de cambio y de continuidad en el federalismo mexicano.
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CUADRO L5

Supuwto 1 El federallsmo mexicano corresponde al modelo de ‘federahsmo
centralizado™.

Supuesto 2: Durante los afios 80°s y 90°s han surgido algunos elementos. condiciones ¢
incentivos de cambio en el federalismo mexicano, los cuales tenderian a desplazarlo de
un modelo de “federalismo centralizado™ a un modelo de “federalismo
descentralizado™.

Hipoétesis: A pesar del incremento -en el nimero de experiencias de alternancea de
distintos partidos politicos en los gobiernos municipales y estatales: a pesar de las
politicas de descentralizacion impulsadas por el gobieno federal: y a pesar de que el
entorno internacional favorece la revision de las tareas asignadas a cada instancia de
gobierno, el modelo de “federalismo centralizado™ de México no se ha debilitado de
manera significativa e incluso hay grandes probabilidades de que, ante un entorno que
favorece su cambio, tienda a reforzar su caracter centralizado.

VARIABLE Observacion

Marco formal o legal Identificar qué cambios fundamentales ha habido

en el marco constitucional que hayan modificado

o potencialmente puedan modificar al
federalismo

Principales politicas del gobiemo nacional | Revision general de las politicas dr:!
orientadas a impulsar un modelo de|descentralizacion politica y administrativa
“federalismo descentralizado™ impulsadas por el gobierno federal duraaic los

ultimos tres sexenios (1982-1988. 1988-1994 y
1994-1999)

Principales materias de relacion | Revision de los principalcs mecanismos de
intergubemamental coordinacion  intergubernamental, poniendo

especial atencion en la relacion
intergubernamental del gobiemo federal con los

gobiernos estatales de oposicion
4. Pluralismo politico Revision de los principales rasgos del pluralismo
politico en el terreno electoral y en la
recomposicion de fuerzas en el sistema politico
5. Entormno internacional Identificacion de los principales factores

internacionales que propician o favorecen la
revision de los gobiernos y admnmstraclonesﬂ
publicas del Estado-Nacion, y que de manera
particular pueden alentar cambios c¢n el
federalismo mexicano




CAPITULO II: EL FEDERALISMO Y LAS RELACIONES

INTERGUBERNAMENTALES EN MEXICO

Introduccion

A mediados de 1975, Lorenzo Meyer publicé un articulo muy interesante bajo el titulo
Continuidades e innovaciones en la vida politica mexicana del siglo XX. El antiguo y el
nuevo régimen. La pregunta central que trataba de responder, era la siguiente:

(Hasta qué punto los sesenta y cinco afios transcurridos desde la aparicion del Plan
de San Luis se pueden ver como una superacion de la etapa anterior? Que ha
habido cambios, no hay duda, ;pero de qué naturaleza? [Es decir] hasta qué punto
la Revolucion Mexicana y la vida politica a que dio origen constituyen en verdad
un rompimiento con el pasado. La respuesta que se de a esta pregunta tiene algo
mas que un mero interés historico o académico: de ella depende en parte la
posibilidad de una explicacion adecuada sobre la naturaleza de las estructuras

politicas vigentes, asi como la especulacion en tomno a su futuro inmediato. *2

Al comparar los siete elementos basicos del “sistema de control politico” del antiguo y del
nuevo régimen, Meyer identificaba una fuerte tendencia de continuidad y una débil
tendencia de cambio, debido a que: 1) la /ucha electoral carecia de sustancia en uno y otro
régimen, porque practicamente no habia oposicion politica; 2) la antigua centralizacion
politica y administrativa que se expresaba en el control del Presidente de la Republica sobre
el Congreso, el Poder Judicial y los gobiernos estatales y municipales, seguia presente en el
nuevo régimen; 3) el culto a la personalidad del Presidente Porfirio Diaz se habia

trasladado al culto de la institucion presidencial; 4) las antiguas practicas de cooptacion de

“2 Foro Internacional, Jul-sept. 1975, Vol XVI-1, pp. 37 s.
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los grupos opositores o su franca represion también seguian presentes en el nuevo régimen,
aunque ciertamente mediante métodos mas perfeccionados; 5) en ambos regimenes se habia
procurado mantener una buena relacion politica y comercial con Estados Unidos, aunque
también ambos pretendieron diversificar sus relaciones con Europa; 6) no obstante, un
cambio notable era que anteriormente la mayor parte de la élite politica también era parte
de la élite econdmica, pero esa vinculacion se habia debilitado notablemente en el nuevo
régimen, y 7) otra innovacion importante era la institucionalizacion de la lucha por el poder
que habia logrado el nuevo sistema mediante la creacion del “partido oficial”. En suma,

cinco elementos de continuidad y dos de innovacion.

A veinticuatro afios de distancia de la publicacion del articulo de Meyer, cabe preguntarse
qué ha cambiado y qué persiste en el sistema politico mexicano. Sin duda hay muchos
elementos de continuidad, pero también hay importantes elementos de cambio que se
expresan, por ejemplo, en el creciente fortalecimiento de los partidos de oposicion, muchos

de los cuales ocupan numerosas posiciones de gobierno municipal y estatal.

El proposito de este y de los siguientes capitulos consiste, precisamente, en tratar de
identificar qué elementos de continuidad y qué elementos de cambio pueden observarse en

una vertiente especifica de nuestro sistema politico: la del federalismo.

El federalismo mexicano se ha caracterizado por ser altamente centralizado, es decir, por
concentrar una amplia capacidad de decision politica y una gran cantidad de recursos de
distinta naturaleza en la instancia nacional de gobierno, lo cual ha tenido como una
consecuencia el debilitamiento de las otras dos instancias de gobierno (gobiernos estatales y

gobiernos municipales).
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Dicha centralizacion se ha sustentado, por un lado, en la dindmica centralizadora propia del
sistema politico, y, por otro lado, en el marco constitucional y legal que le otorga amplios
poderes al gobierno nacional. De ahi que sea necesario distinguir, analiticamente, entre la
centralizacion del federalismo derivada de nuestro disefio constitucional, por una parte, y la
centralizacion del federalismo derivada del funcionamiento del sistema politico, por la otra.

Eso es, precisamente, lo que se hace en este capitulo.

En la primera parte presentaré los fundamentos formales o constitucionales sobre los que se
estructura nuestro régimen federal, con objeto de precisar en qué medida la propia
Constitucion propicia el centralismo. Posteriormente, trataré de identificar cuales son los
elementos del sistema politico que influyen en el funcionamiento centralizado de nuestro
federalismo. A este respecto, el politélogo Ignacio Marvan escribe,

En México, la discusion politica sobre el nuevo federalismo se ha enfocado en la
concentracion del poder y el centralismo caracteristico del sistema politico
mexicano posterior a la Revolucion. Es muy comun, entre los actores politicos,
analizar esta cuestion a partir del supuesto de que la organizacion politica federal
planteada en la Constitucion no se aplica y que otros elementos del sistema
politico, como el partido uUnico o hegeménico o las “facultades
metaconstitucionales” del presidente, explican tal concentracion y centralizacion.
Yo sostengo la tesis contraria: la concentracion del poder y el centralismo no
son ajenos al disefio de las instituciones federales establecido en la Constitucion. El
federalismo concentrador de decisiones, al igual que el presidencialismo
“excesivo” que obstruye la division de poderes, o el régimen electoral no
competitivo, han sido resultado —con frecuencia deseado—de un conjunto de
decisiones politicas y preceptos que estuvieron y estan asentados en la
Constituciéon. [De esta manera] en el caso de México, la vinculacion entre el
sistema constitucional y el funcionamiento real del sistema politico no provienen

simplemente del incumplimiento de la Constitucion; en buena medida, resulta del
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cumplimiento de un conjunto de disposiciones constitucionales que permiten la

concentracion, la centralizacion y la irresponsabilidad del poder.*

1. Caracteristicas formales del régimen federal mexicano

En la actualidad, el Estado mexicano tiene un régimen de gobierno federal y presidencial,
aunque a lo largo de su vida independiente, iniciada en 1810, ha tenido otras formas de
gobierno (como el gobierno unitario en 1836), pero desde la época de la Republica
Restaurada (1867) y hasta nuestros dias se ha mantenido una forma mixta de gobierno

presidencial y federal.

Teniendo como referencia los seis elementos basicos que definen la forma federal de
gobierno, resumidos en el Cuadro 1.1 del Capitulo 1, a continuacion procederé a analizar
las caracteristicas formales del régimen federal mexicano establecidas en la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos*. Adicionalmente, utilizaré la Constitucion del
Estado de Baja California*® con objeto de complementar la exposicion y de permitirle al
lector observar como se articulan las disposiciones de la Constitucion federal con la

normatividad estatal y municipal.

ARA 2 - ) A DE LA FORM/ DERAL D DBIERNQO
1. _Establecimiento de dos o mas i ias auténomas de gobierno.

2. _Division territorial con gobiemo propio

3. _Garantias constitucionales de la autonomia de las instancias de gobierno

4. Distribucion constitucional de las facultades nsabilidades de cada instancia de gobiemo

5. Bicameralismo

6. Establecimiento de un mecanismo de resolucion de controversias entre las instancias de gobierno

43 “Reflexiones sobre federalismo y sistema politico en México™, Politica y Gobierno, Vol. IV, Nam. 1,
México, 1997, pp. 149 s.

“4 Edicién de la Secretaria de Gobernacién, México, febrero de 1998.

 Actualizada a febrero de 1999, http://www.congresobc.gob.mx/legislacion/estata TOMO_I/fundamental
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1.1) Establecimiento de dos 0 mas instancias de gobierno
De acuerdo con el articulo 40 de la Constitucién, “es voluntad del pueblo mexicano
constituirse en una republica representativa, democratica, federal, compuesta de estados
libres y soberanos en lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una federacion

establecida segun los principios de esta ley fundamental.”

=> La constitucion local (art. 1) dispone que el Estado de Baja California es parte
integrante e inseparable de la federacion constituida por los Estados Unidos
Mexicanos; que (art. 4) el estado es libre y soberano en todo lo concerniente a su
régimen interior, sin mas limitaciones que las establecidas en la Constitucion
federal;, y que la Bandera, el Himno y el Escudo Nacional son los simbolos
obligatorios en todo el estado, aunque éste tendra ademas su propio escudo.

El articulo 41 constitucional precisa que el pueblo ejercera su soberania por medio de los
Poderes de la Union y de los Poderes de los estados, segun sea el caso. De acuerdo con el
art. 49, el “Supremo Poder de la Federacion” se dividira, para su ejercicio, en tres Poderes:
Poder Legislativo, Poder Ejecutivo y Poder Judicial.

e Elart. 50 sefiala que el Poder Legislativo Federal se deposita en un Congreso General,
integrado a su vez por una Cdmara de Diputados (que reine a los representantes de la
nacion, segun el art. 51) y una Cdmara de Senadores (que reune a los representantes de
los estados, segun el art. 56).

e El art. 80 sefiala que el Poder Ejecutivo Federal se depositara en un solo individuo,
que se denominara Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, cuya eleccion sera
directa (art. 81).

e El art. 94 sefiala que el ejercicio del Poder Judicial Federal se deposita en una
Suprema Corte de Justicia, en un Tribunal Electoral Federal, en Tribunales Colegiados

y Unitarios de Circuito, en Juzgados de Distrito y en un Consejo de la Judicatura
Federal.
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Por su parte, el art. 115-parafo 1 seflala que los estados adoptaran, para su régimen
interior, la forma de gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como base
para su division territorial y de su organizacion politica y administrativa, el municipio libre.
Adicionalmente, el art. 116-parrafo 1 sefiala que los Poderes de los estados se dividiran,
para su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

e Del art. 120 se infiere que el Poder Ejecutivo de cada estado se deposita en un

Gobernador.

e Del art. 116-1I se infiere que el Poder Legislativo de cada estado se deposita en una
Cdmara de Diputados.

o El art. 116-III-parrafos 1 y 2 sefiala que el Poder Judicial de los estados se ejercera por
los tribunales que establezcan las constituciones estatales respectivas.

e El art. 115-] sefiala que cada municipio sera administrado por un Ayuntamiento de
eleccion popular directa y que no habra ninguna autoridad intermedia entre éste y el
gobierno estatal.
= La constitucion local (art. 3) dice que la base de la division territorial y de la

organizacion politica y administrativa del estado es el Municipio Libre; que la
forma de gobierno del estado (art. 11) es republicana, representativa y popular,
dividiéndose para su ejercicio en tres poderes, legislativo, ejecutivo y judicial; y que
el gobierno de los municipios (art. 76) se ejercera por los ayuntamientos, los cuales
se integraran (art. 78) por un presidente municipal, un sindico procurador y por
regidores de mayoria relativa y de representacion proporcional.

Por su parte, el art. 44 sefiala que la Ciudad de México es el Distrito Federal (D.F.), y es la
sede de los Poderes de la Union y Capital de los Estados Unidos Mexicanos.
Adicionalmente, el art. 122-parrafos 1 y 2 sefiala que el gobierno del D.F. estara a cargo de
los Poderes Federales y de los 6rganos Ejecutivo, Legislativo y Judicial de caracter local.

e Elart. 112-parrafo 4 sefiala que el Poder Ejecutivo recaera en una persona denominada
Jefe de Gobierno del D.F., el cual sera elegido por votacion universal, libre, directa y
secreta.
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o El art. 122-parrafo 3 sefiala que el Poder Legislativo se depositara en una Asamblea

Legislativa del D.F.

o El art. 122-parrafo 5 sefiala que el Poder Judicial estara a cargo de un 7Tribunal
Superior de Justicia y del Consejo de la Judicatura del D.F.

A partir de los articulos mencionados con anterioridad, se puede afirmar que, en su

conjunto, el gobiemo del Estado mexicano esta integrado por dieciséis distintas “wnidades

de gobierno” ubicadas en dos “ordenes juridicos de gobierno”: una instancia nacional o

federal y otra instancia estatal (el gobierno municipal forma parte del orden juridico

estatal). En el Cuadro 2.1 he tratado de esquematizar esta composicion del gobierno

mexicano.

CUADRO 2.1

ESTRUCTURA FORMAL DEL GOBIERNO DEL ESTADO MEXICANO
CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

CONSTITUCION POLITICA ESTATAL

GOBIERNO ESTATAL
PODER PODER PODER
EJECUTIVO LEGISLATIVO JUDICIAL !
Gobsmador Camara de Suprema Corte de
Diputados Justicia
GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL GOBIERNO MUNICIPAL ]
Jefe de Gobiemo Asamblea Tribunal de Ayuntamiento
del D.F. Legislativa del Justicia del D.F. | e Presidente
D.F. Municipal
 Regidores
N « Secretarios

Fuente. EMWMMNhCWMMmbNMUMM México, Secretaria de Gobernacion, 1998, ypigm

de Internet de la Presidencia de la Republica, www. presidencia.gob. mx/PAGES/government/gov_Jjevels. htmi
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Respecto al Cuadro 2.1, hay cuatro observaciones que deben hacerse. Primero, la
Constitucion federal es la ley normativa suprema, pues a decir del art. 133: “Esta
Constitucion, las leyes del Congreso de la Union y todos lo tratados que estén de acuerdo
con la misma, celebrados y que se celebren por el Presidente de la Republica, con
aprobacion del Senado, serén la Ley Suprema de toda la Union. Los jueces de cada estado
se arreglaran a dicha Constitucion, leyes tratados, a pesar de las disposiciones en contrario
que pueda haber en las constituciones o leyes de los estados”. Adicionalmente, el art. 41
sefiala que los estados no podran contravenir las estipulaciones del pacto federal expresadas

en la Constitucion.

Segundo, aunque la Constitucion define una forma especifica de gobierno, en este caso
federal, también contempla la posibilidad de cambiar dicha forma de gobierno, siempre que
el pueblo decida lo propio, ya que éste “tiene en todo tiempo el derecho inalienable de

alterar o modificar la forma de su gobiemo” (art. 39).

Tercero, se establece que es obligacion de los mexicanos contribuir a los gastos publicos
federales, asi como del estado, municipio o del Distrito Federal en que residan (art. 31-IV);
que son obligaciones de los ciudadanos mexicanos inscribirse en el catastro de la
municipalidad, inscribirse en el Registro Nacional de Ciudadanos (art. 36-I), alistarse en la
Guardia Nacional (art. 36-II), desempeilar los cargos de eleccion popular de la federacion o
de los estados (art. 36-1V), y desempeiiar los cargos concejiles del municipio donde resida,
las funciones electorales y las de jurado (art. 36-V). Adicionalmente, se establece que es
prerrogativa de los ciudadanos mexicanos poder ser votados para todos los cargos de
eleccion popular (art. 35-1I).
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=> La constitucion local (art. 7) asegura a todos sus habitantes las garantias
individuales y sociales consagradas en la Constitucion federal, asi como los
demas derechos otorgados por la constitucion local; ademas, los ciudadanos del
estado (art. 8-IV-a y d) tendran, entre otros derechos, votar en las elecciones
para integrar los organos de eleccion popular de la entidad y desempeiiar
cualquier empleo, cargo o funcion del estado o de los ayuntamientos cuando
reunan las condiciones aplicables al caso; finalmente, son obligaciones de los
habitantes (art. 9) las contenidas en los arts. 5, 31 y 36 de la Constitucion
federal.

Cuarto, el Banco de México (banco central) y el Instituto Federal Electoral, aunque
aparecen en el Cuadro 2.1, estrictamente no forman parte de ninguno de los tres Poderes del
gobierno federal (Ejecutivo, Legislativo, Judicial) puesto que la Constitucion los define
como organismos autonomos que forman parte del Estado mexicano (art. 28-parrafos 6 y 7

y art. 41-1I1, respectivamente).

1.2) Divisibn territorial del gobierno
De acuerdo con los arts. 42-1y 43, el territorio nacional comprende, entre otros espacios, el
de los estados integrantes de la federacion: Aguascalientes, Baja California, Baja California
Sur, Campeche, Coahuila, Colima, Chiapas, Chihuahua, Durango, Guanajuato, Guerrero,
Hidalgo, Jalisco, México, Michoacidn, Morelos, Nayarit, Nuevo Ledn, Oaxaca, Puebla,
Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tamaulipas,

Tlaxcala, Veracruz, Yucatan, Zacatecas y el Distrito Federal.

Con relacion a este punto, hay cuatro observaciones. Primero, la Ciudad de México tiene el

triple caracter de ser: 1) el Distrito Federal, 2) sede de los Poderes de la Union, y 3) Capital
de los Estados Unidos Mexicanos (art. 44).
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En segundo lugar, el art. 45 sefiala que “los estados de la federacion conservan la extension
y limites que hasta hoy [febrero de 1917] han tenido, siempre que no haya dificultad en
cuanto a éstos.” Y enseguida, el art. 46 indica que los estados pueden arreglar entre si, por
convenios amistosos, sus respectivos limites, pero que no se llevaran a cabo esos arreglos
sin la aprobacion del Congreso de la Union. De hecho, el Congreso esta facultado para
admitir nuevos estados a la Union Federal (art. 73-I); para formar nuevos estados dentro de
los limites de los existentes, para lo cual es necesario, entre otros requisitos, que sean oidas
las legislaturas estatales de cuyo territorio se trate y que la solucion sea ratificada por la
mayoria de las legislaturas estatales (art. 73-III-3 y 6); para arreglar definitivamente los
limites de los estados (art. 73-IV); y, para cambiar la residencia de los Supremos Poderes

Federales (art. 73-V).

=> La constitucion local (art. 2) sefiala que la porcion territorial del estado es la que
le ha sido reconocida por la Constitucion federal, que el congreso local esta
facultado para (art. 27-XX) aprobar o reprobar los convenios que el gobernador
celebre con los estados vecinos respecto a la cuestion de limites y someter tales
convenios al Congreso de la Union, y que ademas podra (art. 27-IV) fijar la
division territorial, politica administrativa y judicial del estado, y (art. 27-XXVI)
fijar y modificar la extension del territorio de los municipios y suprimir o crear

NUevos municipios.

Tercero, con la redaccion del art. 47 en 1917, el territorio de Tepic adquiri6 la categoria de
estado, con el nombre de Nayarit, y, a partir del 8 de octubre de 1974, los Gltimos dos
territorios existentes, Baja California Sur y Quintana Roo, también adquirieron la categoria
de estado. No obstante, a finales de la década de los noventa todavia se han presentado
diversos conflictos entre algunos estados, por ejemplo entre Oaxaca y Chiapas (julio de

1999) con motivo de la demarcacion del territorio.
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Cuarto, se reconoce que la Nacion mexicana tiene una composicion pluricultural sustentada

originalmente en sus pueblos indigenas (art. 4).

1.3) Garantias constitucionales de la autonomia de las instancias de gobierno
En el art. 39 se puntualiza que la soberania nacional reside esencial y originariamente en el
pueblo, mientras que en el art. 40 se especifica que la Republica mexicana se compone de
estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior, pero unidos a la
federacion definida por la Constitucion. El vinculo entre la soberania nacional y la
soberania de los estados aparece en el art. 41, segun el cual, el pueblo ejerce su soberania
por medio de los Poderes de la Union y los Poderes de los estados, pero en este ultimo caso
se aclara que solo sera valido para los regimenes interiores de los estados y que debera
hacerse en los términos establecidos por la Constitucién federal y las particulares de los

estados, las que en ningun caso podran contravenir las estipulaciones del Pacto Federal.

Sobre este punto, hay dos observaciones. Primero, que aun cuando la Constitucién
mantiene el término soberania al referirse a los estados federados, seria mas conveniente
que se utilizara el término de autonomia. Esto es asi porque, a pesar de que los estados
puedan darse su propia constitucion, el art. 41 impone la limitacion de que dichas
constituciones “en ningun caso podran contravenir las estipulaciones del pacto federal”. De
ahi que se haga referencia a la soberania respecto al “régimen interior de los estados”.

= La constitucion local (art. 4) indica que el estado sera libre y soberano en lo que

concierne a su régimen interior, sin mas limitaciones que las establecidas en la
Cop~+imicion federal.
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Segundo, puede considerarse como un elemento adicional de la “garantia constitucional”
relativa a la autonomia de los estados, lo dispuesto en los arts. 116-I-parrafo 2 y 116-IV-a,
en el sentido de que las constituciones y las leyes electorales estatales deberan garantizar
que la eleccion del gobernador, de los diputados locales y de los ayuntamientos se realizara
mediante sufragio universal, libre y secreto, deduciéndose de ello que dichos procesos
tendran lugar sin intervencion del gobierno federal.

= La constitucion local sefiala (art. 4) que la organizacion de las elecciones
estatales y municipales es una funcion publica que se realizara a través de un
organismo auténomo e independiente denominado Instituto Estatal Electoral,
que los diputados locales (art. 14), el gobernador (art. 44) y los integrantes del
ayuntamiento (art. 77) seran elegidos mediante sufragio universal, libre, secreto,
directo, personal e intransferible; y que el congreso local (art. 27-IX) podré
suspender Ayuntamientos.

1.4) Distribucion de las facultades y responsabilidades

De acuerdo con Felipe Tena Ramirez,

...1a Suprema Corte de Justicia ha expresado en alguna ejecutoria que, a pesar del
art. 124, la Constitucion no realizo en toda su pureza el sistema de enumerar las
facultades del poder central y dejar todas las restantes a merced de los estados,
“puesto que en algunos articulos de la Carta Federal se confirieron a los estados
algunas atribuciones, en otros se les prohibe el ejercicio de otras que también se
especifican, y a veces se concede la misma facultad atributiva a la federacion y a
los estados, estableciéndose asi una jurisdiccion concurrente (Semanario Judicial
de la Federacion, t. XXXVI, p. 1069).”%

“ Derecho Constitucional mexicano, México, Porria, 1996, p. 123.



Con base en los comentarios anteriores, puede afirmarse que la distribucion de las

facultades y responsabilidades entre las instancias de gobierno de nuestro régimen federal

contempla:

1. Las facultades expresamente atribuidas a la federacion (art. 73).

& s W

Las facultades atribuidas a los estados (art. 124 —que establece las facultades residuales:
“las facultades que no estan expresamente concedidas por esta Constitucion a los
funcionarios federales, se entienden reservadas a los estados” —y los arts. 5, 18, 115,
123 y 130)

Las facultades expresamente prohibidas a los estados (arts. 117 y 118)

Las facultades concurrentes (arts.3, 4, 18, 21, 27, 73, 102, 109, 119, 123)

Las restricciones a los gobiernos de los estados (arts. 108 y 115)

Las facultades de auxilio (art. 119)

= La constitucion local establece (art. 27) que el congreso local podra iniciar ante el

Congreso de la Union las leyes y decretos que sean de la competencia del Poder
Legislativo Federal, dar las bases (art. 27-VI) para que el gobernador celebre
empréstitos, con las limitaciones que establece el art. 117-VIII de la Constitucion
federal, que el gobernador (art. 49) podra celebrar convenios con la federacion
sobre participacion de impuestos y coordinacion de esfuerzos en materia de
educacion, salubridad y asistencia publica, asi como aquellas obras cuya ejecucion
pueda llevarse a cabo en cooperacion con el gobierno federal, sujetindose el
gobernador a lo dispuesto en las leyes respectivas; y que es facultad de los
ayuntamientos (art. 85-VI-a) formular, aprobar y administrar, en los términos de las
leyes federales y estatales relativas, la zonificacion y Planes de Desarrollo Urbano
municipal, entre otros.

1.S5) Bicameralismo

El Poder Legislativo Federal se deposita en un Congreso General, integrado por una

Camara de Diputados y una Camara de Senadores (art. 50). La Camara de Senadores se

integraré por 128 senadores, de los cuales, en cada estado y en el Distrito federal, 2 seran

electos segun el principio de votacion mayoritaria relativa, y 1 sera asignado a la primera



S1

minoria. Para estos efectos, los partidos politicos deberan registrar una lista con dos
formulas de candidatos. La senaduria de primera minoria le sera asignada a la formula de
candidatos que encabece la lista de partido politico que, por si mismo, haya ocupado el
segundo lugar en numero de votos en la entidad de que se trate. Los 32 senadores restantes
seran elegidos segun el principio de representacion proporcional, mediante el sistema de

listas votadas en una sola circunscripcion plurinominal nacional (art. 56).

Debe recordarse que el Senado cumple el doble papel de ser, por un lado, el 6rgano de
gobierno que reune a los representantes de los estados, y, por el otro lado, ser parte del
Poder Legislativo Federal y por tanto del equilibrio de Poderes federales. Adicionalmente,
el Senado participa en la formaciéon de la voluntad del gobierno nacional m§diante la
aprobacion de tratados internacionales, la ratificacion de nombramientos de altos
funcionarios de la administracion publica federal y de organismos auténomos; el
nombramiento del gobernador de un estado en que hayan desaparecido los poderes; y la
resolucion de cuestiones politicas que surjan entre los Poderes de un estado, entre otras

facultades (art. 76).

1.6) Establecimiento de un mecanismo de resolucion de controversias
Los tribunales de la federacion resolveran toda controversia que se suscite por leyes o actos
de la autoridad federal que vulneren o restrinjan la soberania de los estados o la esfera de
competencia del Distrito Federal (art. 103-II), o por leyes o actos de autoridades estatales o
del Distrito Federal que invadan la esfera de competencia de la autoridad federal (art. 103-
III). Ademas les corresponde conocer de las controversias que surjan entre un estado y uno

0 mas vecinos de otro (art. 104-V).
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La Suprema Corte de Justicia de la Nacion conocera de las controversias constitucionales
que, con excepcion de las que se refieren a la materia electoral, se susciten entre: a) la
federacion y un estado o el Distrito Federal; b) la federacion y un municipio; c) el Poder
Ejecutivo federal y el Congreso de la Union, ya sea como tal o con alguna de las Camaras o
la Comision Permanente, sean como 6rganos federgles o del Distrito Federal; d) un estado y
otro; €) un estado y el Distrito Federal; f) el Distrito Federal y un municipio; f) dos
municipios de diversos estados; h) dos Poderes de un mismo estado, sobre la
constitucionalidad de sus actos o disposiciones generales; i) un estado y uno de sus
municipios, sobre la constitucionalidad de sus actos o disposiciones generales; j) un estado
y un municipio de otro estado, sobre la constitucionalidad de sus actos o disposiciones
generales; k) dos organos de gobierno del Distrito Federal, sobre la constitucionalidad de

sus actos o disposiciones generales (art. 105-I).

= La constitucion local establece que corresponde al congreso local (art. 27-III)
facultar al gobernador para que por si o por apoderado legal represente al estado
en los casos que corresponda; que el congreso local esta facultado (art. 27-
XXIII) para dirimir los conflictos que surjan entre el ejecutivo local y los
municipios; y que el Procurador General de Justicia del estado (art. 71)
representara al estado en las acciones y controversias constitucionales a que se
refiere el art. 105 de la Constitucion federal.

Por otra parte, en la Constitucion federal se establece que corresponde al Poder Judicial de
la federacion, en los términos de la ley respectiva, dirimir las controversias que, por razén
de competencia, se susciten entre los Tribunales de la federacion, entre éstos y los de los
estados o el Distrito Federal, entre los de un estado y otro, o entre los de un estado y los del

Distrito Federal (art. 106).
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Con base en lo expuesto hasta este momento, se puede afirmar que la forma de gobierno del
Estado mexicano cumple con todos los requisitos que formalmente definen a una forma de

gobierno federal, segin se resume en el Cuadro 2.2.

CUADRO 2.2
CARACTERISTICAS DE LA FOMA FEDERAL DE GOBIERNO EN MEXICO
ELEMENTO CARACTERISTICA EN MEXICO

1. Establecimiento de dos o mas |e  Hay dos drdenes juridicos (federal y estatal).
instancias auténomas de|e Hay tres instancias de gobierno (federal, estatal y municipal).
gobierno
2. Division territorial del|e Hay 31 estados federados, mas un Distrito Federal, cada uno con
gobierno gobierno propio y extension territorial reconocida en la Constitucion
federal.
3. Garantias constitucionales de [e El art. 40 de la Constitucion federal expresamente reconoce la forma
1a autonomia de las instancias federal de gobierno y la soberania (autonomia) de los gobiernos
de gobierno estatales en todo lo concerniente a su régimen interno.
Distribucién  constitucional |e La distribucion de facultades y responsabilidades entre las tres
de las facultades y instancias de gobierno se realiza mediante un procedimiento “mixto”,
responsabilidades de cada pues se¢ enumeran en la Constitucion federal: a) las facultades
instancia de gobiemo expresamente atribuidas a la federacion; b) se alude a las facultades
residuales para los estados; c) las facultades expresamente
prohibidas a los estados; d) las facultades concurrentes.
5. Bicameralismo e El Congreso de la Unién estard integrado por una Camara de
Diputados y una Camara de Senadores, ésta ultima reune a los
representantes de los estados federados,.
6. Establecimiento de un|e Se establece una Suprema Corte de Justicia de la Nacién, la cual
mecanismo de resolucién de resolvera los diversos conflictos o controversias constitucionales que
controversias entre  las involucren a las diferentes instancias de gobierno.

‘ instancias de gobierno

>

2. Modelo de “federalismo centralizado”

En el Capitulo 1 se hizo referencia a la existencia de varios modelos de federalismo, uno de
los cuales es el modelo de federalismo centralizado. Dicho modelo supone que: 1) el
gobierno federal goza de un amplio margen de independencia para tomar decisiones, sin
que para ello requiera la aprobacion de los gobiernos estatales; 2) que tales decisiones son
aplicables a un gran mumero de materias o asuntos, y 3) que dichas materias son de
contenido relevante. Adicionalmente, este modelo toma en cuenta la influencia del sistema

politico en el funcionamiento centralizado del federalismo.
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Este modelo de federalismo es aplicable al caso mexicano, pues como se vera en las

siguiente paginas, el gobierno federal concentra numerosas facultades de decision,

aplicables a un amplio nimero de materias y politicas relevantes tanto para el ambito

nacional como para los &mbitos estatales y municipales de gobierno.

2.1) Concentracién de facultades de decision en el gobierno federal

En el caso mexicano, al revisar la distribucion de las facultades y competencias entre las

tres instancias de gobierno, se observa que el gobierno nacional no sdlo concentra un

amplio nimero de materias relevantes, sino que ademas goza de gran independencia para

decidir unilateralmente sobre dichas materias. En el Cuadro 2.3 se presenta un resumen de

las principales materias o areas de responsabilidad, qué instancias de gobierno tienen

injerencia en tales temas, y a quién corresponde decidir al respecto.

Numero

CUADRO 23
ASIGNACION DE MATERIAS Y AREAS DE RESPONSABILIDAD ENTRE LAS INSTANCIAS DE GOBIERNO

F (federal), E (estatal), M (municipal), DF (Distrito Federal), CU (Congreso de la Union), CE (Congresos estatales)

Materia (art)

Instancia de gobierno

Observacion

1. Educacion preescolar, primaria FEM El ejecutivo federal delermina planes y programas de estudio
y secundaria (3) (concurrencia) primana, secundaria y normal para toda la repiblica.
El CU expide las leyes necesarias para distribuir esta funcion entre
FEMBYT3).
2 Salubridad general (4) FE La ley (federal) establece las bases de concurrencia.
= (concurrencia)
3. Sistema penal (18) FE Los gobemadores pueden celebrar convenios con la federacion.
(concurrencia) F y E establecersn instituciones especiales para tratamiento de
_ — _menores infractores.
4 Seguridad Publica (21) F.OF.EM EswhmdnawgodthDFEMmmw
(concurrencia y coordinacion | compelencias.
F.E,DF.E\M se coordinarén para establecer un sislema nacional de
segundad publica
CU)upldl leyes que establecen bases de coordinacion F,.DF EM
5. Rectoria del desarrolio El Estado (F) El Estado organizaré un sistema nacional de planeacion democrética.
nacional (25) (coordinacion) El Pian Nacional de Desarrollo es obligatorio para la APF
La ley (federal) facultars al Ejecutivo Federal para coordinar la
_ CU expide leyes de planeacion (73).
6. Bienes raices (28) DFEM Podrén adquirir los bienes raices necesarios para los servicios
_ piblicos _
£ Fraccionamienio y enajenacion FE CU y CE en sus respectivas junsdicciones expediran las leyes que
de latifundios (28) _ determinen el procedimiento respectivo.
8. Banca central (28) El Estado (F) Institucién auténoma en el ejercicio de sus funciones y su
administracion.
El Presidente y el Senado 0 Com, Perm. Participan en la designacion
ﬁ Junta de Goblemo.
9 izacion elecciones El Estado (F) El Instituto Federal Electoral es un organismo piblico auténomo.
federales (41)




5§

0. Arreglo limies terrilonsies FE Los E pueden celebrar convenios amisiosos pero se requiere
estatales (46) aprobacion del CU.
[ 1. Iniciativa de ley o decreto (71) FE Presidente, Dip. y Sen., CE
12 Comercio inlerestatal (7 F CU puede impedir existencia barreras comercio interestatal.
1 Guardia nacional (73) F CU puede dar reglamenios para organizar, armar y drsciphinar
- Guardia Nacional.
14. Asentamienios humanos (73) F.EM CU expide leyes que establecen concurrencia F E M
N . (concurrencia) M particpa en planeacion desarrolio urbano (115)
15, Proteccién al ambiente (73) FEM CU expide leyes que establecen concurrencia F,E.M.
(concurrencia)
16. Desaparicion mpoduum F Senado
1. Derechos humancs (102) FE CU y CE estableceran, en sus respecivas compelencias, Ios
(concurrencia) ofganismos comrespondentes.
18. Legrsiacion servidores pablicos FE CU y CE expedwén leyes de responsabiidad de los servidores
(108) (concurrente) publicos
19. i o E CE podran suspender ayuntamientos.
2. Suvb'ospﬂ:b&)bedu(iiﬁ M Los M de un mismo E podran coordinarse para la meyor prestacion se
los servicios piblicos
2. Servicios piblicos (116) FEM F y E pueden celebrar convenios para que E se hagan cargo de obras
y servicios publicos. _
E y M pueden convenir M se hagan cargo de obras y servicios
o . Ppiblicos.
2 Procuracién de Justicia (119) FE DF y E pueden celebrar convenios procuracion de justicia con F
B {concurrencia) (Procuraduria General)
3. Aplicacion derecho laboral FE E lo apiican en sus respectvas junsdicciones, pero henen
(123) . resinicciones de numerosas malerias que quedan a cargo de la F
4. Asuntos religiosos (130) F Corresponde al CU legrsiar en esta matena.
La ley (federal) delermmnara las facultades de la FEM en esta
maiena.
5. Gravamenes importaciones y F Facultad privativa F
e SPOMBCIONES (131) (privativa)
2. Reformas Constitucion Federal FE CU debe aprobar
(135) La mayoria de los CE deben aprobar reforma

Como puede observarse en el Cuadro 2.3, de un conjunto de 26 materias relevantes, el

gobierno nacional tiene un alto grado de independencia en por lo menos trece de ellas, entre

las que se incluye la educacion, la salud, la seguridad publica, la rectoria del desarrollo, los

arreglos territoriales y los asentamientos humanos.

Debe advertirse que esta concentracion de facultades en el gobierno nacional se expresa

mediante disposiciones del tipo “el ejecutivo federal determinara...”, “el Congreso de la

Union expedira o determinara...”, o “la ley (federal) establecera...”. Esto lleva a insistir en

dos puntos adicionales. En primer término, si bien la facultad de decision puede situarse en

alguno de los Poderes de la Union (Ejecutivo, Legislativo o Judicial), el hecho es que

finalmente es en la instancia nacional de gobierno donde se estd concentrando un

importante nimero de materias relevantes.
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En segundo lugar, es oportuno recordar que, visto en su conjunto, el gobierno dedica una
parte importante de sus actividades a la realizacion de los fines del Estado. Por ejemplo, al
Estado mexicano se le ha encomendado la provision de educacion basica y secundaria a
todos los mexicanos. En consecuencia, el gobieno emprende diferentes acciones para
cumplir con tal encomienda estatal: organiza el sistema educativo, construye escuelas,
aumenta el presupuesto educativo, etc. Sin émbargo, mas alla del grado de intervencion del
Estado en diversas materias socioecondémicas, queda por resolver la cuestion de a qué
instancia de gobierno se le debe asignar la responsabilidad de cumplir determinada

obligacion estatal o qué instancias de gobierno se deben involucrar para tales propositos.

Desde esta perspectiva, no s6lo se observa que durante muchos afios el Estado amplié su
esfera de accion e intervencion en la economia y en la sociedad, sino también que gran
parte de tal actividad qued6 a cargo de la instancia nacional de gobierno, por mandato de
ley. Incluso después de cambiar el modelo de desarrollo econémico durante los afios
ochentas y noventas, el gobierno federal ha mantenido un gran poder de decision sobre un

amplio nimero de materias relevantes.

Respecto al crecimiento de las facultades del gobierno nacional a lo largo del tiempo, Luis
Medina refiere que se han identificado treinta y un reformas destinadas a transferir
facultades de los estados a la federacion entre 1883 y 1994:

Federalizacion de la legislacion sobre mineria y comercio (dic. 1883); del derecho
maritimo (dic. 1883); monopolio del impuesto del timbre (mayo 1896); monopolio
en gravacion a circulacién y consumo de bienes nacionales y extranjeros (mayo
1896); prohibicion a estados de emitir titulos de deuda publica pagaderos en el
extranjero (dic. 1901); determinacion de aguas de jurisdiccion federal (junio 1908),
para legislar en materia de salubridad general (nov. 1908); para legislar en materia
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de cultura general (jul. 1921); para legislar en materia de trabajo (sep. 1929); para
expedir leyes reglamentarias del trabajo (abril 1933); para legislar en materia de
energia eléctrica (enero 1934); para regular la funcion educativa (dic. 1934); para
regular la industria cinematografica (enero 1935); federalizacion de controversias
sobre limites de terrenos comunales (dic. 1937); para federalizar la jurisdiccion
laboral en la industria eléctrica (dic. 1940); para federalizar algunas contribuciones
(oct. 1942); para suprimir las participaciones en recaudacion de impuestos a la
energia eléctrica (nov. 1942); para legislar en juegos y sorteos (dic. 1947); para
federalizar algunas contribuciones (feb. 1949); para establecer la competencia
exclusiva de la Nacion en materia de energia eléctrica (dic. 1960); para legislar
sobre monumentos arqueologicos, historicos y artisticos (enero 1966);, para
federalizar todo el derecho maritimo (oct. 1966); para legislar sobre uso de la
bandera, himno y simbolos nacionales (oct. 1967), para legislar sobre
contaminacion ambiental (jul. 1971); para legislar en materia de energia nuclear
(feb. 1975); para legislar en materia de asentamientos humanos (feb. 1976); para
establecer la justicia federal agraria (feb. 1983); para establecer el Sistema
Nacional de Planeacion (feb. 1983); para crear los tribunales federales agrarios
(enero 1992); para regular la intermediacion y los servicios financieros (ag. 1993);
y para establecer el Sistema Nacional de Seguridad Publica (dic. 1994).4

2.2) Modelo mixto de relaciones intergubernamentales
El “federalismo centralizado” del pais se refuerza con las tendencias centralizadoras que se
presentan en la conduccion de las relaciones intergubernamentales. En efecto, al comparar
la tercera columna del Cuadro 2.3 (Asignacion de materias y dreas de responsabilidad entre
las instancias de gobierno) con la tercera columna del Cuadro1.4 (Modelos de las relaciones
intergubernamentales), a primera vista podria pensarse que el “modelo de autoridad

concurrente” seria el mds adecuado para entender las relaciones intergubernamentales en

4 La division de poderes vertical: el Jederalismo, México, CIDE, Divisién de Estudios Politicos, Num. 70,
pp. 10s.



México, debido a que hay una gran cantidad de materias en las que convergen dos o mas

instancias de gobierno.

No obstante, al comparar la cuarta columna del Cuadro 2.3 con la tercera columna del
Cuadro 1.4, pareceria que el mejor modelo para entender las relaciones
intergubernamentales en México es el de “autoridad incluyente”, debido a que el gobierno

federal tiende a dominar la relacion federacion-estados-municipios.

En realidad, ninguno de los tres modelos de relaciones intergubernamentales mencionados
en el Cuadro 1.4 puede explicar por si solo como son las relaciones intergubernamentales
en nuestro federalismo. Quiza el modelo que se podria utilizar seria uno que mezclara
varias de las caracteristicas de los modelos de “autoridad concurrente” y de “autoridad
incluyente”, aunque su grafico tendria una forma sumamente extrafia porque tendria que
mostrar, al mismo tiempo, numerosas areas de interseccion (areas de concurrencia)

englobadas en su mayoria por el area federal (representando con eso la posicion dominante

de este gobierno en las RIG).

De entre las numerosas areas de concurrencia intergubernamental enumeradas en el Cuadro
2.3, una de las que nos permitiria observar con mayor claridad la tendencia centralizadora
ya mencionada es, sin duda, el de la rectoria del desarrollo nacional. En efecto, de acuerdo
con el art. 25*%, “corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para garantizar

que éste sea integral, que fortalezca la soberania de la nacion y su régimen democratico...”.

“8 Reformado al efecto en febrero de 1983.
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Por su parte, el art. 26 establece que “el estado organizara un sistema de planeacion

democratica del desarrollo nacional...”.

(A qué instancia o instancias de gobierno se asigna o involucra en esta funciéon? ;A qué
érgano u 6rganos de gobierno se responsabiliza? El mismo art. 26 precisa que “la ley
(federal) facultara al Ejecutivo (federal) para que establezca los procedimientos de
participacion y consulta popular en el sistema nacional de planeaciéon democrética, y los
criterios para la formulacion, instrumentacion, control y evaluacion del plan y los
programas de desarrollo” (las cursivas mias). Este articulo también especifica que los
programas de la administracion publica federal se sujetaran, obligatoriamente, al citado

plan nacional de desarrollo.

Mais adelante, el mismo articulo sefiala que la ley federal “determinara los o6rganos
responsables del proceso de planeacion y las bases para que el Ejecutivo federal coordine
mediante convenios con los gobiernos de las entidades federativas e induzca y concerte con
los particulares las aciones a realizar para su elaboracion y ejecucion. En el sistema de

planeacion democratica, el Congreso de la Union tendra la intervencion que sefiale la ley.”

Teniendo en mente las cinco caracteristicas que distinguen al enfoque de las relaciones
intergubernamentales, podria afirmarse que el “numero y variedad de las unidades de
gobierno participantes o potencialmente participantes” en la formulaciéon del plan y los
programas nacionales de desarrollo incluye: al gobierno nacional y a los gobiernos de los

estados, y adicionalmente incluiria a “otros participantes” como son los particulares.
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Respecto a la intensidad y regularidad de esta relacion intergubernamental, debe
consultarse la “ley” respectiva, que precisamente es la Ley de Planeacion® federal, la que
en su art. 2 ratifica que “la planeacion debera [...] tender a la consecucion de los fines y
objetivos politicos, sociales, culturales y econémicos contenidos en la Constitucion Politica
[...] Para ello estara basada [entre otros principios, en] el fortalecimiento del pacto federal
y del municipio libre, para lograr un desarrollo equilibrado del pais, promoviendo la
descentralizacion de la vida nacional...”.

Por su parte, el art. 3 de esta ley establece que “mediante la planeacion se fijaran los
objetivos, metas, estrategias y prioridades; se asignaran recursos, responsabilidades y
tiempos de ejecucion, se coordinarin acciones y se evaluarin resultados.” La
responsabilidad de conducir la planeacion recae en el Ejecutivo Federal (art. de la ley),
cuyo titular es el Presidente de la Republica, quien por cierto “remitira el Plan al Congreso

de la Union para su examen y opinion” (art. 5 de la ley).

Entre las autoridades publicas participantes se encuentra la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP), la cual tiene atribuciones para coordinar la planeacion, elaborar el
Plan Nacional de Desarrollo, y proyectar y coordinar la planeacion regional, con la
participacion que corresponda a los gobiernos estatales y municipales (art. 14 I, Il y III de

la ley).

La planeacion nacional del desarrollo contempla cuatro vertientes de participacion: la

obligatoria (para la administracion publica centralizada de la federacion), la de

“ Vigente desde el 6 de enero de 1983.
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coordinacion (con estados y municipios), la de concertacion (con la sociedad), y la de
induccion (de la politica econémica). Respecto a la vertiente de coordinacion, el art. 33 de
la ley sefiala que el Ejecutivo Federal podréd convenir con los estados la coordinacion que
se requiera a efecto de que: 1) dichos gobiernos participen en la planeacién nacional del
desarrollo; 2) coadyuven, en el &mbito de sus respectivas jurisdicciones, a la consecucion
de los objetivos de la planeacion nacional; y 3) para que las acciones a realizarse por la
Federacion y los estados se planee de manera conjunta. En todos los casos se debera
considerar la participacion que corresponda a los municipios. Por lo demas, el art. 35 de la
ley indica que en dichos convenios de coordinacion el Ejecutivo federal definird la
participacion que tendrin en la planeacion los 6rganos de la administracion publica
centralizada que actien en los estados (recuérdese que la LOAPF divide a dicha

administracion en centralizada y paraestatal).

Finalmente, el art. 21 de la ley sefiala que “el Plan Nacional de Desarrollo debera
elaborarse, aprobarse y publicarse dentro de un plazo de seis meses contados a partir de la
fecha en que toma posesion el Presidente de la Republica, y su vigencia no excedera del
periodo constitucional que le corresponda, aunque podrd contener proyecciones y

consideraciones de mas largo plazo.”

Habiendo descrito de manera muy general el Sistema Nacional de Planeacion Democritica,
vigente desde febrero de 1983, y las directrices generales que deben seguirse durante el
proceso de elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo, se observa que éste mecanismo de
coordinacion intergubernamental centraliza las decisiones fundamentales en una sola
instancia de gobierno y, més especificamente en un solo 6rgano del gobierno federal (en la

Presidencia de la Republica) si se considera que el Congreso de la Union sélo esta
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facultado para revisar y opinar sobre el Plan elaborado por el Ejecutivo Federal, pero no

para aprobarlo, rechazarlo ni modificarlo.

Podria argumentarse que tratdndose de un régimen presidencial es normal que se excluya
del proceso de decision a los otros poderes. Sin embargo, también se podria replicar,
primero, que tanto en la Constitucion como en la Ley de Planeacion se establece que uno de
los objetivos de la planeacion y uno de los ejes de orientacion de su proceso de elaboracion
es el fortalecimiento del pacto federal y del municipio libre. ;Como se fortalecen estas
instancias de gobierno? Promoviendo e incorporando su participacion en la toma de

decisiones o en la elaboracion de politicas nacionales que directamente les afecten.

Es cierto que el disefio de este mecanismo de coordinacion prevé la incorporacion o la
participacion de los gobiernos estatales y municipales, pero sélo lo hace en el ambito de la
consulta o proposicion, por lo que finalmente los criterios que se imponen y las decisiones
que se toman s6lo provienen de un nivel y de un Poder de gobierno: de la Presidencia de la

Republica.

Debe observarse que este disefio de coordinacion intergubernamental centralizada no es
inadecuado per se. El problema, en todo caso, es que este disefio ha operado durante
muchos afios en un sistema politico altamente centralizado, pero sobre todo, autoritario. De
ahi que ante un disefio de coordinacion centralizada surgen fuertes incentivos para imponer,
“con la ley en la mano”, las decisiones del centro del sistema politico. Al respecto,
Mauricio Merino aclara:

Los objetivos de la planeacion, segun el articulo 26 reformado, serian los del
proyecto nacional contenido en la propia Constitucion politica, mientras que sus



estrategias mas concretas habrian de derivarse de la consulta popular [ ..] Pero el
sistema [de planeacién democratica] ha topado sin embargo con las tradiciones del
centralismo y ha revelado deficiencias de fondo dificiles de resolver.

Los estados de la Republicas son, en teoria, libres de y soberanos en todo lo que
se refiere a su régimen interno y, por lo tanto, no necesariamente tendrian que
actuar conforme lo determina el plan nacional. Pero en sus relaciones con el
gobierno central, los objetivos de la planeacion también les son obligatorios: la
coordinacion debe sujetarse a ellos en tanto que los programas obligan a la
administracion federal. En otras palabras: si los estados pretendieran implantar
politicas diferentes, y buscar su ejecucion coordinada con el centro, la
obligatoriedad federal del sistema impediria a los funcionarios de la capital del
pais, aun llevados de la mejor buena fe, suscribir ningun pacto al margen de lo que
ordena el plan nacional. Asi, las virtudes de la planeacion central se convierten en
nuevo instrumento de control hacia las entidades federativas, si a ese criterio de

obligacion se agrega que es el centro quien distribuye los recursos escasos con los
que cuentan las administraciones locales.*

Hasta este punto se ha puesto énfasis en el disefio formal (constitucional y legal) del
federalismo y de un mecanismo muy representativo de las relaciones intergubernamentales
de México. Aun no se han analizado propiamente las caracteristicas del sistema politico en
el que operan. Sin embargo, hay tres acotaciones que hacer. En primer lugar, no debe
perderse de vista que tanto el federalismo como el mecanismo de coordinacion
intergubernamental descrito estan estructurados de una manera centralizada, lo cual no

tiene nada de objetable en términos formales.

Pero, en segundo lugar, tampoco debe perderse de vista el contexto politico en el que han

sido creadas y en el que se han desarrollado estas mismas instituciones, pues ellas son una

% Fuera del centro, México, Universidad Veracruzana, 1992, pp. 56 s.
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expresion institucional de su entorno politicamente centralizado. Esta situacion nos lleva a
la tercera precision que deriva de la pregunta, ;qué le pasaria a este régimen centralizado
ante una alternancia de partidos en las diferentes instancias de gobierno? En principio no le
pasaria nada, porque quienes resulten electos necesariamente tendran que utilizar los
mismos mecanismos constitucionales e institucionales vigentes para gobernar. Es cierto que
dicha situacion no cancela la posibilidad de que los nuevos gobernantes impulsen reformas
constitucionales e institucionales tendientes a descentralizar dicha estructura, pero también
es cierto que existe la posibilidad de que no hagan. Al respecto, Mauricio Merino opina
que,

El centralismo mexicano representa algo mas que un problema de circunstancias:
no es producto de una voluntad reciente, ni podria eliminarse sin trastocar el
entramado institucional del pais. El centralismo es un hecho vigente, pero su
vigencia descansa en el modo en que se formaron las instituciones politicas desde
su origen. Discutirlo sin tomar en cuenta las redes creadas durante el dificil proceso
de formacion del Estado nacional mexicano conduciria, en consecuencia, a un
callejon sin salida: la misma red institucional que sigue vigente atraparia no solo
las soluciones parciales sino hasta la definicion misma del régimen federal.

Mas de un autor ha observado la enorme distancia que ha separado a las formas
legales de las précticas reales en el pais. [...] Pero esa version ha ocultado las
contradicciones que también han tenido lugar en la formacion institucional
mexicana. Y llevado al extremo, podria producir al menos dos conclusiones de
dudosa factura: primera, que las instituciones formales nunca habrian servido de
base para la actuacion de los gobiernos de México, y segunda, que esas
instituciones, siendo formalmente impecables, s6lo necesitarian un esfuerzo de
voluntad politica para volverse parte de la realidad actual del pais. [Sin embargo,]
quizas el problema no reside tanto en aquel divorcio aparente entre formas y
realidad, cuanto en un proceso de construccion institucional plagado de
contradicciones. Tras el cascaron de los nombres que han definido el régimen
mexicano como una republica federal, representativa y popular —pero sobre todo
federal--, probablemente se esconde un entramado institucional ajeno a la légica
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que esos nombres indican. Y si asi fuera, las instituciones mismas se habrian
convertido en la trampa en la que habria caido el centralismo politico mexicano, de
modo que mientras méas se reclama el cumplimiento de aquellas formas
institucionales —con toda su carga de leyes escritas, de estructuras jerarquicas y de
relaciones de autoridad—, mas se profundiza en la practica opuesta.*'

Para concluir este punto, es pertinente hacer notar que la estructura centralizada del
gobierno nacional en materia de planeacion se reproduce en los estados y los municipios.
Con base en el contenido de la constitucion politica local, de la Ley de Planeacion y la Ley
Organica de la Administracion Publica Municipal, todas ellas del estado de Baja California
(estado que, por cierto, desde 1989 ha tenido gobernadores de oposicion) elaboré el Cuadro
2.4, en el que se observa la semejanza de las disposiciones estatales y municipales con las
federales, en materia de planeacion del desarrollo. Asi, por ejemplo, se establece su
obligatoriedad para la administracion estatal y municipal; se establece que la planeacion
estatal se incorporara a la planeacion nacional; se define la constitucion de un Comité de
Planeacién del Desarrollo Estatal (Coplade) para “compatibilizar” la planeacion federal,
estatal y municipal, y se establece que cada ayuntamiento debera elaborar su Plan
Municipal de Desarrollo, debera contar con su propio Comité de Planeacion para el
Desarrollo Municipal y remitir copia del plan municipal al Coplade, el cual lo incorporara
al Plan Estatal de Desarrollo.

5! “El gobierno perdido. Algunas tendencias en la evolucion del municipio mexicano”, mimeo, 1995, pp. 1 s.



CUADRO 2.4
PLANEACION ESTATAL Y MUNICIPAL DEL DESARROLLO
LEP (ley estatal de planeacion), LO (ley orginica de la administracion estatal), LOAPM (ley ot#mca de la administracién pablica

PLANEACION ESTATAL

PED (plan estatal de desarrollo). PEM (plan estatal municipal)

PLANEACION MUNICIPAL

La LEP define :

las bases para la elaboracion del PED y los PMD
(LEP-1-1I);

las bases para la operacion de organismos de

Una vez instalado el ayuntamiento electo, éste
deberd aprobar las bases de elaboracion del
PMD, asi como remitirlas a las autoridades
federales y estatales ubicadas en el municipio
(LOAPM-23 y 24).

La planeacion estatal tender4 a la consecucién de
los fines contenidos en la Constituciéon nacional y
1a del estado, buscando, entre otras objetivos:
Fortalecer al municipio y promover la
descentralizacion de la vida nacional (LEP-2-1V).
Participar en el Sistema Nacional de Planeacion
(LEP-2-X).

Es atribucion del ayuntamiento concurrir con los
gobiernos estatal y federal en el proceso de
planeacion del desarrollo estatal y nacional
(LOAPM-43-XII-a).

Le corresponde a la Secretaria de Planeacion y
Finanzas coordinar la planeacion del desarrollo
estatal (LO-24-1).

Cada ayuntamiento contara con su propio Comité
de Plancacion para el Desarrollo Municipal
(LOAPM-69).

. La

responsabilidad de 1a planeacién le
corresponde al Coplade, el cual serd el foro para
compatibilizar la planeacién federal, estatal y
municipal (LEP-13-I).

Los ayuntamientos deberan remitir sus planes de
desarrollo al Coplade, el cual los integrara al Plan
Estatal de Desarrollo (LP-6).

Las administraciones publicas centralizada y
conducirdn sus actividades con base
en el PED (LO-1).

Le comresponde a cada presidente municipal
vigilar que las dependencias municipales actien
en congruencia con ¢l PED y el PMD respectivo
(LEP-13-VII).

La programacién y presupuestacion del gasto
publico estatal se basard en las directrices del
PED (LEP-8)

El PMD constituye el documento rector para la
elaboracién de los programas operativos anuales

y presupuestos de egresos de los ayuntamientos
(LOAPM-72).

En el sistema estatal de planeacién concurririn
los sectores social y privado de manera
concertada o inducida (LEP-12).

El PED deberi elaborarse, aprobarse y publicarse
dentro de los seis meses siguientes a la toma de
posesion del Gobernador del Estado (LEP-15), y
se publicard en el Diario Oficial del Estado (LEP-
26).

Fucu?-l’.labmciénm' ombueenvarinfueﬂuleﬂes.

3. Elfederalismo en el marco del sistema politico mexicano
En las paginas anteriores se ha tratado de evidenciar la importancia del “marcc
institucional” o constitucional para explicar una de las bases del federalismo centralizado.

La otra base del federalismo centralizado se encuentra en la dindmica del sistema politico, y
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se analiza en los siguientes parrafos, teniendo en cuenta tres elementos basicos: el
presidencialismo, el partido hegemonico, y la “ideologia de la Revolucion mexicana” en el

desarrollo de la administracion publica federal.

3.1) Federalismo y presidencialismo
La forma de gobierno vigente en México es federal y presidencial. La Constitucion federal
le atribuye al Presidente de la Republica el doble caracter de ser Jefe de Gobierno y Jefe de
Estado. Ademas, como todo régimen presidencial, la Presidencia cuenta con un numero
importante de facultades y areas de responsabilidad en materia politica, economica y social,

por mencionar algunas. 2

No obstante, existe una opinion generalizada entre los estudiosos del tema, sobre el
“excesivo” presidencialismo mexicano, aludiendo con ello principalmente al enorme
control politico que el Presidente en turno ha ejercido sobre los otros dos Poderes de la
federacion (Legislativo y Judicial) y sobre las otras dos instancias de gobierno (estatal y
municipal), no solo mediante las facultades constitucionales, legales y administrativas a su
disposicion, sino también mediante una serie de mecanismos e incentivos politicos
ejercidos fundamentalmente a través del control del “partido oficial” emanado de la

Revolucion mexicana: el Partido Revolucionario Institucional.

52 Véase el articulo de Alicia Hernindez Chévez, “La paradoja del presidencialismo mexicano”, en Alicia
Heméandez Chévez (coord.), Presidencialismo y sistema politico. México y los Estados Unidos, México,
F.C.E., 1994, pp. 17-39.



La mayoria de los autores considera que la Presidencia de la Republica es “la pieza

fundamental” del sistema politico mexicano. El jurista Jorge Carpizo ilustra muy bien el

sentido de esta vision®:

Caracteristica de los sistemas politicos contemporaneos es el predominio del poder

ejecutivo sobre los otros poderes y sobre los mecanismos de decision politica en el

Estado. [...] En nuestro pais, sin lugar a ninguna duda, el presidente es la pieza

clave del sistema politico y tiene un enorme predominio sobre los otros elementos

politicos que configuran al propio sistema. [...] El presidente mexicano tiene

multiples facultades y éstas provienen de tres grandes fuentes: la constitucion, las

leyes ordinarias y el sistema politico. [...] En mi criterio, las causas del predominio

del presidente mexicano son:

a)

b)

d)

Es el jefe del partido predominante, partido que esta integrado por las grandes
centrales obreras, campesinas y profesionales.

El debilitamiento del poder legislativo, ya que la gran mayoria de los
legisladores son miembros del partido dominante y saben que si se oponen al
presidente las posibilidades de éxito que tienen son casi nulas y que
seguramente estan asi frustrando su carrera politica.

La integracion, en buena parte, de la suprema corte de justicia por elementos
politicos que no se oponen a los asuntos en los cuales el presidente esta
interesado.

La marcada influencia de la economia a través de los mecanismos del banco
central, de los organismos descentralizados y de las empresas de participacion
estatal, asi como las amplias facultades que tiene en materia economica.

La institucionalizacion del ejército, cuyos jefes dependen de él.

La fuerte influencia en la opinién publica a través de los controles y facultades
que tiene respecto a los medios masivos de comunicacion.

La concentracion de recursos econdmicos en la federacion, especificamente en

el ejecutivo.

53 El presidencialismo mexicano, México, Siglo XXI, 1998, pp. 19, 23, 25 s. y 82 (las cursivas son mias).
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h) Las amplias facultades constitucionales y extraconstitucionales, como son la
Jacultad de designar a su sucesor y a los gobernadores de las entidades
Jfederativas.

i) La determinacion de todos los aspectos internacionales en los cuales interviene
el pais, sin que para ello exista ningun freno en el senado.

j) El gobierno directo de la region mas importante, con mucho, del pais, como lo
es el distrito federal.

k) Un elemento psicologico: que en lo general se acepta el papel predominante del
ejecutivo sin que mayormente se le cuestione.
[No obstante lo anterior, debe observarse que] un ejecutivo fuerte no es en si
antidemocratico, siempre y cuando esté controlado, esté subordinado al sufragio
universal, y sus actos estén enmarcados dentro de la ley fundamental.

De las once caracteristicas mencionadas por Carpizo, tres son las que de manera mas clara
se relacionan con el federalismo centralizado: 1) que Presidente de la Republica sea el lider
politico del partido predominante; 2) que tenga amplias facultades politicas para designar a
los gobernadores de los estados; y 3) que concentre una gran cantidad de recursos

economicos.

3.2) Federalismo y “partido oficial”
La importancia del control partidista para el funcionamiento centralizado del federalismo se
ha sustentado, entre otros puntos, en la limitacion impuesta por la legislacion electoral en el
sentido de que la postulacion de candidatos a los diferentes puestos eleccion popular (entre
ellos las gubernaturas y las presidencias municipales) s6lo serd posible mediante los
partidos politicos y no mediante candidaturas independientes; en el desarrollo de un sistema
de partido con partido hegemonico en el ambito nacional y local; la falta de desarrollo de
un sistema de partidos competitivo, y el control centralizado sobre la seleccion de

candidaturas en el partido hegemoénico. Al respecto, Lorenzo Meyer apunta que,
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La vida politica del gobernador esta controlada por el centro desde la postulacion
misma de su candidatura hasta el nombramiento de su sucesor. Cuando en ciertos
casos el gobierno central no esta satisfecho con su actuacion o se duda de su lealtad
por haber llegado a su puesto durante el sexenio anterior, siempre hay forma de
lograr que el Congreso local dé licencia por tiempo indefinido al gobernador por
“motivos de salud”. En el remoto caso de que esta ruta se vea interrumpida, queda
el recurso de obtener del Congreso Federal el desconocimiento de los poderes
locales...*

Siendo que el Presidente de la Republica en turno ha fungido como el lider politico del
partido hegemonico y que la seleccién de candidatos a los principales cargos de eleccion
popular ha estado controlada de manera centralizada, el efecto causado por este mecanismo
del sistema politico ha servido para imponer controles informales del Presidente de la
Republica sobre los gobernadores de los estados “libres y soberanos” que integran la

federacion.

Uno de los estudiosos mas prestigiados sobre las relaciones de los gobernadores y el
Presidente de la Republica, el politologo Roger C. Anderson, descubrié que entre las
funciones atribuidas a los gobernadores dentro del sistema politico, estan la de ejecutar las
ordenes politicas del Presidente de la Republica y reproducir la cadena de mando en el
estado, mediante un control eficiente de los diputados locales y los presidentes municipales

de la entidad, cuya seleccion, por cierto, se dejaba en manos del gobernador del estado.*

%4 Lorenzo Meyer, “Continuidades e innovaciones en la vida politica mexicana del siglo XX. El antiguo y el
nuevo régimen”, Foro Internacional, XVI, Julio-Septiembre, 1975, p. 48.

55 The Functional Role of the Governors and Their States in the Political Development of Mexico, 1940-1964,
Wisconsin, The University of Wisconsin, Ph. D. Dissertation, 1971, pp. 313-315.
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No obstante lo anterior, es muy importante no perder de vista que, pese a todo, los
gobernadores también han servido para limitar, en cierta medida, el enorme poder y control
politicos del Presidente de la Republica, segun afirma la historiadora Alicia Hernandez:

La insistencia en describir el sistema politico mexicano a la luz de la
institucionalizacion del cambio politico, de los equilibrios y controles
instrumentados por la Presidencia y de la distribucion y concentracion de poder,
nos hace perder de vista que la vida politica no es exclusivamente la organizada por
el “partido del Estado” y la Presidencia.

Una mas atenta reconstruccion de las practicas politicas arroja otra luz. La
transicion pacifica del poder esta en relacion con el hecho de que el presidente
entrante se encuentre con aproximadamente una buena mitad de gobernadores y
diputados que han sido nombrados en el tercer o cuarto afio de gobierno de su
predecesor, por lo cual puede nombrar o influir en la designacion de la mitad del
personal politico. Es esta realidad la que impone al presidente limites a su mandato,
obligandolo a pactar, respetar acuerdos, reconocer los mecanismos y las
modalidades de la politica interna de cada estado de tal modo que se asegure un
consenso, un voto de reciprocidad entre presidente y gobernadores que redunde en
una interaccion de gobierno federal y las entidades federativas. La injerencia
politica de la federacion en los estados no es entonces total, sino que tiene limites.
Al gobierno federal, a través del presidente, pareceria corresponder la designacién
de los candidatos a diputados federales e, incluso, de gobernadores, a condicién de
que se deje en manos de las fuerzas locales la eleccion de diputados estatales y de
presidentes municipales. Esta mecénica politica pone en evidencia un marco formal

federal al interior de cuyos parametros es posible moverse, mas no violentar.>

3.3) El federalismo y el “programa de la Revolucién mexicana”
Las ideologias politicas han desempefiado un papel muy importante en los sistemas

politicos a lo largo del tiempo, pues han servido, segun su orientacion, para justificar la

% Alicia Herndndez, “Federalismo y gobernabilidad...”, pp. 290 s.
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centralizacion o la descentralizacion del poder, aunque casi siempre haya sido para lo

primero.

En el caso particular del llamado “programa de la Revolucion mexicana”, su supuesta
realizacion a lo largo de los sexenios sirvio para justificar la centralizacion del mando y la
concentracion de recursos en la administfacién publica federal, o, dicho de otra manera,
para justificar la dependencia presupuestal y administrativa de los gobiernos estatales y
municipales respecto del gobierno nacional . En este sentido, Mauricio Merino observa que,
una parte importante de la centralizacion administrativa

...s¢ ha justificado en la necesidad de llevar a la practica el proyecto
revolucionario, con el cobijo de un mando suficientemente fuerte como para evitar
desviaciones. El Presidente dela Republica, en este sentido, se ha constituido en el
representante de los intereses de toda la nacién, pero también en el portavoz del
proyecto que surgié de la Revolucion Mexicana: cada sexenio ha supuesto un
reencuentro con los ideales colectivos y, al mismo tiempo, una nueva vision del
futuro inmediato a la luz de los viejos principios. [...] la puesta en marcha de un
proyecto nacional que habria nacido entre 1910 y 1917, pero que cada seis afios se
pone al dia sin renunciar, del todo, a sus raices revolucionarias [ha quedado a
cargo], casi por completo, en las tareas de direccion que ha asumido la

administracion federal, como responsable del desarrollo nacional en su conjunto.”

El desarrollo del corporativismo es otro de los elementos que, como parte del proyecto de la
revolucion y de la organizacion del partido oficial, contribuyé a la centralizacion del
federalismo. En efecto, si a la conduccién centralizada de la econémica y de la
administracion por parte del gobierno federal sumamos la interlocucion vertical con

sindicatos y organizaciones de masas que cruzan transversalmente todas las instancias de

%" Fuera del centro, op. cit., pp. 24 s.
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gobierno a lo largo del territorio, podremos entender por qué en diversos momentos los
principales interlocutores del gobierno federal para la resolucion de asuntos economicos y
sociales no fueron los gobiernos estatales y municipales, sino las grandes centrales obreras,

organizaciones campesinas y sindicatos de la burocracia federal.**

Sin duda, también hubo un entorno internacional favorable al predominio de las
administraciones publicas nacionales, pues con el desarrollo de los Estados de Bienestar y
los Estados Intervencionistas no soOlo crecieron en numero y tamafio dichas
administraciones, sino que se les consideré6 como responsables de coordinar los proyectos

de modernizacion de las economias nacionales.*

El peso de la ideologia de la revolucion mexicana era de tal magnitud, que la justificacion
del cambio de modelo econémico durante los primeros afios del mandato del Presidente
Carlos Salinas (1988-1994), hace tan solo diez afios, tuvo que ser justificado como una
medida necesaria para “retomar” y “actualizar” los valores sociales y principios politicos de

la Revolucién mexicana.

No obstante, como se vera en el siguiente capitulo, ni los programas de reforma estructural
de la economia ni la adopcion de un modelo de economia de mercado abierto han llevado,
por si mismas, a un cambio en la conduccion centralizada de la administracion publica

federal. Antes bien, el imprescindible saneamiento de las finanzas publicas y la reforma

58 Véase el libro de Luis Medina Pefla, Hacia el nuevo Estado. México 1920-1993, México, F.C.E., 1994,
especialmente las pdginas 80 a 83.

% En las décadas de 1940 a 1960 la planeacién y la administracién centralizadas eran compatibles con las
teorias del desarrollo econdmico, e incluso eran contempladas dentro de las teorias politicas y administrativas
de 1a modemizacién de los paises del tercer mundo. Al respecto, pueden consultarse los libros de Samuel P.
Huntington, E/ orden politico en las sociedades en cambio, Trad. Floreal Mazia, Buenos Aires, Paidos, 1992,
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economica han justificado, nuevamente, dar continuidad al control centralizado del ingreso
y del gasto publicos, incluyendo, desde luego, su asignacion a los gobiernos estatales y

municipales, segun se observa en los Graficas 2.1 y 2.2, respectivamente.

GRAFICA 2.1
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En la Grafica 2.1 se observa que la distribucion porcentual del ingreso publico por
instancias de gobierno historicamente se ha ido concentrando cada vez mas en el gobierno

nacional, llegando a situarse por arriba del 80% a partir de la década de 1960.

GRAFICA 2.2
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y S. N. Eisenstadt. Modernizacion. Movimientos de protesta y cambio social, Trad. Carlos Gallo, Buenos
Aires, Amrrortu, 1972.



75

En la Grafica 2.2 se observa, de manera similar al ingreso publico, que la distribucion
porcentual del gasto publico por instancias de gobierno historicamente se ha ido
concentrando en el gobierno nacional, llegando a representar mas del 80% desde mediados

de la década de 1960.

En conclusion, a lo largo de este Capitulo se ha tratado de mostrar que el caracter
centralizado del federalismo mexicano obedece, principalmente, al disefio centralizado del
régimen de gobierno, el cual otorga numerosas facultades relevantes al gobierno federal, asi
como a la organizacion y funcionamiento centralizado del sistema politico
posrevolucionario, el cual constituyé a la Presidencia de la Republica y al PRI como ejes

centrales del mismo.
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CAPITULO III: GLOBALIZACION Y CAMBIO ADMINISTRATIVO EN EL

FEDERALISMO MEXICANO

Introduccién

Durante el ultimo tercio del siglo XX, el tema del Estado ha tenido un resurgimiento muy
importante en el debate politico y en la reflexion académica, primero con motivo de la
llamada crisis del Estado de Bienestar, después con los proyectos de “adelgazamiento” y
reforma del Estado, y recientémente se plantea el futuro del Estado-Nacion en el marco de

la globalizacion.

Este debate necesariamente ha abarcado al gobierno y la administracion publica, lo que ha
llevado a diversas reformas constitucionales; la revision de ambitos de competencia y
facultades entre instancias y oOrganos de gobierno; asi como a multiples reformas
administrativas y la adopcion de nuevos paradigmas de gestion publica. En otras palabras,
el replanteamiento de los fines del Estado y la relacion de éste con la sociedad ha

encontrado expresiones concretas en las reformas de los gobiernos y las administraciones

publicas.

El Estado mexicano no ha sido ajeno a estas tendencias mundiales de cambio. De hecho,
desde los inicios de la década de los ochenta, el gobierno federal puso en marcha un
ambicioso proyecto de reforma estructural de la economia y de descentralizacién de la
administracion publica, alentando con ello, de alguna manera, el debate sobre el papel de
los gobiernos estatales y municipales en el desarrollo economico y social del pais. Mas aun,

las crecientes expresiones de pluralidad politica regional y local empezaron a emerger y a
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demandar un replanteamiento politico del papel que los gobiernos municipales y estatales

deberian desempeiiar en el cambio democratico del sistema politico nacional.

De esta manera, el Estado y el gobierno federal se han visto presionados desde el entorno
internacional y desde los propios espacios locales para emprender cambios en las relaciones
de las tres instancias de gobierno de nuestro régimen federal. En este capitulo analizaré,
desde una perspectiva general, cuiles han sido esas presiones internacionales y cuéles han
sido las iniciativas del gobierno en materia de federalismo. Por su parte, las presiones
politicas provenientes del ambito local y estatal seran analizadas en el ultimo capitulo de

esta tesis.

1. Globalizacién y Estado-Nacién

Siendo el Estado-Nacion una asociacion politica de base territorial, la aplicacion de sus
decisiones y la realizacion de sus funciones tienen necesariamente un alcance acotado a la
extension de su territorio. Lo mismo sucede con las decisiones y las acciones del gobierno y
la administracion publica, ya sea para acciones de defensa, tributacion, produccién y

provision de bienes y servicios publicos, etc.

Hoy en dia, sin embargo, estan surgiendo numerosos problemas y asuntos que, si bien se
manifiestan en el espacio territorial del Estado, su naturaleza y alcance rebasan las fronteras
politicas del mismo. Problemas como el narcotréfico y las crisis financieras dificilmente
podrian ser controlados o atendidos exclusivamente en un ambito territorial, y tampoco

podrian ser sometidos a los dictados de una autoridad nacional.
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Lo anterior no significa, como algunos autores han afirmado, el fin del Estado-Nacion o su
absoluta incapacidad para enfrentar tales problemas. No obstante, tampoco elude la
necesaria adaptacion de las instituciones estatales, incluidas gobiemo y administracion

publica, al nuevo entorno mundial en gestacion.

1.1) Los desafios de la globalizacién
Los estudios sobre la globalizacion y sus vertientes especificas (economica, financiera,
politica, social, cultural) han aumentado de manera considerable durante los ultimos afios.
De la lectura de algunos de esos textos puede obtenerse una vision general sobre las
caracteristicas de la globalizacion y los desafios que le presenta al Estado-Nacién. David
Held, por ejemplo, afirma que

...la “globalizacién denota la expansion y la profundizacion de las relaciones
sociales y las instituciones a través del espacio y el tiempo, de forma tal que, por un
lado, las actividades cotidianas resultan cada vez mas influidas por los hechos y
acontecimientos que tienen lugar del otro lado del globo y, por el otro, las practicas
y decisiones de los grupos y comunidades locales pueden tener importantes
repercusiones globales. [...] La globalizacion, asi entendida, implica al menos dos
fenomenos distintos. Primero, sugiere que muchas de las cadenas de actividad
politica, economica y social estan adquiriendo dimensiones globales. Y, en
segundo lugar, sugiere que ha operado una considerable intensificacion de los
niveles de interaccion e interconexion dentro y entre los Estados y las sociedades.®

La globalizacion no se limita a los aspectos econémicos y financieros, pues también incluye

campos como la cultura, la politica y las tecnologias. En ese sentido, algunos autores

% La democracia y el orden global. Del Estado moderno al gobierno cosmopolita, Trad. Sebastian Mazzuca,
Barcelona, Paidés, 1997, pp. 42 s.
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destacan ciertos elementos que inciden en la estructura y funcionamiento del Estado-
nacién,®' como por ejemplo:

1. El resurgimiento, en el marco de la globalizacion, de fuerzas locales expresadas en
sentimientos nacionalistas y diversos fundamentalismos de raza y religion,
manifestaciones que curiosamente surgen al mismo tiempo que caen multiples fronteras
politicas, economicas y culturales. Asi, tanto por el lado local como por el global se
cuestiona la capacidad del Estado-Nacion para defender los intereses nacionales, en el

primer caso, o para ampliar el espectro de oportunidades que el orden emergente trae
consigo, en el segundo caso.

2. La difusion global de ciertos valores y temas de interés impulsa la creacion de redes
formales e informales de alcance regional y mundial que pueden presionar a los Estados
y las autoridades nacionales para emprender medidas en un sentido o en otro. Tal es el
caso de las organizaciones defensoras de los derechos humanos, ambientalistas, de
género, de promocion de la democracia, etc. Muchos de estos movimientos
simplemente no pueden ser ignorados por el Estado o el gobierno nacional, o pueden
serlo pero a un alto costo politico nacional e internacional.

3. La creacion de bloques comerciales regionales, como son el area comercial del Tratado
de Libre Comercio de América del Norte, la Unién Europea, la Asociacion de Naciones
del Sureste Asiatico (ASEAN), la Cuenca del Pacifico (APEC) y el Mercado Comuin de
América del Sur, los cuales impulsan la apertura de los mercados nacionales, la
adecuacion de diversas reglas y practicas nacionales a estandares internacionales, y la
creacion de mecanismos regionales de toma de decisiones y resolucion de
controversias.

4. Finalmente, otro aspecto de la globalizacion que incide en la estructura y
funcionamiento actual del Estado-nacion es la creciente interdependencia mundial en
términos economicos y financieros. Debe hacerse mencion especial del surgimiento de

grandes corporaciones transnacionales y conglomerados financieros. En ninguno de los

¢ David Held, op. cit., pp. 117-171, y Luis F. Aguilar Villanueva, E/ futuro del Estado-nacién, México,
Cuadernos de Debate Num. 11, Fundacién Colosio, 1997, pp. 19-37.



dos casos hay una base estrictamente territorial ni un compromiso especifico con algun
interés nacional. La enorme influencia de estos actores globales se observa en su
capacidad para condicionar o alterar los resultados esperados de las politicas monetaria,
fiscal y financiera adoptadas por los gobiernos de los Estados nacionales.

Desde luego que la globalizacién también trae consigo numerosos beneficios de diversa
indole, pero en este caso solamente pongo énfasis en los retos que ésta le presenta al
Estado-Nacion. Para autores conservadores como Daniel Bell, estos retos se resumen en la
idea de que “el Estado-Nacion resulta demasiado pequefio para los grandes problemas y
demasiado grande para los pequeiios problemas”.% Pero, incluso, algunos autores cercanos
al pensamiento neomarxista reconocen que el Estado-Nacion, al ser un Estado territorial,
frecuentemente esta siendo rebasado por una serie de redes y grupos que “traspasan en
todas direcciones las fronteras territoriales del Estado nacional”.®

1.2) Redefinicion de la soberania del Estado
Sin duda, los retos que presenta la globalizacion a los Estados nacionales tienen una
expresion concreta tanto por el lado del cuestionamiento de Ia soberania del Estado, como
por el lado del cuestionamiento de las capacidades de los gobiernos y las administraciones

publicas para lidiar con los problemas de la globalizacion con instrumentos de alcance

temritorial.

Respecto al primer punto, es posible distinguir dos posturas que consideran el tema de la

soberania del Estado de manera contrapuesta. Por un lado, estan aquéllas que predicen el

52 “The World and the United States in 2013, Daedalus, 116-3, 1986, p. 6.
¢ Ulrich Beck, ¢Qué es la globalizacién?. Falacias del globalismo, respuestas a la globalizacion, Trads.
Bernardo Moreno y Rosa Borras, Barcelona, 1998, p. 19.
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fin de la soberania estatal ante la aparicion de actores mundiales que tienen la capacidad
para imponer sus decisiones al Estado, o bien, para hacer que éste ultimo modifique sus
decisiones “soberanas”.* Un ejemplo clasico de esta postura se presenta en materia de
inversion extranjera: el Estado decide aumentar la tasa impositiva (el monopolio fiscal es
una caracteristica del Estado), pero ante los cambios en el sector mundial de capitales y de
comercio, las empresas globales estin en posibilidad de producir en un pais, pagar
impuestos en otro y exigir gastos estatales en infraestructura en otro pais. Si un Estado
quiere atraer inversiones globales, sobre todo si su economia nacional esta en desarrollo,
debe dar estimulos fiscales, gastar en infraestructura y adecuar su marco legal a ciertos
criterios internacionales. Como resultado, los inversionistas globales ganan doble, porque
pueden exigir y obtener importantes ventajas del Estado sin necesidad de participar en el
financiamiento de dichas facilidades, mientras que éste ultimo reduce sus ingresos
tributarios, debe gastar mas en infraestructura y debe lidiar con los pequefios y medianos
empresarios nacionales que si contribuyen a la recaudacion fiscal del Estado. En otras

palabras, el Estado se encuentra presionado por fuera y por dentro. %°

Por el otro lado, hay posturas que consideran que el Estado, al verse amenazado o al
enfrentar retos novedosos, fortalece su soberania mediante una adecuacion de sus
instrumentos de regulacion y control y mediante el impulso de acciones concertadas con
otros Estados nacionales para enfrentar los problemas globales.*® En este sentido, por

ejemplo, Gil Villegas considera que se debe redefinir el concepto de soberania para

® Véase por ejemplo el articulo de Felipe Gonzilez, “Siete asedios al mundo actual”, Nexos, Nim. 243,
Marzo 1998, pp. 38-45.

& Ulrich Beck, op. cit., pp. 19-22.

% Véanse por ejemplo el articulo de Jiirgen Habermas, “Nuestro breve siglo”, Nexos, Nim. 248, Agosto 1998,
pp. 39-44; el libro de Aldo Ferrer, Hechos y ficciones de la globalizacion. Argentina y el Mercosur en el
sistema internacional, Argentina, F.CE., 1997, y el articulo de Luigi Bonanate, “Siete tesis sobre la
globalizacion”, Este Pais, Nim. 87, julio 1998, pp. 2-9.



entender cuéles son las posibilidades reales de accion del Estado-Nacion en un entorno

global.

En la teoria politica moderna, el concepto de soberania ha tenido tradicionalmente
una referencia dual segun se trate de la constitucion de la autoridad politica y legal
dentro del Estado, o bien de la relacion del Estado con otros agentes del ambito
internacional. [ ...] Tal dualidad se encuentra reflejada hoy en la distincion que se
establece entre soberamia interna y soberania externa. Si se concibe en una
primera instancia a la soberania externa en su aspecto juridico, ésta tendria que
enfocarse desde la perspectiva de la distribucion de la autoridad y no tanto desde
la distribucion del poder, lo cual llevaria a una distincion adicional [entre]
soberania y autonomia, en la que ésta ultima se entenderia como la ausencia de
restricciones externas significativas en la conduccion de los asuntos de un Estado
[y también permitiria] comprender por qué toda la evidencia presentada en diversos
estudios internacionales sobre la erosion de la autonomia estatal tradicional, por la
creciente interdependencia econoémica, no proporciona de manera contundente y
necesaria apoyo a la tesis de la erosion de la soberania en la practica internacional.
[En consecuencia] es posible ceder una serie de factores constituyentes de la
capacidad autonoma del Estado-nacion [o soberania externa], sin que eso implique
necesariamente una pérdida de la soberania [interna). Sin embargo, si se sigue
concibiendo de manera fundamentalista a la soberania externa en su sentido
clasico (es decir, como la ausencia de una autoridad mas alta), nos encontraremos
empantanados en un concepto obsoleto, adecuado a la realidad historica de los
Estados autdrquicos del siglo XVI, pero inaplicable a la gran mayoria de los
Estados del actual sistema mundial, condicionados por la globalizaciéon y la
interdependencia. En suma, la soberania, concepto clave en la configuracion del
Estado-nacion moderno, requiere de una reconceptualizacion entre otras cosas
porque ni la definicion clasica del término en Los seis libros de la Republica, de
Bodino, ni el tipo de Estado que surgio en el siglo XVI, al que servia de
sustentacion teérica tal definicion, reflejan ya de manera adecuada las



caracteristicas y necesidades del nuevo tipo de Estado que se proyecta ya
nitidamente en el horizonte del siglo XXI...%

Otras posturas sobre el futuro del Estado-Nacion observan una gradual disminucién de la
soberania de los Estados y una tendencia gradual hacia la formacién de vinculos
interestatales de caracter federal, segiin se observa en la formacion de la Union Europea y
en la formacion de numerosos vinculos intergubernamentales en el ambito internacional.
Autores como Daniel Elazar consideran que este “cambio de paradigma” supone el paso de
una situaciéon en la que cada Estado se consideraba autosuficiente, homogéneo y
concentrador del poder y la autoridad, a una nueva situacion en la que todos los Estados
reconocen su interdependencia, su heterogeneidad y que sus centros de mando en realidad
son tan sélo una parte de una red de miltiples centros de decision que no es exclusiva de
los Estados, pues incluye a numerosos actores globales no-estatales. “Por tanto, sin
abandonar totalmente el sistema de Estados, el paradigma federal estd imponiéndose

silenciosamente en el nuevo orden mundial” %

Por lo demads, no debe soslayarse que una fuente adicional de presion sobre el Estado ha
sido el resurgimiento de las fuerzas del libre mercado y de diversos movimientos sociales
que no solo han cuestionado la capacidad del Estado para cumplir con los fines que
socialmente se le habian encomendado en materia econémica y social, sino que ademas han
cuestionado la manera centralizada de la planeacion y la administracion gubernamental, por

lo cual se han pronunciado a favor tanto de un retiro del Estado de dichas areas, como por

67 “Soberania ¢ interdependencia en la relacion bilateral México-Estados Unidos: 1991-1992”, mimeo, pp. 24
gas cursivas son mias).

“From Statism to Federalism: A Paradigm Shift”, Publius: The Journal of Federalism, 25:2, (Spring 1995),
p- 12.



la adopcion de nuevas formas de gestion publica descentralizada. © En fin, puede resumirse
que,

En el mundo, la reforma del Estado es un tema de reflexion centenaria que se
populariza, cuando menos, desde la caida del muro de Berlin. La critica reciente a
los limites de Estado tiene raices y expresiones diversas y, cuando menos, tres
notables: la critica al Estado benefactor, que tuvo lugar, principalmente, en Europa
y los Estados Unidos; la critica al Estado burocrético del socialismo real en Europa
Central y en la antigua Unioén Soviética y, en Latinoamérica, la critica al Estado
populista. [...] Con las recientes transformaciones mundiales, estas tendencias y
criticas adquirieron una nueva y mas dramatica expresion: la pertinencia y
viabilidad del Estado-nacion a la luz de la globalizaciéon economica mundial y los
esfuerzos regionales de integracion. Aqui, cosmopolitas y nacionalistas
protagonizan un debate del que nadie esta exento ni protegido.”

1.3) El gobierno y la administracién publica en un entorno global
Debido a que la globalizacion es un complejo proceso de cambio que no ha concluido y que
sus efectos benéficos o dafiinos ain son inciertos, no es posible precisar cuales seran sus
efectos definitivos sobre el Estado-Nacion ni cuales seran las respuestas o las reacciones

definitivas de éste ultimo ante el cambio global.

No obstante lo anterior, la globalizacion y el replanteamiento del Estado empiezan a tener
repercusiones en el gobiemo y la administracion publica. Es un hecho ampliamente
reconocido que las administraciones publicas de los Estados nacionales estan funcionando

en un entorno crecientemente internacional, orientado por la globalizacion. En efecto, la

% Véase el documento de Vito Tanzi, “The Changing Role of the State in the Economy: A Historical
Perspective”, Washington, IMF Working Paper, No. 97-114.
" Juan Rebolledo, La reforma del Estado en México, México, F.CE., 1993, pp. 15 s.



definicion de estindares internacionales de calidad; la creciente utilizacion de las nuevas
tecnologias en los procesos de toma de decisiones y su consecuente implementacion; la
difusion internacional de la informacion en tiempo real; la suscripcion y el cumplimiento de
acuerdos regionales y multilaterales que ponen en contacto las administraciones
involucradas en ciertas areas de politica publica; etc., se convierten en fuertes incentivos
para modificar a las administraciones publicas (nacionales y locales), en términos de su

estructura, ambito de accion, autonomia y direccion.

Desde luego, los elementos de cambio administrativo originados por el entorno global son
asimilados de diferente manera por cada pais, dependiendo de sus particulares condiciones
econdmicas, politicas y sociales, dando paso a la descentralizacion o la centralizacion de las
estructuras administrativas, a la ampliacion o reduccion de sus ambitos de accion, o al
debilitamiento o el fortalecimiento de autonomia administrativa. Pero, en cualquier caso,
queda claro que “el entorno internacional no debe ser soslayado como una factor influyente

en el cambio de la administracion publica.””"

Fuente, Eric Welch y Wilson Wong, Public Administration in a Global Context”, Public Administration
Review, January-February 1998, Vol 58, No. 1, p. 42.

"' Eric Welch y Wilson Wong, Public Administration in a Global Context”, Public Administration Review,
January-February 1998, Vol 58, No. 1, p. 43.



Adicionalmente, debe recordarse que desde la década de 1940 y hasta la década de 1970 la
centralizacion politica y administrativa fue una practica comin tanto en los regimenes
capitalistas como en los socialistas, independientemente de si sus gobiernos eran federales

O unitarios.

Con la crisis fiscal y politica del Estado de Bienestar, aunado al resurgimiento de las
fuerzas del mercado y el derrumbe del bloque soviético, la descentralizacion politica y la
descentralizacion administrativa han sido vistas no solo como medidas democraticas sino
como medidas necesarias para “descargar” presiones fiscales y politicas del gobierno
central hacia los gobiernos estatales o locales.”” De esta manera, durante la década de los
ochenta hubo una tendencia internacional, tanto en paises desarrollados como en vias de

desarrollo, capitalistas y socialistas, hacia la descentralizacion politica y administrativa.”

Sin embargo, al igual que en otros periodos, el entorno internacional ha favorecido la
revision de las competencias entre instancias de gobiemo y de sus relaciones
intergubernamentales, dando paso a una tendencia general de descentralizacion que va
acompaiiada de tendencias subordinadas de centralizacion, segin sean las necesidades de
cada Estado.”

7> Anwar Shah, “Balance, Accountability, and Responsiveness: Lessons about Decentralization”, World Bank
Conference on Evaluation and Development, Washington, April 1997, p. 4.

7 Véase el articulo de Paul Carmichael, “Analysing Political Choice in Local Government: A Comparative
Case Study Approach”, Public Administration, Vol. 72, Oxford, Summer 1994, pp. 241-262; y el articulo de
Robert J. Bennett, “Decentralization, Local Government, and Markets: Is There a Post-Welfare Agenda in
Planned and Market Economies?”, Policy Studies Journal, Vol. 18, No. 3, Spring 1990, pp. 683-701.

" En el caso de la administracion piblica, los especialistas Eric Welch y Wilson Wong consideran que las
presiones globales pueden tener efectos centralizadores y descentralizadores en la estructura de la
administracién publica; de incremento o disminucion de su dmbito de actuacién; de ampliacién o reduccién
de su autonomia decisoria en ciertas dreas de politicas; y en general de cambio de direccién en el manejo de
las administraciones publicas. El resultado es incierto, pues depende de la manera como la burocracia reciba
las presiones globales mediadas a través del sistema politico, econémico y social de la nacion. Al respecto,
véase su interesante articulo “Public Administration in a Global Context: Bridging the Gaps of Theory and
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En el caso de varios paises capitalistas industrializados, por ejemplo, Chris Pickvance y
Edmond Preteceille observaron que mientras en algunos paises, como Francia, se
realizaban reformas descentralizadoras, en otros paises, como Inglaterra, se implementaban
politicas centralizadoras. En cualquiera de ambos casos, sefialan estos autores, no debe
perderse de vista que la centralizacion, y en consecuencia la descentralizacion, tiene varias
dimensiones (nimero de funciones asignadas a cada instancia de gobierno, quién o quiénes
tienen control sobre la formulacion de las politicas, como es la provision del financiamiento
publico, como se controla el ingreso y del gasto publicos, etc.), lo cual posibilita que en un
pais puedan adoptarse, a un mismo tiempo, medidas de descentralizacion de algunas de
estas dimensiones y medidas de centralizacion en las restantes dimensiones, por lo que
puede afirmarse que “la (des)centralizacion no es un concepto unidimensional sino

multidimensional”.”

En el caso de los paises en desarrollo, especialmente los latinoaméricanos, también se
puede observar una tendencia general hacia la descentralizacion politica y administrativa.
En efecto, a la implementacion de la “primera generacion” de reformas econdmicas’®,
incluidas las medidas del “Consenso de Washington™”’, ha seguido el debate sobre la

necesidad de emprender una “segunda generacion” de reformas orientadas, no ha disminuir

Practice between Western and Non-Western Nations”, Public Administration Review, Jannary-February 1998,
Vol. 58, No. 1, pp. 40-49.

™ State Restructuring and Local Power. A Comparative Perspective, London, Pinter Publishers, 1991, pp.
205 y 209.

76 Las reformas de primera generacion incluyen el adelgazamiento del Estado, privatizacién de empresas
publicas, disciplina fiscal y monetaria, liberacién de las fuerzas del mercado, desregulacion, estabilidad
macroeconémica, y en general una profunda reforma estructural de la economia.

" El llamado Consenso de Washington era un decdlogo de medidas, a saber: 1) disciplina fiscal; 2) reforma
tributaria; 3) fortalecimiento del gasto publico en educacion y salud; 4) libre fijacién de las tasas de interés; 5)
tipos de cambios competitivos; 6) politicas de liberalizacion comercial; 7) apertura a la inversion extranjera;
8) privatizacién de empresas publicas; 9) desregulacién; y 10) proteccion de los derechos de propiedad. Véase
al respecto Shahid Javed Burki y Guillermo Perry, Mas alléd del Consenso de Washington. La hora de la
reforma institucional, Washington, Banco Mundial, 1998, p. 4, y, de los mismos autores, La larga marcha.



el tamatio y las areas de intervencion del Estado, sino a fortalecer su capacidad institucional

para enfrentar “la integracion global de las economias y la difusion mundial de la

democracia”.”™

Sin duda, un componente relevante dentro de dicha reforma institucional ha sido la

descentralizacion politica, administrativa y fiscal, segiin se observa en el ultimo reporte del

Banco Mundial sobre el tema:™

En Argentina (gobierno de tipo federal), por ejemplo, la descentralizacion fiscal ha
avanzado hasta lograr que las provincias se hagan cargo de casi el 50% del gasto
publico total, aunque a nivel municipal permanece muy centralizado;

en Brasil (gobierno de tipo federal) la reforma constitucional de 1988 reconocio al
municipio como una tercera instancia de gobierno y le incremento las transferencias
fiscales federales y estatales, a pesar de que poco se avanzé en la redistribucion de
facultades impositivas;

en Colombia y Venezuela (gobierno de tipo federal) la descentralizacion ha llevado a
reformas electorales que por primera vez permiten la eleccion directa de los
gobernadores estatales, los cuales anteriormente eran designados por el Presidente;

en México (gobierno de tipo federal) la descentralizacion ha avanzado mediante la
alternancia de partidos en los gobiernos estatales y municipales;

en Chile, la dictadura militar fortaleci® las responsabilidades funcionales de los
municipios, descentralizandoles la salud y la educacion;

en Bolivia la descentralizacién empez6 con una reforma electoral que permitio la
eleccion de los ayuntamientos (1987) y continué con un aumento de las transferencias
fiscales, mayores facultades impositivas propias y transferencias de diversos activos,
finalmente, en Guatemala la descentralizacion avanzo con el restablecimiento de la
eleccion de los ayuntamientos en 1985.

Una agenda de reformas para la proxima década en América Latina y el Caribe, Washington, Banco
Mundial, 1998.
™ The World Bank, World Development Report 1997: The State in a Changing World, Washington, 1997, p.

™ Beyond the Center: Decentralizing the State, Washington, 1999, pp. 10-14.



En fin, aunque no es posible afirmar que la globalizacion y el replanteamiento del Estado
han incidido directamente o que han sido los factores determinantes para la redistribucion
de facultades entre las instancias de gobiemno de un Estado nacional, tampoco puede

desconocerse el hecho de que han creado un ambiente favorable para dicha revision.

Finalmente, no estd por demas mencionar que, en virtud de que muchas decisiones
empiezan a tomarse “por arriba” de los gobiernos nacionales (en foros o instituciones
internacionales especializadas en materia de comercio, regulacion financiera,
telecomunicaciones, seguridad, etc.), hay autores, como Anwar Shah, que suponen que la
revision y redistribucion de competencias rebasa al ambito local y nacional, por lo que la
estructura de la gobernacion en un entorno global incluiria cuatro instancias de gobierno
(véase el Cuadro 3.1): instancia supranacional, instancia nacional, instancia estatal o

provincial, e instancia local o municipal.®

FUNCION
ESTANDARES Y VIGILANCIA ADMINISTRACION

Resolucion de conflictos interregionales e S S N.C
nlernacionales
Comercio exterior S SNE 0
Telecomunicaciones SN 0 O
Transacciones internacionales SN C O
Medio ambiente SNEM SNEM NEMO
Inversion extranjera directa NM M C
Defensa N N N.O
Relaciones extenores N | N
Politica monetaria, de dividas y de banca S,BCI BCI BCIO
Comercio interno Constitucion, N N C
Inmigracion SN N
Transferencia de pagos N | N
Derecho criminal y cwil N N A
Politica industnal N N P
Regulacion N NEM NEMO
Politica fiscal N NEM NEMO
Recursos nalurales N NEM NEMO
Educacion, salud y politica social NEM EM EMO
Autopistas NEM NEM EMO
Parques y recreacion NEM NEM NEMO
Policia EM EM EM
Agua, alcantanllado. basura y bomberos M M MO

S (supranacional), BCI (banco central independiente), N (Gobierno nacional), E (gobierno estatal), M (gobierno municipal), O (organizacion no
gubernamental) Fuente. Anwar Shah. op. cit.. p. 39

p. cit., p. 5




2. Tendencias de cambio en el federalismo mexicano: la descentralizacion de la
administracién publica federal

En Meéxico las iniciativas para fortalecer al federalismo, es decir, para fortalecer la

pluralidad de los centros de decision politica, tienen sus antecedentes inmediatos en la crisis

fiscal y administrativa del Estado interventor y populista en 1982, fecha que también ha

significado el agotamiento del modelo de desarrollo econémico hasta entonces utilizado y

el surgimiento de las primeras expresiones de la pluralidad politica regional y local en el

sistema politico nacional.

A lo largo de las décadas de los ochenta y noventa se han revisado los “fines del Estado” en
materia econémica y social, y se han realizado diversas reformas gubernamentales y
administrativas. El tema de la reforma del federalismo ha formado parte de esta agenda de

reformas.

No obstante, cabe hacer varias acotaciones al contenido, al sentido y al alcance de la
reforma del federalismo. En primer término, dentro de las prioridades politicas y
economicas de los ultimos tres sexenios, el tema del federalismo ha tenido un caracter de
variable dependiente, ya que su impulso ha estado condicionado por el despacho de otros

puntos de la agenda politica y economica del gobierno federal.

En segundo lugar, lo que genéricamente denomino reforma del federalismo, estrictamente
no ha implicado ningun proyecto de mediano ni de largo plazo, que sea consistente,
continuo y claro en sus objetivos. Por el contrario, la reforma del régimen federal
impulsada por el gobierno nacional ha sido dispersa, inconsistente, discontinua, y en todo

caso podria decirse que, si hay algo que particularmente la ha distinguido durante todos
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estos afios, ha sido privilegiar la vertiente del cambio administrativo en lugar el cambio
politico. A este respecto, es muy importante recordar que el federalismo esencialmente es

un ordenamiento politico, no un ordenamiento administrativo.

En tercer lugar, la “refundacion administrativa” del federalismo mexicano tampoco ha
implicado, a pesar de algunos importantes avances en @tﬁa educativa, de salud y de
medio ambiente, una modificacion sustancial del centralismo politico. Incluso, vista con
detalle, la descentralizacion ha tomado diversas modalidades que tampoco han alterado de
manera sustantiva el centralismo administrativo. De ahi la importancia de distinguir,

nuevamente, entre descentralizacion politica y descentralizacion administrativa.

En cuarto lugar, se observa que, al igual que en la experiencia internacional, los procesos de
descentralizacion administrativa en México han ido acompaiiados de otros procesos de
centralizacion administrativa, por ejemplo en materia de seguridad publica y procuracién de

justicia.

Finalmente, los avances que se han logrado en la reforma politica del régimen federal,
como son la reforma al art. 115 en materia municipal, las reformas sobre la integracion del
Senado de la Republica y la reforma del Poder Judicial para la resolucién de controversias
constitucionales, tampoco han estado exentas de dificultades y limitaciones, sobre todo

provenientes del sistema politico propiamente dicho.

En lo que resta de este capitulo analizaré, de manera general, lo que puede calificarse como
la estrategia administrativa de fortalecimiento del federalismo impulsada por el Ejecutivo

Federal durante los ultimos tres sexenios, por un lado, y tres reformas constitucionales
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apoyadas por el mismo Ejecutivo tendientes a modificar tres instituciones de nuestro

régimen federal: el municipio, el Senado de la Repiblica y el Poder Judicial Federal.

2.1) El contexto inicial de la reforma federal
Hay una amplia coincidencia entre diversos autores respecto a que durante el largo periodo
de la posrevolucion y hasta principios de los ochentas, la legitimidad del sistema politico no
provino de los procesos electorales (legitimidad democratica) sino fundamentalmente de su
capacidad para atender demandas sociales mediante la provision de multiples bienes y
servicios piblicos (legitimidad por gestion o desempeiio).®' Esto no significa, desde luego,
que no fuera importante cumplir oportuna y puntualmente con la ley electoral, sino que ante
la ausencia de una oposicion politica partidista significativa y ante el traslado de la lucha
por el poder al Partido Revolucionario Institucional (PRI), la legitimidad o aceptacion del
orden politico descansaba basicamente en la satisfaccion de la demandas economicas y

sociales de la poblacion y de los grupos vinculados al PRI.

De igual manera, la legitimidad ideologica del sistema politico provenia del nacionalismo
revolucionario™ y del cumplimiento de los “objetivos emanados de la Revolucion
mexicana”, lo cual requeria, segun se expuso en el Capitulo anterior, la centralizacion del
mando y de los recursos en el gobierno federal, a fin de evitar desviaciones en su

interpretacion y su puesta en marcha. Esta centralizacion también dio paso a una enorme

® José Antonio Crespo, “Crisis economica: crisis de legitimidad”, en Carlos Bazdresch, Nisso Bucay,
Soledad Loaeza y Nora Lustig (comps.), México, auge, crisis y ajuste, Tomo I, El Trimestre Econdmico Nam.
73,F.CE., 1992, pp. 17 s.

%2 De acuerdo con Roger Barta, el nacionalismo revolucionario mexicano se define a partir de las siguientes
creencias y actitudes: 1) una profunda desconfianza hacia las grandes potencias, y hacia los Estados Unidos
en particular, acompafiada de diversos grados de xenofobia y antiimperialismo; 2) la creencia en la
nacionalizacién como instrumento para limitar la propiedad de la tierra, el control de los recursos naturales y
la concentracion del capital; 3) un Estado fuerte e intervencionista cuyas raices populares y amplio soporte
popular legitimizan sus extraordinarios poderes; y 4) una gran dependencia del concepto de “identidad
nacional”. “Changes in Political Culture; The Crisis of Nationalism”, citado por Crespo, op. cit., p. 27.
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discrecionalidad en la toma d_e decisiones y en la asignacion de los recursos publicos, en la
regulacion y en la intervencion gubernamental y administrativa en multiples areas y
actividades, en fin, en el “estilo personal de gobernar”.*> No hay duda de que este orden
gozaba de una amplia aceptacion, a pesar de su caracter autoritario, debido a que muchas
organizaciones y grupos politicos, economicos y sociales se beneficiaban ampliamente del

mismo.

Este orden fue cuestionado, primero, por el movimiento politico-estudiantil de 1968, y
posteriormente por la profunda crisis econémica de finales del sexenio del Presidente José
Lopez Portillo (1976-1982). La respuesta al movimiento fue un fortalecimiento del
intervencionismo estatal en la economia y la sociedad, una reforma politica en 1977 y un
intento de reforma administrativa. Por su parte, la respuesta a la crisis econOmica seria, a
partir de los afios ochenta, un cambio de modelo econémico basado en las libres fuerzas del

mercado abierto y un Estado menos interventor.

No obstante lo anterior, ni la reforma administrativa, ni la reforma politica ni mucho menos
el cambio de modelo econémico consideraron como prioritaria la reforma del federalismo,
es decir, disminuir el centralismo politico y adicionalmente el centralismo administrativo.
De hecho, el disefio y la conduccion de todos estos cambios quedaron a cargo del gobierno
federal, especificamente del Ejecutivo Federal, y su realizacion “requirié y justific6”, como
en otras épocas, la centralizacion de las decisiones y de los recursos:

a) En efecto, ante las deficiencias del centralismo administrativo del régimen
posrevolucionario, era necesario centralizar los programas de reordenacion de la
administracion publica;

%3 Véase el articulo de Luis F. Aguilar, “Gestion gubernamental y Reforma del Estado”, en Mauricio Merino
(ccord.), Cambio politico y..., especialmente las pp. 132-135.
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b) ante el fracaso del modelo econémico cerrado y populista, era necesario centralizar el
saneamiento de las finanzas publicas y la puesta en marcha del programa de reforma
estructural de la economia, el cual desde luego incluia la revision del intervencionismo
estatal;

c) ante el declive de la ideologia revolucionaria y populista en un entorno internacional
marcado por el ascenso de las ideologias conservadoras y liberales, era necesario
imponer el mando tecnocrético para la conduccion del gobierno y la administracion;

d) finalmente, ante las primeras expmiones' de pluralismo politico municipal y regional,
era necesario encauzar el conflicto politico mediante sucesivas reformas electorales que

incorporaran a la oposicion al sistema de partidos.

Debe hacerse notar que, entre muchos autores, también hay coincidencia en que el gobierno
federal impulso la desconcentracion y la descentralizacion administrativa sélo en la medida
que esto le ayudaba a controlar las finanzas publicas y descargar demandas en los gobiernos
estatales y municipales. Adicionalmente, estas medidas administrativas le permitian
reforzar su discurso democratizador y federalista, sin tener por eso que disminuir en

términos reales la centralizacion politica y administrativa.

Sin embargo, aqui radica precisamente la “trampa” de asociar al federalismo con la
descentralizacion administrativa. Como ya he mencionado, el federalismo esencialmente es
un orden politico en el que hay diferentes instancias autonomas de gobierno que participan
en la toma de decisiones. En ese sentido es que se asocia al federalismo con la
descentralizacion politica. En cambio, el tener un modelo descentralizado de la

administracion publica no hace federalista a un régimen politico, pues en todo caso, la
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descentralizacion administrativa puede ser consecuencia de la descentralizacion politica,

pero no al revés.®

De manera que la reforma del federalismo, segun ha sido entendida e impulsada por el
gobierno federal, se ha confundido con un reordenamiento administrativo, el cual, supone
dicho gobierno, tenderia a modificar el orden politico vigente. Quiza por eso autores como
Reynaldo Maia y Luis F. Aguilar coinciden en advertir las limitaciones de este tipo de
proyectos administrativos. En efecto, Maia observa que,

El crecimiento de la tecnoburocracia [...] dio lugar a una brutal centralizacion
politica, tanto horizontal como vertical. [Por tanto] no es del todo raro que estas
propuestas neo-liberales de descentralizacion recaigan sobre todo en la dimension
administrativa, ya que en rigor estarian en desacuerdo con cualquier proposicion de
descentralizacion politica que, por apuntar hacia una posible ampliacion de la
participacion popular en las decisiones, podrian conducir a una profundizacion de
los riesgos de ingobernabilidad, preocupacion caracteristica del pensamiento
neoliberal. [Pero, ademas], independientemente de lo que se pueda deducir de [la]
descentralizacion del Estado, lo cierto es que la simultaneidad y generalizacion de
este proceso por un conjunto de paises que presentan coyunturas politico-
economicas especificas, nos da la certeza de que al margen de los elementos
subjetivos que estin detras de una voluntad descentralizadora, estan en juego otros
factores estructurales mucho mas amplios [como lo es] la ya mencionada tendencia
a un declive del Estado-nacién, consecuente con los rasgos de la
transnacionalizacion de la economia en el mundo moderno.

La profundidad y el peso de la influencia de este factor en los procesos actuales
de reestructuracion del Estado son de tal magnitud que nos invitan a preguntar si
las propuestas descentralizadoras no son, a la postre, meros esquemas

“AmﬂdoCérdobmmrejemph.aﬁmamc“dfederaﬁmoseMwmeﬁdomemaﬁwymsi
nunca se le ha visto como tema politico. La descentralizacién de facultades y competencias no es privativa de
los Estados federales. Los unitarios también la practican y la ensayan simplemente por estrategia de gobierno.
[...] Realmente cabria postular que el federalismo no tiene nada que ver con los procesos de descentralizacion
y desconcentracion de facultades, funciones y recursos [administrativos]. Lo que interesa del federalismo es



“racionalizadores” frente a la ausencia de alternativas para superar el vacio dejado
por la crisis y la pérdida de funcionalidad presentada por el Estado-nacion
convertidos, éstos si, en la verdadera sustancia del proceso en curso.*’

Por su parte, Luis F. Aguilar coincide en poner al descubierto lo que él llama “limitaciones
de una refundacion administrativa de la Republica Federal”, pues, afirma,

Resulta extrafio, a pesar de su validez, el hecho de que en nuestro pais la
reanimacion de la Republica Federal tenga su origen en instancias provenientes de
la administracion publica y, mas precisamente dicho, que su origen se ubique en la
Reforma Administrativa mas que en la Reforma Politica del gobierno sexenal
reciente (1976-1982). Es extraiio, pero es sintomatico, en la medida que este origen
reciente del federalismo muestra justamente el poderio politico en aumento que
dentro del Estado mexicano comienza a tener la razon cientifico-
tecnoadministrativa sobre la razon practica-politica-moral.

...Se piensa que la salida de la crisis, a la crisis derivada de la centralizacion y
la globalizacion, puede ser la reversion de la tendencia al monopolio administrativo
y politico, por consiguiente, puede ser la descentralizacion administrativa, en el
sentido de una administracion publica cuyo sujeto sea la comunidad social
auténoma y responsable, y como desconcentracion administrativa, en el sentido de
una administracion publica especifica, cefiida y ajustada a la problematica
particular de la comunidad social. [Pero] en el fondo, la descentralizacién y
desconcentracion administrativa, tematizada como reanimaciéon de la Republica
Federal, puede caer en ideologia, en autointerpretarse y presentarse como la
emancipacion de la sociedad, como nueva ilustracion y sociedad liberada.

[Por lo tanto] hay que debatir a fondo, para decirlo abstractamente, si de la
razon técnico-administrativa, aun si descentralizada y desconcentrada, aun si
operada directamente por los estados y municipios, se pueda esperar un retorno
vélido y confiable de la Republica Federal. Con la audacia de toda sencillez, tiendo

su funcionalidad politica”. Véase su articulo “Repensar el federalismo”, Didlogo y Debate de Cultura
Politica, Nam. 4, febrero de 1998, p. 23.

8 “Reforma del Estado en América Latina: ¢Descentralizacién o decadencia del Estado-naciéon?”, en
Mauricio Merino, Cambio politico y..., pp. 119, 125-128.
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a afirmar que descentralizacion y desconcentracion son razones necesarias pero 70
suficientes para una redencion del Federalismo. Dicho de otra manera, la
descentralizacion y la desconcentracion son, mas bien, consecuencias y no causas o
principios del Federalismo. [...] El renacimiento del Federalismo, en cambio, solo
se garantiza si se libera la razon practica, /a vida politica, la opinion publica, el
dialogo racional de las comunidades regionales y locales.®

2.2) La descentralizacion administrativa
En México, el Derecho Administrativo define de manera muy especifica la centralizacion,
la desconcentracion y la descentralizacion de la administracion publica, segun se observa
en el Cuadro 3.2. De acuerdo con Andrés Serra Rojas®’, la centralizacion administrativa se
define por el establecimiento de una relacion de subordinacion unitaria, coordinada y
directa de los 6rganos administrativos al poder central, el cual tiene una serie de poderes
sobre las unidades subordinadas, como son poder de nombramiento, poder de decision,

poder de revision, poder disciplinario y poder para resolver controversias de competencia

entre las partes.

La desconcentracion administrativa es considerada como una modalidad de la
centralizacion administrativa, debido a que muchos de estos poderes jerarquicos no
desaparecen sino que solo se atenian, y la unidad desconcentrada sélo se goza de cierto
grado de autonomia técnica. En cambio, la descentralizacion administrativa se define por el
caracter autonomo de las unidades administrativas, las cuales cuentan con personalidad

juridica y patrimonio propios.

% Politica y racionalidad administrativa, pp. 132, 145-148 y 150.
%" Derecho Administrativo, México, Pornia, 1997, pp. 535 y 540.



CUADRO 3.2
PRINCIPALES CARACTERISTICAS DE LA CENTRALIZACION, LA DESCONCENTRACION Y LA DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVAS

SEGUN EL DERECHO ADMINISTRATIVO MEXICANO

ONCENTRACION TRALIZACION

DES !

Puede decirse que es una modalidad de la Son vanos los motives por los que se constiluye
centralizacion. Su caracleristica pnncipal es que | esta forma de organizacidn administrativa. Pero
tienen cierto grado de autonomia en relacion con | estos drganos administrativos si son autonomos . |
la organizacion administrativa centralizada, pero l

€sa autonomia solo es ge caracler lecnico

: Supone una sene de poderes del funcionanc en | Hay vanas modaldades de descentralizacion |
relacion con el subordinade, tanto en su intenor | 1. por servicio

como con relacion a la organizacior 2. por region

administrativa centralizada, aun cuando vanos 3. por cooperacion

de esos poderes se atenuan”

1. poder de nombramienio

2. poder de decision *

3. poder de mando.*

4. poder de revision *

$. poder disciphnario *

6. poder para resolver problemas de

| competencia (sobre todo de caracter técnico

No tienen personalidad juridica Tenen personalidad yuridica

No tienen patrimonio propic Tienen patnmonio propio

| Sus actividades se entienden como actividades | Tienen un nombre 0 denominacion. No hay

- del érgano al cual pertenecen o del cual capital mixto. No pueden formarse o llegar a ser
dependen. Sus modalidades pueden ser por una Sociedad Andnima (SA )

Hl terntorio o por administracion

“Fuente- hndkds Sera Rojas_ Derscho Administraino, Mésico, Poinia, 1967, pp 535y 540

Adicionalmente, al analizar la centralizacién y la descentralizacion administrativa en
México, se debe tomar en cuenta lo dispuesto por la Constitucion federal, las constituciones
locales y las respectivas leyes organicas de la administracion publica federal, estatal y
municipal, en virtud de que la descentralizacion administrativa puede expresarse en dos
dimensiones diferentes: 1) la descentralizacion que ocurre en la misma instancia de
gobierno (“descentralizacion administrativa horizontal”), y 2) la descentralizacion que tiene

lugar entre dos o mas instancias de gobierno (“descentralizacion administrativa vertical™).



a) Descentralizacién administrativa en la misma instancia de gobierno
(“horizontal™)
De acuerdo con el art. 90 de la Constitucion federal, la administracion publica federal sera
centralizada y paraestatal conforme a la Ley Organica que expida el Congreso. En ese
sentido, el art. 1 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal (LOAPF)
establece que la administracion publica centralizada esta integrada por la Presidencia de la
Republica, las Secretarias de Estado, los Departamentos Administrativos y la Consejeria
Juridica del Ejecutivo Federal, mientras que la administracion publica paraestatal se
integra por los organismos descentralizados, las empresas de participacion estatal, las
instituciones nacionales de crédito, las organizaciones nacionales auxiliares de crédito, las

instituciones nacionales de seguros y fianzas, y los fideicomisos.*®

Por ultimo, el art. 45 de la LOAPF precisa que los organismos descentralizados son las
entidades creadas por ley o decreto del Congreso de la Unién o por decreto del Poder
Ejecutivo Federal, y tienen personalidad juridica y patrimonio propios, cualquiera que sea
la estructura legal que adopten.*

=> En general, estas mismas disposiciones se reproducen en las constituciones y leyes
orgénicas de la administracion publica de los estados. Asi, por ejemplo, la constitucion
de Baja California (art. 40) establece que el Gobernador conducira la administracion
publica estatal, la cual sera centralizada y paraestatal, conforme a la ley organica que
expida el congreso local. A su vez, la Ley Organica de la Administracion Publica del
Estado de Baja California (LOAPEBC) establece que (art. 4) los organismos
descentralizados, las empresas de participacion estatal y los fideicomisos integran la
administracion publica paraestatal del estado.”® Finalmente, la Ley Orgéanica de la

* El art. 9 de la Ley Orgénica establece que la administracion piblica centralizada y paraestatal conducirén
sus actividades en forma programada y con base en lo establecido por el Plan Nacional de Desarrollo.

* Ley Orgénica de la Administracion Piblica Federal, México, Porria, 1998.

% La LOAPEBC en su art. 5 establece que tanto la administracién central como la paraestatal conducirén sus
actividades en forma programada y con base en el Plan Estatal de Desarrollo.
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Administracion Publica Municipal del Estado de Baja California (LOAPMEBC)
establece (art. 4) que ésta sera cemtralizada y paramunicipal, segin lo defina el

reglamento interior de cada municipio, y que el municipio podra contar con organismos
descentralizados.

Como se observa, el esquema de la descentralizacion administrativa “horizontal” se
reproduce en las tres instancias de gobierno (federal, estatal y municipal). De manera que
esta descentralizacion podria ilustrarse como lo indican las flechas horizontales en el
Cuadro 3.3 (las flechas discontinuas verticales, por su parte, harian referencia a la

descentralizacion “vertical” o de una a otra instancia de gobierno, por ejemplo, de la

federacion al estado y del estado al municipio)

\dmini {6 pitblica federal
I R L i
Centralizada 3 Paraestatal Descentralizada
1
Administracion publica estatal ;
Centralizada | ® > ® “ Descentralizada
1 Paraestatal
Administracion pablica municipal +
- S Bl
Centralizada Paramunicipal Descentralizada
Fuente; Elaboracian propia con base en Andrés Serra Rojas, Dereche Administrativo, 1a ley organica de la APF y la ley organica de la
adminisiracion publica estatal y municipal de Baga California

b) Descentralizacién administrativa entre instancias de gobierno (“vertical™)
La descentralizacion administrativa entre instancias de gobierno (federal, estatal y

municipal) es la que el gobierno federal ha asociado al fortalecimiento del federalismo
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(algunos autores la llaman descentralizacion infergubernamental).”* En general, la historia

reciente de la descentralizacion administrativa se divide en tres periodos™-

¢ Primera etapa (1971 a 1982): se establecieron las bases de la coordinacion
administrativa entre los gobiernos estatales y el gobierno federal, mediante dos
vertientes basicas: los Comités Promotores del Desarrollo (Coprodes) y los Convenios
de Coordinacion Fiscal.

¢ Segunda etapa (1983 a 1988): fue creado el Sistema Nacional de Planeacion
Democritica, los Coplades dejan de ser presididos por el Ejecutivo Federal y se
convierten en organismos descentralizados de cada estado, presididos por el gobernador
de la entidad, y los CUC se convierten en CUD; y, es reformado el articulo 115
constitucional para dar bases juridicas, administrativas y fiscales al municipio.

¢ Tercera etapa (1989 a 1994): se elabor6 un solo mecanismo de colaboracion
intergubernamental, sometido a la politica social del sexenio, mediante el Pronasol. La
apertura de la economia de mercado y la alternancia en los poderes locales y estatales
permanecen como transfondo de esta etapa; los CUD se transforman en Convenios de
Desarrollo Social (CDS); la SPP se fusiona con la SHCP y aparece la Sedesol;
finalmente, a la descentralizacion de los servicios de salud se suma el area de la
educacion.

¢ Una cuarta etapa seria la del sexenio actual, bajo la Presidencia de Emesto Zedillo, en
que se propone un Programa Nacional para un Nuevo Federalismo.

A lo largo del decenio 1970, el Ejecutivo Federal impulsa la reforma administrativa y, por
primera vez, la planeacion regional con objeto de comregir los grandes desequilibrios
regionales originados por la centralizacion y concentracion de recursos y decisiones en el

gobierno federal, segin muestra la importante investigacion sobre el desarrollo de la

' James W. Fesler, “Centralizacién y descentralizacion”, Enciclopedia Internacional de las Ciencias
Sociales, pp. 260 s.

%2 Véase al respecto el libro de Enrique Cabrero Mendoza (coord.), Las politicas descentralizadoras en
México (1983-1993). Logros y desencantos, México, CIDE-M.A. Pomia, 1998 y también el articulo de
Mauricio Merino, “La (des)centralizacion en el sexenio de Carlos Salinas”, Foro Internacional, XXXV1
(1996). pp. 379-388.
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administracion publica mexicana realizada por Maria del Carmen Pardo.”® De esta manera,
en 1974 se expide un decreto de programacion de inversiones federales por entidad
federativa; en 1975 la Secretaria de la Presidencia aprueba los lineamientos del Programa
de Desarrollo Econémico y Social 1974-1980, y en ese mismo afio se crean los Comités
Promotores del Desarrollo Econémico y Social (Coprodes), con lo que por primera vez y de
manera formal, se contempla la participacion de los estados y municipios en el desarrollo

nacional impulsado por el gobierno federal.

Posteriormente, durante el gobierno del Presidente José Lopez Portillo (1976-1982), los
Coprodes pasan a formar parte de las administraciones estatales y a ser presididos por el
gobernador de la entidad federativa. Adicionalmente, cambian de denominacién a Comités
de Planeacion para el Desarrollo (Coplade) y se crea un instrumento juridico-
administrativo, llamado Convenio Unico de Coordinacion (CUC), por medio del cual se
formaliza la coordinacion de acciones entre el gobierno federal y los gobiernos estatales.

No obstante, a pesar de estos avances en materia de coordinacion intergubernamental, el

resultado final seria poco alentador.

...desde 1973 a modo de ensayo, pero después de 1975 de manera general, la
administracion central se platearia, por primera vez, la conveniencia de iniciar
procesos de descentralizacion y desconcentracion que buscaran, a la vez, descargar
el aparato burocratico de su propias inercias y resolver los problemas sociales del
pais en los estados en donde se ubicaran. Ambos procesos mantuvieron el control
del gobierno central sobre las tareas publicas, pero al menos significaron un primer
paso hacia la colaboracion de estados y municipios. Un primer paso después de
siete décadas de gobiernos revolucionarios. [...] Pero seria también un ensayo poco
alentador: comenzd en los afios de auge petrolero, cuando el gobierno central hizo

% La modernizacion administrativa en México. Propuesta para explicar los cambios en la estructura de la
administracion publica, 1940-1990, México, El Colegio de México, 1991, pp. 101y 111s.
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creer a los mexicanos que la crisis de los setenta no solo estaba superada, sino que

incluso era preciso imaginar mecanismos nuevos para “administrar la abundancia”,

y de ahi que estados y municipios se concibieran, por primera ocasion, como
instrumentos de utilidad para dirigir un gasto creciente hacia las necesidades
esenciales insatisfechas de una parte enorme de la sociedad mexicana. [Sin
embargo] la caida de los precios del petréleo en los mercados mundiales y la

trampa autoimpuesta de la deuda externa obligarian a convertir esa posibilidad en

nueva herramienta de control administrativo. Los estados ya no participarian del

auge, sino de las restricciones que habrian de seguir; no aportarian su cercania con

los problemas sociales concretos solo para ofrecer respuestas, sino para constituirse
también, en medios de control de una demanda publica acumulada.™

A lo largo de los siguientes sexenios se habrian de ir afinando los mecanismos de

coordinacion intergubernamental referidos a la figura de los Comités y los Convenios

creados en los afios setenta, y solamente habria una gran innovacion posterior con la

creacion del Sistema Na_cional de Planeacion Democratica durante el sexenio de Miguel De

la Madrid. En el Cuadro 3.4 presento los principales momentos de la evolucion de estos

instrumentos de coordinacion intergubernamental (ver Cuadro 3.4).

CUADRO 3.4
EVOLUCION DE ALGUNOS MECANISMOS DE COORDINACION INTERGUBERNAMENTAL CREADOS POR EL GOBIERNO FEDERAL
ANO | INSTRUMENTO | OBSERVACION
LUIS ECHEVERRIA ALVAREZ (1870-1976)
1974 | Decreto de Programacion de
Inversiones Federales por
Entdad Federativa
1975 Programa de Desarolio <> La Secretaria de la Presidencia aprueba bs ineamientos de dicho Programa
Economico y Social 1974- <> Con la creacion de los Coprodes por pnmera vez y de manera formal se contempla la participacion de bbs estados y municipios
1980 en el desarmolio nacional impulsado por el gobierno federal
Comites Promotores del
Desarrolio Socioeconomico
(Coprodes)

JOSE LOPEZ PORTILLO (1976-1982)

1976

Ley de Asentamientos
Humanos

Convenios Unicos de
Coordinacion (CUC)

<> Dicha ey previo ia expedicion de leyes y planes estalales de desamolo urbano, ampkando con elio el area de accion de bs
Coprodes

<9 Los CUC establecen compromisos en materna de. 1) transferencia de recursos financieros y tecmicos de i federacion a bs
gobremos de los estados. y 2) asesona tecnica a bs estados por parte de i8 administracion federal
> La operacion del CUC micio con la coordinacion de 14 programas de inversion descentrakzados a los gobemos estatales

% Mauricio Merino, Fuera del centro, pp. 47-49.
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1977 <> Se reforma la estructura y funcionamiento de los Coprodes al transformarbs en orgamismos descentralzados con
personakdad jurdica y patnmonio propios
1980 =) EI CUC se adapta al esquema de sectonzacion de la administracion publca federal
<> Se instituyen dos nuevos tipos de programas de desamolb socioeconomico bs Programas Sectonales Concertados y bs
Programas de Desarrolio Estatal
<> Se incorpora el Programa Integral para el Desarmolio Rural (Pider) al esquema del CUC
<>Se conwene en dar wgencia permanente al CUC. iberandob de su caracter anual y haciendolo susceptible de rewsiones
adiciones y modificaciones, aunque i vigencia presupuestal anual se mantene
1981 Comtes de Pleneacion para | <> Los Coplades sustituyen a bs Coprodes Los Copiades pasan de ser organismos descentralzados federaies a ser organismos
el Desarmolio de los Estados | estatales presididos por el gobemador de cada entidad

(Coplades) <> Se incorporan al esquema del CUC bs subsidios que a partir de 1576 otorgaba ia federacion a bs estados y municipios

MIGUEL DE LA MADRID HURTADQ (1982-1988)

1982 < Los Coplades se convierten en I8 unica instancia para compatibiizar en bs estados y municipios las acciones de las tres
nstancias de goberno en todas las etapas de ia planeacion

<> Se consoldan los CUC al mstituirse en el Presupuesto de Egresos de l8 Federacion el ramo presupuestal “Promocion
Regonal’

1983 Sistema Nacional de <> Se modfican los articulos 25 y 26 de le Constitucion y se expide ia Ley de Planeacion

Planeacion Democratica => Se promueve la creacion de bs Coplademun

<> EI CUD sustituye al CUC

Comites de Planeacion para
el Desarmolio Municipal
(Coplademun)

Convenio Unico de Desarrolio
(CUD)

1984 £l CUD queda conformado por bs siguwentes programas 1) Programas de Desamolo Regonal 2) Programas Regionales

Estrategicos, 3) Programas Estatales de Desarmolio, 4) Programas Regionales de Empleo, 5) Programas de Coordinacion

Especial y 6) Programas de Apoyos Financieros a Estados y Municipios

CARLOS SALINAS DE GORTARI (1988-1994)
1992 Convenios de Desarrolio <> Los COS sustituyen al CUD

Social (COS) <> La nueva onentacion del CDS se concreta en el capitub *Coordinacion de Acciones para el Desarmolio Social’
El Ramo 2b obuene gran 'ebvanuaen materia de desoentralzac»on deja ‘s.gcualieoeta.

1998 Ramo Presupuestal Federal | <> Se agrupa en unsob ramodoI pmsupuesio de egmsos de ia lederacaon bs programas oescmtmizaoos federales de bs
3 sectores de educacion salud y superacion de la pobreza

Fuente Elaboracion propia con base en Roberto Ortega Federalksmo y Municipio pp 99-111. Mauncio Menno, Fuera del centro pp 47-49
el LR K

Con la crisis de 1982 y con el programa de descentralizacion de la vida nacional impulsada
por el Presidente Miguel de la Madrid (1982-1988), la descentralizacion administrativa
avanza en algunas materias pero retrocede en otras. Desde el inicio de su campaiia por la
Presidencia, De la Madrid diagnosticé que”

El programa que establecié la Constitucién de 1917 finco en el federalismo las

bases para la integracion politica territorial y cultural de nuestra voluntad nacional,

sin embargo, nuestra practica politica apunto la necesidad de matizar el ejercicio

del federalismo con una dindmica centralizadora que permitiera una larga fase
histérica de multiplicacion de la riqueza, de aceleramiento econémico y desarrollo

% Miguel De la Madrid empez6 su campaiia politico por la Presidencia de 1a Repiblica en 1981, y desde
entonces definié los temas centrales de su campafia: 1) nacionalismo revolucionario; 2) democratizacion
integral; 3) renovacion moral de la sociedad; 4) sociedad igualitaria; 5) planeacion democratica; 6) desarrollo,
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social y creara centros productivos modernos. [...] Pero hoy sabemos bien que esa

tendencia ha sido superada; que ha agotado ya sus posibilidades, de tal manera que
la centralizacion se ha convertido en una grave limitante para la realizacion de
nuestro proyecto nacional.”®

Adicionalmente, el proyecto descentralizador de la administracion publica fue asumido
como una medida eminentemente democrética y en numerosas ocasiones se afirmé que, "no
cabe duda: descentralizar es democratizar y democratizar es descentralizar".”” Al respecto,
no debe soslayarse que esta asociacion “descentralizacion = democracia” también rondaba
a lo largo de los paises latinoamericanos desde el inicio de los ochenta, pero, ademas, los
proyectos de descentralizacién también tenian en comun iniciarse en un contexto de crisis

econdmica y profunda recesion que llevé a reducir al Estado en Latinoamérica.”®

El contexto politico de la descentralizacion en México era, en principio, favorable, pues
segun Assad y Ziccardi al iniciarse el sexenio e).cistian algunos grupos en la burocracia
federal que avalaban el proyecto descentralizador y las demandas de los presidentes
municipales, expresadas durante la campaiia, para impulsar una redefinicion de la relacion
federacion-estado-municipio que modificara el centralismo politico, administrativo y
presupuestal. Adicionalmente, el proyecto descentralizador también contaba con la simpatia

del Partido Accion Nacional (PAN), el cual habia manifestado recurrentemente la

necesidad de fortalecer al municipio.”

empleo y combate a la inflacién; y 7) descentralizacién de la vida nacional. Véase al respecto Miguel De la
Madrid Hurtado, Las siete tésis rectoras, Segunda reimpresién, México, PRI, 1984.

%Miguel De la Madrid, op. cit., p. 81.

9"Comisién Nacional de Reconstruccién, Comité de Descentralizacion, México, Presidencia de la Republica,
1986, p. 255.

% Carlos Martinez Assad y Alicia Ziccardi, “Propuesta de descentralizacion del Estado mexicano”, en Carlos
Bazdresch et. al., México: auge, crisis..., p. 414.

% “Propuesta de descentralizacion...”, p. 417.
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El Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, elaborado por la Secretaria de Programacion y
Presupuesto (SPP), defini6 dos “dimensiones” y tres vertientes de la descentralizacion. En
palabras del propio Presidente De la Madrid,

...de diciembre de 1982 a noviembre de 1988 [...] se impulso la estrategia de
descentralizacion para fortalecer y perfeccionar el Sistema Federal, en dos
dimensiones: por una parte, la descentralizacion territorial y la reordenacion
espacial de la economia, y, por otra parte, la descentralizacion de funciones y
recursos entre O6rdenes de gobierno y la descentralizacion de la Administracion
Publica Federal. Al mismo tiempo, se impulso el desarrollo regional del pais, sobre
la base de las prioridades territoriales que defini6 el Plan Nacional de Desarrollo
1983-1988.'%

Por su parte, las tres vertientes de la descentralizacion fueron:'"'

1) Redistribucion de competencias entre los tres 6rdenes de gobierno y la transferencia de
programas de operacion y de servicios a los gobiernos estatales, la cual basicamente
quedo realizada con la reforma al articulo 115 Constitucional, referida al Municipio
Libre, y con la descentralizacion de los servicios de salud y de la educacion.

2) Desconcentracion de facultades de las dependencias y entidades de la Administracion
Publica Federal a sus representantes en los estados y municipios, el cual se concretizo,
en primer término, con el Decreto por el que las dependencias y entidades procederan
a elaborar un Programa de Descentralizacion Administrativa que asegure el avance en
dicho proceso'?, y con el Programa de Descentralizacion de la Administracion
Piblica Federal, dado a conocer el 21 de enero de 1985.'%

1% poder Ejecutivo Federal, México: Desarrollo Regional y Descentralizacion de la Vida Nacional.
Experiencias de cambio estructural 1983-1988, México, SPP, 1988, p. 9.

1% ibidem., p. 31.

192 Diario Oficial de la Federacion del 18 de junio de 1984, SPP.

19 E] lunes 18 de junio de 1984, en el Diario Oficial de la Federacion, el Presidente Miguel De la Madrid, a
través de la Secretaria de Programacion y Presupuesto, dio a conocer el Decreto por el que las dependencias y
entidades procederdn a elaborar un Programa de Descentralizacion Administrativa que asegure el avance en
dicho proceso. En el Decreto se anotaba que la descentralizaciéon de la vida nacional era una de las
orientaciones basicas el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, y que deberia realizarse para evitar la
concentracion de las decisiones y de los recursos, y para promover un desarrollo mais equilibrado, justo y
equitativo en todas las entidades del pais. Es decir, con el Decreto se pretendia dar un paso firme para revertir
las tendencias concentradoras de la actividad econémica y de servicios en la capital del pais, mediante la
descentralizacion de la Administracion Pablica Federal, partiendo de los criterios de modernizacién de la
funcion publica y del fortalecimiento de los mecanismos de coordinacion entre los gobiernos federal y
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3) Reubicacion de organismos y empresas o unidades administrativas integradas del sector
central de la administracion publica, y reubicacion del personal administrativo, ambos
fuera de la zona metropolitana de la Ciudad de México.

En el Programa de Descentralizacion se insistia que la descentralizaciéon "tiene como
objetivo desconcentrar la operacion administrativa” y fortalecer progresivamente la

capacidad técnica y administrativa de los gobiernos locales. Esto era congruente con la idea

del Presidente De la Madrid,

...Tenemos que descentralizar la vida nacional: descentralizar en el campo de la
politica, de la administracion publica, la economia y la cultura [..] La
descentralizacion de la vida nacional exige un proceso decidido y profundo, aunque
gradual, ordenado y eficaz, de revision de competencias constitucionales entre
Federacion, estados y municipios. [Pero] en aquellos casos en que la
descentralizacion sea indispensable y que para el sistema federal no resulte
adecuada la redistribucion de competencias constitucionales, se acudira en forma

inmediata al proceso de delegacion de facultades por la via de la concertacion de
acciones y los convenios.'®

Debe hacerse notar que la desconcentracion administrativa no rompe los vinculos

jerarquicos, pues el centro define y provee el marco normativo, los planes, controles y

estatales. El Decreto seilalaba que cada dependencia y entidad paraestatal deberia encargarse de la concepcion
e instrumentacion de su programa de descentralizacion. Asi, el art. 1 del Decreto establecia que "Las
dependencias y entidades procederdn a elaborar un Programa de Descentralizacién Administrativa que
asegure ¢l avance en dicho proceso, para lo cual revisarin sus atribuciones, funciones y programas,
determinando las acciones a realizar a mediano y corto plazo, asi como los mecanismos y modalidades
especificas de acuerdo a las caracteristicas de su materia. Las acciones a corto plazo deberdn actualizarse y
precisarse anualmente.” El art. 2 especificaba que en el cumplimiento de lo sefialado en el Decreto, las
dependencias tendrian que preveer: 'I.Ladescemraliuciéndelaopemciényﬁmciomasioomodcpersonal
y los recursos presupuestales relacionados con las mismas; II. La coordinacién de acciones en materias
concmrenlesodemterésoomﬁn.delEjeanwoFedemlconlosgob:emosdelosestadosyatmv&sdcéstos
con los municipios, en el marco del Convenio Unico de Desarrollo.” Y el 21 de enero de 1985, es decir, siete
meses después de publicado el Decreto, el Presidente De la Madrid dio a conocer el Programa de
Descentralizacion de la Administracion Piblica Federal, que, en palabras del propio Presidente, "da gran
énfasis a la desconcentracion de funciones para responder, en el lugar que se generan, a las demandas
reiteradas del sector privado y del sector social”.

'“Miguel De la Madrid, Las siete tésis..., pp. 82 s.
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criterios de evaluacion de las actividades que realiza la unidad desconcentrada, por lo que
en todo momento, el centro tiene el derecho de revisar o anular las resoluciones adoptadas

por la unidad subordinada.'®®

Por su parte, la asistencia técnica intergubernamental puede degenerar en control técnico y
politico. Algunos autores han sefialado que, para ello, puede recurrirse a una amplia
variedad de mecanismos de control: la regulacion, los dispositivos de supervision, la
asistencia técnica y de personal. Todos estos vinculos son usados por las organizaciones
centrales para controlar a las organizaciones intermedias y locales. “De esta manera,
practicamente toda la asistencia intergubernamental tiene cierto grado de control, ejercido

por alguna organizacion sobre otras” 1%

Hay dos puntos adicionales que no deben perderse de vista. Por un lado, el hecho de que las
iniciativas descentralizadoras se hayan originado en el centro y no en los estados. Esto es
muy importante, nos dicen Enrique Cabrero y José Mejia, porque la transferencia de
responsabilidades a los gobiernos estatales o municipales puede imponer limites a su
participacion en el proceso de elaboracién de decisiones, ya que es el propio poder central
el que ha gestado la forma, mecanismos y alcances del proceso descentralizador.'”” En este
sentido, las afirmaciones del Presidente De la Madrid no podrian ser mas claras:

Reitero que la planeacion nacional, democratica y participativa es el instrumento
fundamental de la descentralizacion. La planeacion democratica concierne a las
acciones de la Federacion con los estados y con los municipios, influye en sus

'%Victoria Eliza Rodriguez, The Politics of Decentralization in Mexico: Divergent Outcomes of Policy
lnu;;l;lemtauon, Berkeley, University of California, 1987, p. 8.

'“David Leonard and Dale Rogers Marshall (eds.), Institutions of Rural Development for the Poor.
Decentralization and Organizational Linkages, Berkeley, University of California, 1982, p. 36.

1" “Marco tedrico-metodologico para el estudio de politicas descentralizadoras en México”, CIDE,
bocumentos de Trabajo, 1992, pp. 10y 23.
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procesos de disefio, ejecucion y vigilancia [...] La Administracion Publica Federal
debera ser el elemento conductor y el ejemplo inmediato del proceso de
descentralizacion de la vida nacional. El Gobierno Federal conservara --como es
natural en nuestro sistema -- las atribuciones de planeacion, definicion de politicas
fundamentales, normatividad y evaluacion para mantener la unidad e integridad de
la Nacion.'®

Adicionalmente, habria que aludir al hecho de que en 1983, el gobierno federal cambi6 de
denominacion al ramo XXVI para llamarlo “Desarrollo Regional” y sustituy6 al Convenio
Unico de Coordinacion (creado en diciembre de 1976) por el Convenio Unico de
Desarrollo (CUD), el cual permitia, segun la SPP, “la adopcién de una nueva filosofia
gubernamental que privilegia la planeacion democratica, la descentralizacion de la vida
nacional y el fortalecimiento municipal”.'® Sin embargo,

Hasta 1984, los Convenios se venian elaborando en su totalidad de manera
centralizada, ya que la SPP a través de su Direccion de Convenio de Desarrollo
elaboraba los 31 CUD que luego se proponian a cada gobierno estatal para su
firma. Es decir, éstos no participaban en forma alguna en la preparacion del
Convenio, y en estricto sentido, era un solo documento para todos los estados.''®

Por el otro lado, no debe olvidarse que las politicas de desconcentracion y descentralizacion
de la administracion publica tuvieron lugar en un contexto de crisis econémica y cambio

estructural de la economia.'"’ De ahi la validez del razonamiento consistente en que

1% Las siete tesis..., pp. 90y 94. '

1%L uis Alberto Sinchez Martinez, E! Convenio Unico de Desarrollo como alternativa para el desarrollo de

las entidades federativas de México, México, El Colegio de México, tesis de licenciatura, 1987, p. 107.

"Ibidem, pp. 114-116.

‘"' Al término de su mandato, el Presidente De la Madrid reportaba avances en la descentralizacién de la

_ducacion: desconcentracién en las Secretarias de Salud, Comunicaciones y Transportes, Turismo, Comercio

Fomcnto Industrial, de Relaciones Exteriores, Gobernacion, Reforma Agraria, Agricultura y Recursos

i.drdulicos. y en el ISSTE. También reportaba cambios en quince constituciones locales en materia de
lanzacion. promulgacion de Leyes de Planeacion en veinticinco estados y reformas a veinte y seis Leyes

(' pane 15 de la Administracion Publica Estatal en sus respectivos estados, en materia de planeacién.
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después de la crisis econdmica los estados y municipios solo participaron del control
inherente al saneamiento de las finanzas publicas, segiin se observa al comparar la
evolucion del Producto Interno Bruto (PIB), y la distribucion porcentual del ingreso y del
gasto publico por ambitos de gobierno de 1981 a 1988. Debe recordarse que el promedio de
crecimiento del PIB en los afios setenta fue de 6.2%, en 1981 fue de 8.8% real y disminuyo

a-0.6% vy -4.2% real en 1982 y 1983, respectivamente (véase Cuadro 3.5).

CUADRO 35
COMPARACION PIB, INGRESO FEDERAL/PIB, DISTRIBUCION PORCENTAL DEL INGRESO Y GASTO PUBLICO POR INSTANCIA DE
GOBIERNO
ANO PIBREAL (%) | INGRESO | DISTRIBUCION PORCENTUAL DEL INGRESO DISTRIBUCION PORCENTAL GASTO
FEDERAL/ PUBLICO PUBLICO
PiB
F E M F E M

1984 36 41.03 86.20 12.30 150 8457 12.87 258

1888 3 4225 9010 790 2.00 9055 772 73
1988 33 36.28 87.20 10.80 190 83.14 13.83 3.03
1800 44 n.d 8870 890 2.40 83.01 13.23 376
1981 36 n.d 89.30 830 240 787 16.44 4.86
1992 28 nd 86.10 11.80 2.30 7514 19.96 48
1883 08 n.d 80.80 16.10 3.00 7134 233 536

Fuente: Elaboracion propia con base en Centro Nacional de Estudios Municipales, Estudios Municipales, varios nimeros, y Enrique Cabrero (coord ],
Las politicas descentralizadoras.en México {1983-1982).

En el Cuadro 3.5 se puede observar que durante los periodos de crisis (filas sombreadas)
tanto el ingreso como el gasto tienden a centralizarse y posteriormente a descentralizarse.
Asi, por ejemplo, cuando el PIB pasa de 8.8 a -0.6 y -4.2% durante 1981, 1982 y 1983,
respectivamente, la distribucion porcentual del ingreso publico pasa a centralizarse en el
gobierno federal en porcentajes de 88.30 a 90.70 y 88.90% respectivamente, mientras que

el porcentaje de ingresos estatales se reduce de 10.50 a 8.30 y 10.10%, respectivamente,

Finalmente, reportaba una mayor desconcentracion de recursos federales por medio del Convenio Unico de
Desarrollo. Véase su Sexto Informe de Gobiemno, pp. 175-185.
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disminuyendo también el porcentaje de ingresos municipales de 1.20 a 1.0 y 1.0% en el

mismo periodo.

El comportamiento centralizador es parecido en el gasto, donde para esos mismo afios (81,
82 y 83) en el ambito federal pasa de 88.5 a 90.2 y 87.42%, respectivamente; el gasto
estatal disminuye de 10.3 a 8.8 y 10.77%, respectivamente; y el gasto municipal disminuye

de 1.2 a 1.0y 1.81%, respectivamente.

En cualquier caso, sin embargo, la descentralizacion es relativa si se considera que en la
distribucion porcentual del ingreso publico total el gobierno federal concentra mas del 85%
y en el gasto publico total centraliza alrededor del 87%.

Finalmente, en el Cuadro 3.5 también se observa que de 1985 a 1988 se centraliza aun mas
la distribucion porcentual el ingreso publico, pues pasa de 85.80 a 87.30, 88.50 y 90.10%
respectivamente, al igual que el gasto publico que se concentra en el nivel federal al pasar

de 85.41 2 91.02, 90.15 y 90.55%, respectivamente, durante esos cuatro afios. Al respecto,

Merino sefiala que,

No obstante, caben varios matices en la relacion anterior. Si bien desde 1982 el
gasto piblico comenz6 a controlarse con mucho mayor rigor ‘desde el centro,
también se desconcentré de manera creciente. No hay contradiccion en ese doble
proceso, pues desconcentracion no es igual a descentralizacion: el gasto lo ha
dirigido el gobierno central, pero se ha gastado en los estados de la Republica. En
cambio —y aqui otro matiz--, en ese giro de la politica econémica ha habido un
reconocimiento implicito de la incapacidad de los gobiernos locales para dirigir el
gasto con certidumbre.

[...] Asi, a partir de 1983 la coordinacion intergubernamental, que comenz6 a
-nsayarse desde mediados de los setenta, se volvid también un método para



controlar y dirigir el gasto de las instancias locales. Y desde 1988, ese método se
ha ido sustituyendo gradualmente por una nueva estrategia de desarrollo social, que
ha devuelto al gobierno de la Republica la mayor parte de las decisiones del gasto,
en la misma medida en que las instituciones locales se han ido desplazando en
favor de una mayor participacion social, directa, en el desarrollo de los programas.

Es decir, se ha dado un proceso de (des)centralizacion[:] de un lado, se ha
puesto un freno a las tendencias de descentralizacion hacia estados y municipios,
en favor de un mayor control de los preshpuestos ejercidos por el gobierno en
cualquiera de sus instancias; pero, de otro, se han buscado cauces cada vez mas
directos para enlazar las organizaciones sociales con los proyectos concretos de
desarrollo social [a través del Programa Nacional de Solidaridad].'?
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En relacion con este ultimo punto, no deja de llamar la atencion el hecho de que el entonces

Secretario de Programacion y Presupuesto, Carlos Salinas de Gortari, quien posteriormente

disefiaria el Pronasol ya como nuevo Presidente de la Republica, expresara en el seno del

Comité de Descentralizacion, lo siguiente:

La descentralizacion no es un mero problema administrativo de traslado de
oficinas, es decision politica y programa de gobierno. En su avance, se fortaleceran
las instituciones nacionales [;debe entenderse "federales?] y la propia sociedad.
Estd en marcha, en consecuencia, un amplio proceso de descentralizacion en el
campo de la politica, de la Administracion Publica, la economia y la cultura.
Estamos ante un propdsito que inicide en la estrategia de desarrollo y en la forma
de operar de las instituciones. La sociedad, al éxigir su profundizacion, tendra ante
si un reto formidable: evitar que la descentralizacion se convierta ahora, al nivel
local, en nueva concentracion de poder...""

!12 “Los municipios de México...”, pp. 766 s.

""" Comisién Nacional de Reconstruccion, Comité de descentralizacion, p. 21. Las cursivas son mias.
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Se considera que el Presidente Carlos Salinas logré su objetivo de evitar que la
descentralizacion se convirtiera en una nueva concentracion de poder en las instancias de
gobierno estatal y municipal, esto mediante la creacion del Programa Nacional de
Solidaridad (Pronasol). S6lo que su manera de evitar una nueva centralizacion estatal o

local fue, precisamente, centralizando las decisiones en el gobierno nacional.

Tal estrategia no parecia contradecir la ideologia del “liberalismo social”''* ni su propuesta
de Reforma del Estado, la cual se sustentaba en tres razones: 1) mantener la capacidad del
Estado para defender la soberania nacional dentro de la nueva situacion internacional; 2)
mejorar la capacidad de respuesta del Estado a las demandas de la poblacion; y 3) corregir

los rezagos sociales acumulados durante la ltima década como consecuencia de la crisis.'"*

De esta manera, al presentar el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, el 31 de mayo de
1989, el Presidente Carlos Salinas de Gortari manifesté que dicho plan tenia cuatro
objetivos fundamentales: 1) defender la soberania y preservar los intereses de México en el
mundo; 2) ampliar la vida democratica; 3) recuperar el crecimiento econémico con
estabilidad de precios; y 4) elevar el nivel de vida de los mexicanos, todo ello como parte
de una estrategia de modernizacion nacional.''® De la lectura del Plan se desprende lo
siguiente en materia de federalismo y descentralizacion:

» Como parte del Acuerdo Nacional para la Ampliacion de Nuestra Vida Democratica, se
contemplaba la modernizacion del ejercicio de la autoridad mediante el fortalecimiento de

1" Véase el articulo de Luis F. Aguilar, “El liberalismo social del presidente Salinas de Gortari: una
interpretacion”, Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, Num. 156, abril-junio 1994, pp. 189-221.
"' Carlos Salinas de Gortari, “Reformando al Estado”, Nexos, Num. 148, Abril 1990, pp. 27 s. También
pucde consultarse el articulo de José Cérdoba, “Diez lecciones de la reforma econémica de México”, Nexos,
Num. 158, Febrero 1991, pp. 31-48.

''® Secretaria de Programacién y Presupuesto, Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, México, 1989, p. 16.
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la division de poderes y de la autonomia de los ambitos de gobierno estatal y municipal;
como parte del “Fortalecimiento del Pacto Federal”, el fortalecimiento de la coordinacion y
concertacion entre el gobierno federal y los gobienos locales; y, como en el sexenio
anterior, se afirmaba que el centralismo era un obstaculo para el desarrollo de la
democracia “en lo politico y lo administrativo”, por lo que se seguiria impulsando la
descentralizacion.

P No obstante lo anterior, se precisaban dos limitantes. Primero, las labores de
descentralizacion administrativa “se dificultan por la escasez de recursos. Sin embargo, se
daran pasos graduales hacia la descentralizacion y la desconcentracion”. En segundo lugar,
“serd indispensable iniciar una labor con servidores estatales y municipales a fin de romper
el circulo vicioso de incapacidad estatal-sustitucion federal”, para lo cual se preveia un
nuevo equilibrio dinamico que significaria “la reformulacion de la presencia federal en los
estados, en términos de una nueva expresion de la unidad y la cohesion nacional”.

» Como parte del Acuerdo Nacional para la Recuperacion Economica con Estabilidad de
Precios, el Plan contemplaba una mayor descentralizacion del gasto publico, asi como
lograr el compromiso de los gobiernos estatales de lograr una mayor autonomia financiera.
Pero de manera particular, se establecia como un objetivo prioritario “usar la asignacion del
gasto federal como forma de estimular la asignacion complementaria de recursos de los

gobiernos y grupos sociales de las localidades en la atencion de obras, proyectos y
actividades prioritarias para el desarrollo”.

» Finalmente, como parte del Acuerdo Nacional para el Mejoramiento Productivo del
Nivel de Vida, se establecia que el gasto social tendria dos objetivos fundamentales: mitigar
los efectos de la crisis econdmica y acrecentar la capacidad de desarrollo de la poblacion.
Para eso se concertaria con las otras dos instancias de gobierno “la asignacion de maxima
prioridad al gasto social en sus respectivos presupuestos”. Adicionalmente, se preveia
avanzar en la descentralizacion educativa, pero “conservando el gobierno federal sus
atribuciones rectoras respecto a los contenidos de los planes y programas de estudios, asi
como sus funciones de evaluacion, revalidacion y reconocimiento de estudios”; y avanzar
ci. la descentralizacion de los servicios de salud, reforzando para eso la coordinacion
.. ..1onal del Sistema Nacional de Salud.
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® Por su parte, el desarrollo regional y urbano se impulsaria mediante la descentralizacion
de decisiones y la desconcentracion de la actividad economica, “armonizando las
estrategias de desarrollo de las entidades con las de la Federacion”, utilizando para tal
proposito los Comités de Planeacion para el Desarrollo Municipal, Estatal y Regional (éstos
ultimos deberian crearse) y el Convenio Unico de Desarrollo. Adicionalmente, se establecia
el propésito de impulsar la consolidacion de los Sistemas Estatales de Planeacion
Democratica “como una de las formas mas efectivas para avanzar en la descentralizacion
de la vida nacional”. Sin embargo, en el mismo Plah Nacional de Desarrollo se especificaba
que, “por su puesto, no se pretende que cada uno de los municipios formule un sistema de
planeacion, ya que en algunos casos la escasez extrema de recursos econdémicos y
administrativos, ello podria representar un descuido de actividades fundamentales e
importantes para el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion”.

» Mencion especial merece el Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol) contemplado
en este capitulo del Plan Nacional. Al respecto, se establece que el Pronasol “es el
instrumento que el Gobierno de la Republica ha creado para emprender una lucha frontal
contra la pobreza extrema, mediante la suma de esfuerzos coordinados de los tres niveles de
gobierno y los concertados con los grupos sociales. [...] El Gobierno Federal reorientara el
gasto destinado al desarrollo regional para que tenga un fuerte contenido social. Con estos
recursos, mas los que otros sectores y los gobiernos estatales y municipales destinen para el

mismo proposito, se podran dar pasos firmes contra la pobreza. A esto habran de sumarse

las aportaciones de los propios beneficiados”.'"’

Debido a que no es mi proposito analizar a detalle el Pronasol,''® sélo es necesario indicar
que dicho programa federal inicio como un programa adscrito a la Subsecretaria de
Desarrollo Regional de la SPP; tuvo tres esferas de actuacion (Bienestar Social, Produccion
y Desarrollo Regional —éste ultimo integrado por los Programas Regionales, los Fondos

Municipales y la Infraestructura Carretera); dio paso a la sustitucion del Convenio Unico de

"' SPP, Plan Nacional, pp. 127 s.
"' Para un anilisis amplio del mismo puede consultarse ¢l documento de Sofia Jaso y Mauricio Merino,
Solidaridad: los matices de una politica publica, México, diciembre de 1994, preparado para el Comité
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Desarrollo por el Convenio de Desarrollo Social (Codesol); dio paso a la creacion, en 1992,
de una Secretaria de Desarrollo Social; se financié con un ramo presupuestal completo, el
Ramo XXVI “Desarrollo Regional y Solidaridad”, y que a lo largo del sexenio su
importancia presupuestal dentro del gasto neto total federal ascendié de 1.1 a 2.0, 23 y

3.6% durante los afios 1989, 1990, 1991 y 1992, respectivamente.'"”

Sin embargo, en términos de su impacto en el federalismo, el Pronasol se constituyo, nos
dice Enrique Cabrero, en una instancia paralela que no funciono a través de las instancias
estatales y municipales de gobierno, sino que intent6 “conectar” directamente al Ejecutivo
Federal con las comunidades y la ciudadania.

Desde esta perspectiva, el Pronasol intentaba romper con las interferencias politicas
locales y con los sesgos que frecuentemente. introducen los gobernantes de los
niveles estatales y municipales en los programas centrales. Sin embargo, para
lograr lo anterior esta iniciativa no hizo uso de la “infraestructura institucional”
creada por el modelo anterior de descentralizacion (es decir, el del Sistema
Nacional de Planeaciéon Democritica). [...] Ademas, los delegados del Pronasol en
cada estado se constituyeron de facto en gobernadores paralelos con una capacidad
clara de manejo de demandas.'®

Por lo demas, debe recordarse que al inicio del sexenio en cuestion uno de los problemas
econémicos basicos era el nivel de precios que, a febrero de 1988 alcanzaba un maximo
historico de 180%. A lo largo del sexenio el crecimiento del PIB fue positivo al registrar

tasas reales de 1.3, 3.3, 4.5, 3.6, 2.8, 0.4 y 3.5% en 1988, 1989, 1990, 1991, 1992, 1993 y

Técnico de Evaluaciéon del Pronasol, asi como el libro del Consejo Consultivo del Programa Nacional de

Solidaridad, E/ Programa Nacional de Solidaridad, México, F.C.E., 1994.

""" Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad, E! Programa Nacional de Solidaridad,

Meéxico. F.C.E., 1994, p. 49.

1% ~La cxperiencia descentralizadora reciente en México. Problemas y dilemas™, México, CIDE, Division de
.dinunstracion Publica, Nam. 28, p. 12.
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1994, respectivamente. Por su parte, la distribucion porcentual del ingreso y del gasto

publico por instancias de gobierno fue la siguiente (ver Cuadro 3.6):

CUADRO 3.6
DISTRIBUCION PORCENTUAL DEL INGRESO Y DEL GASTO PUBLICO POR INSTANCIAS DE GOBIERNO 1988-1893

ANO DISTRIBUCION PORCENTUAL DEL INGRESO DISTRIBUCION PORCENTUAL DEL GASTO

F E M F E W
1988 90.1 78 2 50.55 772 1.73
1989 872 10.9 19 83.84 1383 303
1850 887 8.8 24 83.01 1323 376
1881 893 83 2.4 78.70 16.45 488
1882 86.1 118 23 75.14 19.96 490
1893 809 16.1 30 7135 2330 5.36

Fuente: Enrique Cabrero (coord ), Las polfticas descentralizadoras en México (1963-1993).

Segun se observa en el Cuadro 3.6, hubo un amplio margen de “descentralizacién” del total
del ingreso y gasto publicos de 1988 a 1993, pues la cghcentracién porcentual del ingreso
en el gobierho federal bajo de 90.1 a 80.9% de 1988 a 1993, respectivamente, y de manera
similar el gasto porcentual concentrado en el gobierno federal bajo de 90.55 a 71.35%
respectivamente, en el mismo periodo.
' %

De esta manera, en dos escuetos parrafos que formaban parte del balance sexenal que el
Presidente Salinas realizaba a través de las sesenta y cinco paginas de su Sexto Informe de
Gobierno, podia resumir su contribucion al federalismo: mayores recursos descentralizados
a los estados y municipios, mayor descentralizacion educativa, y mayor participacién de

estados y municipios mediante el Pronasol. '

K El “Nuevo Federalismo” (1994-1998 )

En junio de 1995, el Presidente Ernesto Zedillo present6 el Plan Nacional de Desarrollo
1995-2000, en el cual se definen cinco objetivos fundamentales: 1) Fortalecer la

soberania nacional, 2) consolidar el régimen de derecho; 3) construir un pleno

%! Carlos Salinas de Gortari, Sexto Informe de Gobierno, México, Presidencia de la Repitblica, 1994, p. 22.




desarrollo democratico; 4) avanzar un desarrollo social justo y equitativo; y 5)
promover un crecimiento econémico vigoroso, sostenido y sustentable. De la lectura
del Plan destacan los siguientes puntos en materia de federalismo y descentralizacion:

» Como parte del primer objetivo fundamental (Soberania Nacional), el Plan hace
notar que la globalizacion genera diferentes fenomenos frente a los cuales el Estado
nacional tiene pocos instrumentos efectivos de respuesta. Por tanto, el Ejecutivo
Federal propone coordinar a las dependencias y entidades de la Administracion Publica
Federal y las de los Estados, a fin de unificar criterios en el combate a las amenazas
modernas a la seguridad nacional: narcotrifico, lavado de dinero, trafico ilegal de
armas y terrorismo.

» Como parte del segundo objetivo fundamental (Estado de Derecho), el Plan propone
consolidar el Sistema Nacional de Seguridad Publica, el cual sera una nueva area de
coordinacion intergubernamental.

P Como parte del tercer objetivo fundamental (Desarrollo Democritico), el Plan
reconoce que las inercias del centralismo han inhibido el desarrollo de los estados y
municipios, por lo cual propone dos lineas estratégicas: 1) “impulsar el nuevo
federalismo, redistribuyendo competencias, responsabilidades, capacidades de decision
y ejercicio de recursos fiscales entre los tres ordenes de gobierno”; y, 2) “impulsar un
vasto programa de fortalecimiento de los estados y municipios, para hacer vigente la
funcién de estos ultimos como los espacios de gobierno directamente vinculados a las
necesidades cotidianas de la poblacion”.

» En el marco de dichas lineas estratégicas, el Plan reconoce que “el Pacto Federal fue

concebido para promover el desarrollo equitativo de todos los miembros de la
Federacion”, y en ese sentido se debera avanzar en la descentralizacion de la
educacion, la salud, la seguridad social, la agricultura, el desarrollo rural, y la
proteccion del medio ambiente. De esta manera, “el gobierno federal promovera una
descentralizacion administrativa profunda para fortalecer el federalismo”.
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» Otros puntos importantes para el Plan son, reformar el actual Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal; continuar la consolidacion del municipio y la participacion social;
abrir el debate sobre la posible ampliacion del periodo de gobierno municipal; vy,
ampliar y fortalecer la participacion de los municipios indigenas.

» Como parte del cuarto objetivo fundamental (Desarrollo Social), el Plan sefiala que
la politica social “se nutre de valiosas y variadas experiencias anteriores, pero se
distingue de ellas porque aspira a adquirir un caracter integral, con un sélido sustento
federalista y la participacion corresponsable de las organizaciones sociales y
ciudadanas [y] se apoyard en una alianza nacional para el bienestar. [...] En este
contexto se asume al nuevo federalismo como eje para la ejecucion de las politicas
sociales”. También se precisa que se transformara al Pronasol con el proposito de que
la experiencia acumulada permita aglutinar los esfuerzos de la federacion, los estados,
los municipios y la sociedad.

» Adicionalmente, el Plan establece que “la descentralizacion sera acompaiiada por un
proceso de desconcentracion, asi como por el fortalecimiento de los instrumentos de
coordinacion entre los tres niveles de gobierno. Se pretende que para 1998 el Gobierno
Federal solo mantenga la funcién rectora en politica de combate a la pobreza, de
acuerdo con las prioridades nacionales y los aspectos estratégicos de seguridad y
bienestar generalizados”. También se indica que la descentralizacion tendrd que
hacerse en orden y con las previsiones institucionales pertinentes. Para eso, un primer
paso sera revisar el marco juridico e incluso se hace referencia a una posible Ley de
Desarrollo Social. En segundo término, “sera necesario revisar la legislacion sobre
planeacién y los procedimientos de coordinacion, de tal manera que se renueven los
instrumentos para la conjugacion de esfuerzos entre los tres niveles de gobierno, como
los Comités de Planeacion, el Convenio de Desarrollo Social, los programas regionales
y los acuerdos de concertacion con los grupos sociales”.

? Finalmente, el Plan indica que, para corregir las disparidades de desarrollo regional
del norte, centro, sur, y las costas del Golfo y del Pacifico, asi como las microrregiones
comprendidas en cada una de ellas, el gobierno federal impulsara acciones especificas
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para cada region y apoyara las iniciativas de los estados que hagan posible la
concurrencia de varias entidades y la federacion en la materia.

Dos afios después de presentado el Plan Nacional de Desarrollo, el Ejecutivo Federal
publico en el Diario Oficial de la Federacion (6 de agosto de 1997) el Programa para un
Nuevo Federalismo 1995-2000, elaborado por la Secretaria de Gobernacion, cuyos tres
objetivos fundamentales, de acuerdo con los considerandos, son: 1) Fortalecer la unidad
nacional a partir de reivindicar la funcion compensatoria del Pacto Federal; 2) Vigorizar la
autonomia politica de los estados con base en relaciones intergubernamentales sustentadas
en principios de cooperacion y coordinacion y mediante una profunda redistribucion de
facultades, funciones, responsabilidades y recursos del Gobierno Federal hacia los
gobiernos estatales y municipales; y, 3) Constituir una estrategia fundamental para generar
un mayor desarrollo politico, econdmico, regional y administrativo, con nuevos espacios de

participacion social en todos los 6rdenes de gobierno.

El Programa entrd en vigor al siguiente dia de su publicacion en el Diario Oficial y, entre
los primeros puntos sefialados en la seccion de Presentacion, expresamente se indicaba que
el amplio proceso de redistribucion de facultades, funciones, responsabilidades y recursos
propuesto debe ser “congruente con los objetivos de mantener el equilibrio de las finanzas,
la austeridad, astringencia y eficiencia en el manejo de los recursos publicos”. De igual
manera, se sefiala que el impulso al federalismo, como parte de la Reforma Politica del
Estado, tiene como objetivo consolidar la unidad nacional y el respeto a la diversidad. Por
eso, el federalismo “no significa fortalecer a los estados miembros en detrimento de la

Nacion”.
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También se menciona expresamente que dos objetivos centrales del Programa seran la
transformacion del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal en un nuevo Sistema Nacional
de Coordinacion Hacendaria que incluya los ambitos de ingreso, gasto y crédito; y la
actualizacion del Sistema Nacional de Planeacion Democratica para dar paso a un marco
institucional de politicas publicas flexibles. En el Cuadro 3.7, se enumeran los diez
Objetivos Generales del Programa.

Fortalecer la unidad nacional a partir de reivindicar la funcion compensatonia del pacto federa

Vigonzar la autonomia polilica de los estados

Impulsar una redistnibucion de facultades, funciones, responsabilidades y recursos del gobierno federal hacia los eslados y municipios
Actualizar el Sistema Nacional de Planeacion Democratica

Desplegar un amplic proceso de descentralizacion de funcione

Transformar el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal en un Sistema Nacional de Coordinacion Hacendana

Emprender un proceso de redistrnbucion de I3 inversion y el gasto federal para detonar el desarrolio regiona

Impuisar las capacidades institucionales de las entidades federativas en malena de desarrollo social

Promover el desarrollo administrativo de la gestion publica en los tres ambitos de gobiemc

Revisar las atribuciones y responsabilidades del municipio

S O®NDU WA —

o

En el Programa se establecen cuatro lineas estratégicas: 1) promocion de la unidad
nacional; 2) gobiernos apegados a la ley, fiscalmente responsables y administrativamente
eficaces; 3) promocion de la justicia social; y 4) impulso vigoroso al desarrollo nacional y

regional.

Cabe destacar que, como parte del Desarrollo Politico Institucional, el Programa
contempla:

e promover el fortalecimiento de las facultades de control de la Cimara de Diputados
sobre los ingresos, gasto, manejo y aplicacion de fondos y recursos publicos federales,
con referencia especifica a las erogaciones que compete a las entidades federativas;

e promover reformas legales para que el Senado de la Republica y los Congresos locales
tomen parte en la evaluacion y seguimiento del uso de recursos financieros que la
federacion transfiere a las entidades federativas, y que éstas ejercen;

e promover nuevos mecanismos de coordinacion entre los Poderes federales y locales; y,
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e proponer ante los gobiernos estatales el estudio y la organizacion de consultas sobre

reformas de participacion de los ayuntamientos en los procesos legislativos locales.

Por su parte, en materia de Desarrollo Social, el Programa propone, entre otros puntos, la
descentralizacion de los recursos del Ramo XXVI que se distribuyen entre el Fondo de

Desarrollo Social Municipal y el Fondo para el Desarrollo Regional y el Empleo.

Finalmente, el Programa contempla la formacion de una Comision Intersecretarial para el
Impulso del Federalismo, integrada por los Secretarios de Gobernacion, Hacienda,
Contraloria y el Asesor del Presidente de la Republica en Materia de Federalismo y, en su
caso, por los demas funcionarios que determine el Ejecutivo Federal. Esta Comision se
concibe como una instancia coadyuvante del. Ejecutivo Federal en los procesos de
transferencia y redistribucién de facultades, funciones, responsabilidades y recursos de la
federacion hacia los estados y municipios, especialmente las referidas a las Secretarias de
Educacion, Salud, Desarrollo Social, Agricultura, Medio Ambiente, Comunicaciones,

Turismo, Energia y Reforma Agraria.

Si bien puede afirmarse que, en términos generales, la descentralizacion y la
desconcentracion administrativas han avanzado durante los afios 1995-1998, sobre todo en
materia de salud, medio ambiente, educacion y desarrollo social, segin se desprende de los
cuatro primeros Informes de Gobierno del Presidente Zedillo, no debe perderse de vista
que, durante esos mismos afios, el proyecto de Nuevo Federalismo se ha visto sujeto, como
ha sucedido en otros sexenios, a las prioridades economicas y financieras del gobierno

federal, segun se desprende de los siguientes puntos:
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» En primer término, el Programa para un Nuevo Federalismo sefiala, como ya se
menciond, que el proceso de redistribucion de facultades, funciones, responsabilidades y
recursos debe ser congruente con los objetivos de mantener el equilibrio de las finanzas, la
austeridad, astringencia y eficiencia en el manejo de los recursos publicos. En este sentido,
no debe olvidarse que la descentralizacion administrativa se ha desarrollado en el marco de
un periodo de crisis econémica-financiera, recesion y volatilidad internacional, a todo lo
cual el gobierno federal ha respondido con un mayor control de las finanzas publicas y
mayor disciplina monetaria, Adicionalmente, las finanzas publicas tienen presiones
derivadas del nuevo sistema de seguridad social, del rescate bancario y de los programas de
apoyo a los deudores de la banca.'*

» En segundo lugar, la crisis de 1994 vino a poner en evidencia uno de los problemas
estructurales del federalismo fiscal mexicano: la deuda de los estados crecié de tal manera
como consecuencia de las altas tasas de interés registradas en 1995 y 1996, que el gobierno
federal tuvo que emprender un rescate financiero a estados y municipios, similar al rescate
bancario, castigando las participaciones federales a estados y municipios en los afios
subsecuentes. Dada la importancia de este punto para el presente tema de estudio, mas
adelante analizaré con mayor detalle este problema.

» El entono econdémico adverso registrado durante 1998, sobre todo con motivo de la
caida de los precios internacionales del petroleo, fue enfrentado por el gobierno federal
mediante tres recortes al gasto publico federal, lo que sin duda afect6 el nivel de gasto
social (recuérdese que, de acuerdo con el Plan Nacional de Desarrollo vigente, se asume al

nuevo federalismo como eje para la ejecucion de las politicas sociales).

P Finalmente, la persistencia de un entorno econémico y financiero internacional y
nacional adverso ha llevado a que el gobierno federal ajuste a la baja las metas econémicas
planteadas en el Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo (Pronafide)'®, con

122 Como consecuencia de la crisis econdmico-financiera de diciembre de 1994, el crecimiento real del PIB
paso de 4.5% en 1994 a —6.2% en 1995, y a aunque para 1996 y 1997 se not6 una mejoria econémica (el PIB
creci6 5.1 y 7.0%, respectivamente), el gobierno federal ha mantenido la disciplina fiscal y monetaria, sobre
todo ante un entorno intemacional adverso derivado de la crisis financiera del sureste asidtico en 1997, de la
crisis financiera de Brasil y de la caida de los precios internacionales del petréleo en 1998.

123 Véase el suplemento de El Nacional, “Pronafide”, 4 de junio de 1997.
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las implicaciones que derivan para las finanzas piblicas sobre todo en materia de gasto
publico, y adicionalmente ha motivado que el gobierno federal ponga en marcha un
Programa de Fortalecimiento Financiero 1999-2000'%*, en el que se contempla un mayor
control y disciplina de las politicas fiscal y monetaria, asi como una revision, durante 1999
y el afio 2000, “de las participaciones de ingresos y de responsabilidades de gasto a nivel
local y federal con la intencion de identificar medidas que aseguren la equidad tanto
horizontal como vertical, a la vez que preserven la facultad del gobierno federal para
determinar la postura global de la politica fiscal. [De igual manera] en los préximos afios el
gobierno procuraré mejorar la capacidad administrativa de las tesorerias locales...”.'*

Por su relevancia en el ambito administrativo y fiscal, a continuacion analizaré,
brevemente, el rescate financiero de los estados y la constitucion del nuevo Sistema

Nacional de Seguridad Publica.

= El rescate financiero de los estados (1995-1997)
De acuerdo con el art. 117-VIII de la Constitucion Federal, “los estados no pueden en
ningun caso contraer directa o indirectamente obligaciones o empréstitos con gobiernos de
otras naciones, con sociedades o particulares extranjeros, o cuando deben pagarse en
moneda extranjera o fuera del territorio nacional. Los estados y los municipios no podran
contraer obligaciones o empréstitos sino cuando se destinen a inversiones publicas
productivas inclusive los que contraigan organismos descentralizados y empresas publicas,

conforme a las bases que establezcan las legislaturas en una ley y por los conceptos y hasta

"‘PmmmdeFaubdmimmedao(PFnl”%mmkWﬁmduo”)mm,
por ejemplo, una tasa de crecimiento real del PIB de 3.0% para 1999 y de 5.0% para el afio 2000, mientras
que el Pronafide contemplaba metas més altas de 5.2% y 5.6% para los mismos afios, respectivamente. De
manera similar, el PFF propone metas inflacionarias para 1999 y 2000 de 13 y 10%, respectivamente,
mientras que para los mismos afios ¢l Pronafide proponia metas de 10 y 7.5%, respectivamente.

'** Memordndum de Entendimiento México-Fondo Monetario Internacional sobre politicas Econémicas y
', .ancieras, México, SHCP-Banxico, junio 15, 1999, p. 6
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por los montos que las mismas fijen anualmente en los respectivos presupuestos. Los

ejecutivos informaran de su ejercicio al rendir la cuenta publica”.

La hacienda publica estatal se integra, por el lado de los ingresos ordinarios, por los
impuestos, participaciones, derechos, productos y aprovechamientos. La deuda publica es
una fuente extraordinaria de ingreso. De todas estas fuentes de ingreso estatal, la que tiene
el mayor peso relativo es la de participaciones federales (en general ha representado mas
del 80% del total de ingresos), y lo mismo sucede con la hacienda municipal, representando
las participaciones federales mas del 50% de sus ingresos totales. Por su parte, los egresos
estatales generalmente se distribuyen porcentualmente en gastos administrativos (42%),
obras publicas y fomento (27%) y transferencias (31%); y en el municipio la composicion
porcentual del gasto es similar, 63% en gasto corriente 0 administrativo, 29% en obras y

fomento, y 8% en transferencias.'*

Debe hacerse notar que el art. 73-XXIX de la Constitucion federal enumera las fuentes de
ingreso federal, mientras que el art. 115-IV sefiala las fuentes de ingreso exclusivas del
municipio. Sin embargo, dicha Constitucion no prevé la existencia de impuestos reservados
a los estados, y solo prevé en los arts. 117 y 131 prohibiciones expresas en materia
impositiva. De ahi que, al margen de dichas prohibiciones, los estados no estan

imposibilitados, en principio, para establecer impuestos. Esto puede llevar al problema de

la doble tributacion.'?’

" Véase Rogelio Arellano Cadena, “Necesidades de cambio en las relaciones hacendarias
«icrgubernamentales en México”, en Rogelio Arellano Cadena (comp.), México. Hacia un Nuevo
1 leralismo Fiscal, México, F.C.E.-Gobierno del Estado de Puebla, 1996, pp. 123 y 142.
Véase cl articulo de Jaime Sempere y Horacio Sobarzo, “La descentralizacion fiscal en México: algunas
. pucstas”. en Rogelio Arellano, México. Hacia un nuevo..., pp. 167 s.
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Para evitar dicho problema, se establecio desde 1980 el actual Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal, el cual permite que los estados se coordinen con la federacion en
materia fiscal, pero, al hacerlo, renuncian a un conjunto de impuestos potenciales a cambio
de recibir participaciones federales. Cabe destacar que, por un lado, los criterios de
asignacion y participacion son elaborados por el gobierno federal, es decir, éste mantiene el
poder de decision fiscal; y, por el otro lado, el gobierno federal monopoliza los impuestos
de base mas amplia, es decir, los impuestos mas importantes por su contribucién, con lo
cual se acentua la dependencia de los estados y municipios respecto de las participaciones
federales.'**

Como se ha mencionado, los gobiernos estatales pueden recurrir a obtener ingresos
extraordinarios mediante la adquisicion de deuda publica. De acuerdo con Rafael Gamboa,
la acumulacion de deuda por parte de los estados creci6 desde 1988 y hasta 1994 a niveles
insostenibles de 62% anual, por lo cual ante el aumento de las tasas de interés durante la
crisis de 1994 y 1995, cayeron en incumplimiento y, en el marco de la crisis nacional,

tuvieron que solicitar la ayuda del gobierno federal para enfrentar sus obligaciones, sobre

12 Por su parte, cabe seflalar que en materia de gasto publico hay una distribucién clara de las competencias y
responsabilidades de cada instancia de gobierno. En opinién de Sempere y Sobarzo, “Un anilisis del
federalismo fiscal deberia establecer la distribucion de funciones entre los distintos &mbitos de gobierno. Al
hacerlo, la distincién entre las pricticas de recaudacién e ingreso es central. [En México] por el lado del
ingreso el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal establece claramente las atribuciones de cada uno de los
dmbitos de gobiemo. En materia de gasto, sin embargo, no existc una division tan clara [por lo que] el
gobiemo federal se apropia de manera exclusiva y constante de varias de estas funciones, impone objetivos y
politicas a la actuacion estatal o crea modalidades de coordinacién donde prevalecen los puntos de vista del
gobiemo federal.“La descentralizacién fiscal en México: Algunas propuestas”, en Rogelio Arellano (comp.),
Meéxico..., pp. 165 y 169. Estos autores también mencionan que el gasto intergubernamental puede clasificarse
en cinco rubros: 1) el gasto propio de los estados (es el que de manera exclusiva y totalmente auténoma
gastan los estados); 2) el gasto conjunto (es aquel en el que participan federacién y estados destinado a una
misma funcién, como educacién basica), 3) el gasto descentralizado (es el gasto que el gobiemo federal
transfiere a los estados condicionado a gasto en areas como salud, educacién, agricultura, etc.); 4) el gasto
bipartito (es el que opera mediante los Convenios de Desarrollo Social, aunque a menudo el gobiemo federal
puede imponer sus prioridades sobre las estatales); y 5) el gasto federal directo en los estados (es un gasto
decidido y ejercicio plenamente por el gobiemo federal). Véase Jaime Sempere y Horacio Sobarzo,
“Reflexiones sobre el federalismo fiscal en México”, Comercio Exterior, Vol. 49, Nam. 5, México, mayo de
1999 pp. 4-6.
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todo las adquiridas con la banca comercial.'” Esta situacién se agravd porque, en
promedio, todos los estados tuvieron un crecimiento negativo de su PIB de —6.87% en

1995, después de que en 1994 habian registrado un crecimiento promedio de 3.50%."*

Gamboa sostiene que el monto de la deuda de los estados no era demasiado grande si se
toma en cuenta que para 1994 representaba el 31.3% de las transferencias federales a los
estados, mientras que el pago de intereses constituia el 11% del mismo rubro. Sin embargo,
debido a que la mayor parte del gasto publico estatal se asigna, como ya se menciono, al
gasto corriente o administrativo, el crecimiento del nivel de deuda resulté impagable para
los estados. El mismo autor explica que este problema de deuda es estructural y viene de
tiempo atras:

Tres cambios importantes en las relaciones entre el gobierno federal y los estatales,
han creado este problema de acumulacion de deuda. Primero fue el acuerdo sobre
coordinacion fiscal entre el gobierno federal y el de los estados en 1980, que hizo a
los gobiernos estatales muy dependientes de transferencias federales. El segundo
cambio fue el proceso de descentralizacion que esta en marcha. La delegacion mas
prominente a los gobiernos estatales surgié del acuerdo que descentralizo la
educacion primaria y secundaria en 1991. El gasto estatal educativo crecié a una
tasa anual real de 28% de 1987 a 1991. Sin embargo, el gasto de capital, después
de los dificiles afios de 1982 y 1983, ha mantenido una proporcion constante de los
gastos totales. Es decir, no se percibe algiun cambio en la estructura de gastos
estatales [y] el 75% de los gastos de los estados esta concentrado en sueldos
burocraticos y transferencias a municipios. El ultimo cambio fue que, a partir de
1988, existe heterogeneidad en los partidos politicos que gobiernan a los estados.
De hecho, Baja California [primer gobierno estatal de oposicion desde 1989]

comenzo el proceso de acumulacion de deuda con bancos comerciales y, en menor

12% “El rescate financiero de los gobiernos estatales por el gobiemo federal: Comparacién de los casos de
Estados Unidos, Brasil y México”, Banco de México, Documento de Investigacién Num. 9704, agosto de
1997, p. 13.

'*" José Alberto Saucedo Sénchez, Hacia el federalismo fiscal, México, INAP, 1997, p. 124.
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grado, con bancos de desarrollo. [...] En México, la mayoria de los gobiernos
estatales siguieron el ejemplo de Baja California y comenzaron a acumular grandes
cantidades de deuda. [...] Después de la devaluacion del peso en diciembre de
1994 se dispararon las tasas de interés. Dados los altos niveles de deuda
acumulados por estos gobiernos, tuvieron que pedir ayuda al gobierno federal, el
cual transfiri6 fondos extraordinarios después de imponer ajustes a los gobiernos
estatales. La otra respuesta del gobierno federal fue a través de los bancos de
desarrollo, quienes concedieron términos mas favorables sobre sus préstamos,
difiriendo pagos, extendiendo con ello el beneficio de tasas de interés
preferenciales. [...] Para julio de 1995, 30 de los 31 estados del pais habian
solicitado y recibido algun tipo de ayuda federal, y un acuerdo con bancos de
desarrollo que beneficiaba a todos los gobiernos estatales fue anunciado por el
ejecutivo federal. [...] Si el gobierno federal no hubiera intervenido, los gobiernos
estatales hubieran dado un mal ejemplo a otros deudores y probablemente hubieran

propiciado un colapso del sistema financiero."*’

El mismo Presidente Ernesto Zedillo reconocié la gravedad del problema, pero también
reconocid que el rescate de los estados implicaria un mayor control de sus finanzas
publicas.

El gobierno federal debe ceder espacios reales de accion gubernamental a los
estados y municipios sin que ello signifique debilitamiento de su autoridad. [...] En
ese sentido, hoy tiene especial importancia para la salud de nuestro federalismo el
reconocimiento y la solucion efectiva de los problemas financieros que enfrentan
muchos de los estados de la Republica [...] en particular, un problema serio es la
situacion de algunos estados respecto de la banca comercial y de la banca de
desarrollo. [...] Dentro de las limitaciones existentes, el gobierno federal esta
dispuesto a liberar recursos frescos que sirvan como estimulos a aquellos estados
que enfrentan los problemas de endeudamiento mas serios [...] Es importante

13 ~El rescate financiero....”, pp. 14 s. También puede consultarse ¢l Programa de Apoyo Crediticio a los
Estados y Municipios firmado por 1a SHCP y la Asociacién de Banqueros de México el 4 de mayo de 1995,y
los créditos otorgados por Banobras en Unidades de Inversion (Udis).
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sefialar que debido a que el Impuesto al Valor Agregado forma parte de la
recaudacion federal participable, las entidades federativas se veran favorecidas con
un aumento en las participaciones federales que les son otorgadas. Este incremento
representara una fuente adicional de recursos que podra servir para amortizar deuda
y disminuir asi su costo financiero. El gobierno federal alentara tanto a la banca
comercial como a la banca de desarrollo a renegociar la deuda con los estados
haciendo uso de la conversion de al menos una parte de la misma a las llamadas
Unidades de Inversion. [...] Reconocemos que aun se necesitan mas esfuerzos para
que todos los estados de la Republica cuenten con finanzas sanas. Asi, es
importante que todos compartamos un firme compromiso de realizar actividades
como desincorporacion de organismos paraestatales no prioritarios, la
racionalizacion del gasto corriente, la promocion de ordenamientos estatales sobre

deuda publica y la racionalizacion en la contratacion de nuevos créditos.'?

El problema financiero por el que pasaron los estados tiene varias lecturas. Asi, por
ejemplo, se le puede ver como un problema derivado de su dependencia fiscal respecto de
las transferencias federales; se le puede ver como un problema de falta de disciplina fiscal,
como generalmente consideran los funcionarios fiscales federales; se le puede ver como un
problema de incentivos y, mas especificamente, como un problema de “riesgo moral” pues,

al saber que necesariamente seran rescatados por el gobierno federal, los estados descuidan

el manejo de sus finanzas; etc.

En cualquier caso, varios autores coinciden en que la responsabilidad fiscal de los
gobiernos debe cobrar mayor relevancia en el proceso de cambio democratico del sistema
politico. Dicha responsabilidad puede fortalecerse mediante un marco institucional que
fortalezca la independencia fiscal de los gobiernos, un electorado que sancione a los

gobiernos que no gasten de manera eficiente, mayor disciplina de los mercados financieros

i uusto Zedillo, “El Federalismo”, Revista del Senado de la Republica, Vol. 1, Num. 1, octubre-diciembre
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(la anterior redaccion del art. 9 de la Ley de Coordinacion Fiscal permitia que los bancos
comerciales tomaran como garantia de los préstamos a los estados las participaciones
federales futuras), disminuir el riesgo moral, y mayor credibilidad del gobierno federal
respecto a que no rescataré a los gobiernos fiscalmente irresponsables.'** Todo esto es muy
importante porque, como indican Sobarzo y Sempere,

Este rescate financiero se puede relacionar con los factores financieros y politicos
mencionados. En primer término, el salvamento es necesario porque los estados
son incapaces de aumentar sus ingresos en proporcion al aumento de sus
obligaciones. En segundo, aquéllos se sobreendeudan porque el mercado financiero
no ejerce su disciplina en el caso estatal. En tercer lugar, al observar el cuadro [3.8]
destaca que las entidades mas endeudadas son las gobernadas por el PRI, que son
las que mas pérdida redundarian al gobierno federal en caso de no proceder al
salvamento. En cuarto lugar, se podria pensar que los estados se sobreendeudan
porque saben que en caso de no poder servir su deuda, el gobierno federal acudira a

su rescate.'>*
CUADRO 3.8
DEUDA ESTATAL COMO PROPORCION DEL PIB, 1994 (MILLONESDEPESOS)
ESTADO j Pig — %
SONORA 274 995
[ QUERETARO 15,068 495
" ESTADO DE MEXICO 118,509 104
CHIAPAS 20,563 481
A5G0 T Tig—
‘ BAJA CALIFORNIA SUR 5,251 45
[ DURANG 13571 ¥
[ NUECOLEON 72916 370
SINALOA 24,914 3.34
[ AGUASCALIENTES —9.0% 3.39
BAJA CALIFORNIA 20661 Tg
HIDALGO 17,801 01
VERACRUZ 55,656 [
MICHOACAN 25.7% 0.52
— OAXACA 19,322 0.60
MORELOS 18,180 o7
PUEBLA 36,305 0.75
GUANAJUATO k) 0.82
ZACATECAS 9.114 106
COAHUILA 31,27 ~ 1.3
TAMAULIPAS 28840 a1
TLAXCALA — 6.214 1.0
Fuente: Sempere y Sobarzo, "Reflexiones sobre el federaksmo fiscal en México”, p. 6
1995, pp. 13, 15 s.

:2" Véase Sempere y Sobarzo, “Reflexiones sobre el federalismo fiscal...”, p 3.
T Ibid.,p. 7
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A pesar del rescate financiero de los estados, el gobierno federal procur6 a lo largo de 1996,
1997 y 1998 avanzar en la descentralizacion por el lado del gasto publico, pero teniendo
siempre presente el relajamiento fiscal que habian mostrado los estados durante los afios
anteriores. De esa manera, para los ejercicios préupuestalu de 1996 y 1997, la Sedesol
elabord una nueva formula de distribucion de los recursos que incorporaba los criterios de
pobreza y marginalidad, y se exigia que los estados elaboraran formulas similares para su
reparto municipal. Durante 1996 y 1997 tres cuartas partes del Ramo XXVI se transferian a
los municipios para su gasto, pero todo el proceso seguia condicionado por medio de una
estricta normatividad y fiscalizacion centralmente disefiada y dirigida. Para esto, incluso se
firmaban convenios de fiscalizacion con las contralorias estatales, las cuales realizaban la
fiscalizacion por encargo de la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo

(Secodam).'**

Para el ejercicio presupuestal de 1998, se cre6 un nuevo Ramo presupuestal, el Ramo
XXXIII', en el cual se integran los diversos conceptos de gasto social desconcentrados o
en proceso de descentralizacion que estaban dispersos en otros ramos. Sin embargo, este
cambio implicéd un mayor grado de control del gobiemo federal, pues se aplic6 una formula
unilateralmente disefiada por dicho gobierno y ademas se exigio que los estados utilizaran
una formula exactamente igual a la formula federal. En este sentido, Enrique del Val y

otros sefialan que,

La iniciativa mas reciente en la descentralizacion de la politica de combate a la
pobreza ha sido la creacion, en 1998, del Ramo 33 del Presupuesto de Egresos de

135 Al respecto, véanse los articulos de David Colmenares Péramo, “Retos del federalismo fiscal mexicano”,
Comercio Exterior, Vol. 49, Nam. 5, México, mayo de 1999 y “Gasto social y descentralizacion”, Examen.
Una publicacion por la democracia, Num. 111, enero 1999, pp. 22-28.

136 Cabe destacar que el Presidente Zedillo anunci6 la creacién de una Comision Plural de Gobernadores que
darén seguimiento a la asignacion de recursos del Ramo XXXIII. Véase el Comunicado Num. 709 de la
Presidencia de la Repiiblica, 13 de febrero de 1998.
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la Federacion. Dicha iniciativa ha agrupado en una partida presupuestal especifica
los programas descentralizados de los sectores educativo, de la salud y de
superacion de la pobreza. [...] En particular, la creacion del Ramo 33 -en la
version aprobada por el Congreso—conllevd al menos dos modificaciones
relevantes para la administracion de los recursos para la pobreza. En primer
término, generd una nueva distribucion de funciones entre los diversos érdenes de
gobierno: la responsabilidad y el control del desempefio de los programas y
proyectos recaen, en lo sucesivo, en los gobiernos estatales y municipales, mientras
que al gobierno federal —que hasta entonces debia dar cuenta de la marcha de los
programas—corresponden tareas de fijacion de normatividad, coordinacion y
evaluacion de los programas. En segundo lugar, establecio el requisito de que los
gobiernos estatales apliquen una formula igual a la utilizada a escala nacional para
distribuir los recursos entre los respectivos municipios, reduciendo con ello el
margen de discrecionalidad que en ese sentido habian tenido los gobiernos estatales
en afios anteriores, aunque ello genero algunas ﬁgideces.

Considerada en su conjunto, la estrategia de descentralizacion en el area de
atencion a la pobreza establece mejores condiciones institucionales para una
politica social mas eficiente, asi como una paulatina consolidacién de un
federalismo que se caracterice por un mayor equilibrio, transparencia y
cooperacion en las relaciones entre los tres ordenes de gobierno y entre éstos y la
sociedad."”’

De esta manera, es poco lo que se ha avanzado en una auténtica descentralizacion fiscal y
del gasto social, que son las dos vertientes prioritarias en el Programa para un Nuevo
Federalismo.

'*” Enrique del Val, Rosalba Carrasco y Gabriel Tarriba, “Descentralizacion de politicas sociales y desarrollo
regional”, Didlogo y Debate de Cultura Politica, Num. 4, febrero de 1998, p.73.
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=> El Sistema Nacional de Seguridad Publica
Una de las primeras acciones del Presidente Zedillo al inicio de su mandato fue someter a la
consideracion del H. Congreso de la Union, el 5 de diciembre de 1994, una iniciativa de
reformas constitucionales referidas al Poder Judicial de la Federacion. La relevancia de este
tema para el federalismo tiene dos vertientes. Por un lado, permitié ampliar el espectro de
controversias constitucionales que potencialmente pueden suscitarse entre cualesquiera de
los poderes de las tres instancias de gobierno; y por el otro lado, definié las bases para la
creacion de un Sistema Nacional de Seguridad Publica (SNSP), el cual se analiza

brevemente a continuacion.

Uno de los fines del Estado es la provision de seguridad publica a todos los habitantes de su
territorio. Esta responsabilidad estatal adquiere mayor relevancia en un momento en el que,
como parte de la globalizacion, el crimen organizado desborda las fronteras de los Estados
nacionales. Al respecto, cabe preguntarse a qué instancia u organo de gobierno se le
encomienda la realizacion de esta funcion. En el caso de México, hasta antes de esta
reforma la Constitucion federal no contemplaba expresamente la concurrencia de las tres
instancias de gobierno en materia de seguridad publica. A partir de la reforma en cuestion,
se adicioné el art. 21 de la Constitucion federal para precisar, en primer término, que “la
seguridad publica estara a cargo del Estado” y, en segundo lugar, que “la Federacion, los
Estados, el Distrito Federal y los Municipios estan obligados a coordinarse en materia de
seguridad publica, en los términos que la ley sefiale”. La reforma afiadié una nueva facultad
al gobierno nacional al establecer que corresponde a la Camara de Diputados (art. 73-
XXIII) “expedir leyes que establezcan las bases de coordinacion entre la Federacion, los
Estados, el Distrito Federal y los Municipios, en materia de seguridad publica, asi como la

organizacion y funcionamiento de la carrera policial en el orden federal”.
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La relevancia de esta reforma también se observa al analizar las razones que el Ejecutivo
Federal sostuvo para justificar la centralizacion (“federalizacion™) de esta nueva funcion
como parte del Nuevo Federalismo. En efecto, en la exposicion de motivos de la iniciativa
en cuestion, el Ejecutivo argumentaba que “el federalismo es un acuerdo de distribucion del
poder, de reconocimiento de espacios de autonomia y esferas de competencia. [...] Sin
embargo, no debe confundirse una sana estratificacion del poder con un sistema de

fronteras que favorezcan la impunidad y la delincuencia”."*®

Adicionalmente, en un articulo publicado por la H. Camara de Diputados, el Presidente
abundaba en las razones para crear un sistema nacional de seguridad publica, a saber:

En México contamos con cerca de 2 mil cuerpos policiales. [...] Actualmente
existen problemas de coordinacion que surgen o de los diferentes procedimientos,
entrenamientos y niveles de capacitacion de los cuerpos policiales. Es necesario
que existan niveles minimos, claros y homogéneos, de capacitacion, conocimientos
y metodologias en todos los cuerpos de policia del pais.

Para mejorar los esquemas de coordinacion, propongo que, con apego a la
normatividad vigente para la Administracion Publica Federal, [la] Secretaria de
Gobernacion [...] formule un Programa Nacional de Seguridad y Procuracion de
Justicia. Dicho Programa seria coordinado por un Consejo Nacional [que]
procuraria concertar y coordinar con los gobiernos estatales la aplicacion de
programas analogos en cada entidad federativa.

De gran importancia sera establecer convenios entre el Ejecutivo Federal y
los gobiernos de los estados donde no existan, y revitalizar aquellos que ya existen.
[Y] en el marco del nuevo federalismo, sera necesario promover que se canalicen
hacia los estados y municipios mayores recursos financieros, de asesoria
tecnolégica y de capacitacion de personal.'*

1% “Iniciativa del Presidente de la Repiiblica para las reformas constitucionales del Poder Judicial”, Quérum,
Suplemento de consulta, Instituto de Investigaciones Legislativas de la H. Camara de Diputados, Num. 32,
enero-febrero 1995, p. 9.

'* Emesto Zedillo, “Reforma al Poder Judicial: Una propuesta”, Quérum, Num. 32, enero-febrero 1995, p.
10.
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La iniciativa de reforma constitucional fue aprobada y publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 31 de diciembre de 1994. Posteriormente, en 1996 fue presentado el
Programa Nacional de Seguridad Publica 1995-2000, en el cual se volvio a justificar la
centralizacion de la funcion de seguridad publica. Asi, por ejemplo, en la seccion de
Diagnostico se seiiala que,

La politica de seguridad publica en México ha sido manejada con criterios de corto
plazo, atendiendo a casos coyunturales y sin esquemas de planeacion y articulacion
de objetivos y estrategias de mediano y largo plazo. [...] En el ambito estatal y
municipal, la toma de decisiones y el establecimiento de politicas y estrategias
carecen de esquemas de referencia que permitan inducir mecanismos y sistemas de
gestion eficaces, oportunos y adecuados a la problematica que enfrentan. [...] La
delincuencia organizada no tiene limites fronterizos; el proceso delictivo donde se
inscribe, tiene origenes y efectos transnacionales [por lo que] sélo podra
combatirse globalmente sin intervencionismos, pero con firme cooperacion
conjunta.'®

De esta manera, el Programa define como una de sus seis estrategias generales “concebir
este Programa y los fines generales del SNSP, como instrumentos juridicos y operativos
que aporten condiciones para la renovacion del federalismo y la reforma politica del Estado
Mexicano”, procurando una estrecha coordinacion del Programa con otros programas
sectoriales, como son el de Prevencion y Readaptacion Social (Segob), Procuracion e
Imparticion de Justicia (PGR), Procuracion de Justicia para el D.F. (PGJDF), Empleo,
Capacitacion y Defensa de los Derechos Laborales (STPS), Desarrollo Informatico
(INEGI), Modernizacion de la Administracion Publica (Secodam), y Desarrollo del Sector

Comunicaciones y Transportes (SCT).'*!

% Programa Nacional de Seguridad Publica 1995-2000, pp. 10y 25.
" Ibid., p. 61.
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Por su parte, la Camara de Diputados aprobo la Ley que establece las bases de
coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad Piblica (SNSP), siendo publicada en el
Diario Oficial de la Federacion el ocho de diciembre de 1995 y posteriormente reformada,
en enero de 1998. Del texto vigente destacan las siguientes disposiciones:

PEl art. 1 enuncia que “la presente ley tiene por objeto establecer las bases de
coordinacion entre la Federacion, los Estados, el Distrito Federal y los Municipios para
integracion y funcionamiento del Sistema Nacional de Seguridad Publica. Sus
disposiciones son de orden publico e interés social y de observancia general en todo el

territorio nacional”.

» De acuerdo con el art. 9, la coordinacion intergubernamental estara orientada a integrar
el SNSP; determinar las politicas de seguridad publica, ejecutarlas, darles seguimiento y
evaluarlas; y formular el Programa Nacional de Seguridad Publica (PNSP).

» El art. 12 dispone la creacion de un Consejo Nacional de Seguridad Publica, el cual
estara integrado por: el Secretario de Gobernacion, quien lo presidira; los gobernadores de
los estados; los Secretarios de la Defensa Nacional, Marina, Comunicaciones y
Transportes;, el Procurador General de la Republica; el Jefe de Gobierno del Distrito
Federal; y el Secretario Ejecutivo del SNSP. Este Consejo conocera y resolvera, segun el
art. 15, de la coordinacion del SNSP; los lineamientos y politicas generales; la evaluacion
del PNSP; y la cooperacion del SNSP con los de otros paises y regiones.

» Los arts. 18, 19y 20 prevén la creacion de consejos locales (D.F.), consejos municipales,

instancias intermunicipales de coordinacion, consejos estatales e instancias regionales de
coordinacion. Los consejos locales y las instancias regionales deberan organizarse de
manera similar al Consejo Nacional.

Finalmente, cabe sefialar que el Sistema Nacional de Seguridad Publica se fortalece con la
aprobacion de la Ley contra la delincuencia organizada (D.O.F. 6 noviembre de 1996), la

Ley federal para el control de precursores quimicos, productos quimicos esenciales y
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maquinas para elaborar cdpsulas, tabletas y/o comprimidos (D.O.F. 26 de diciembre de
1997) y la Ley de la Policia Federal Preventiva (D.O.F. 4 de enero de 1999), pues todas

ellas otorgan nuevas facultades al gobierno federal en materia de seguridad publica.

3. Tendencias de cambio en el federalismo mexicano: la descentralizacion del
régimen politico

A lo largo de las paginas anteriores se ha analizado la vertiente administrativa del

“fortalecimiento del federalismo”, segun ha sido concebida por el Ejecutivo Federal durante

los tres ultimos sexenios. Previamente se indico que asumir Unicamente dicha vertiente

como medio para fortalecer al federalismo puede resultar una “trampa”, debido a que el

federalismo es esencialmente un orden politico y no un orden administrativo.

No obstante que en muchos casos estrictamente so6lo ha habido procesos de
desconcentracion administrativa, aunque en el discurso gubernamental se le ha referido
como descentralizacion administrativa, no puede dejar de mencionarse que también ha
habido, a lo largo de estos tres sexenios, reformas dirigidas a tres instituciones politicas de
nuestro federalismo: el municipio, el Senado de la Republica y el Poder Judicial Federal. A
continuacion se analizara, en términos generales, en qué han consistido cada una de estas

tres reformas al régimen politico federal.

3.1) La reforma constitucional en materia municipal
La primera reforma politica contemporanea a esta institucion tuvo lugar en 1976, la cual

introdujo el principio de representacion proporcional en la integracion de los



ayuntamientos; y, posteriormente, en 1983, hubo otra reforma constitucional que se sera

objeto de analisis en los siguientes parrafos.

La reforma constitucional al art. 115 en materia municipal, realizada en 1983 como parte de
las politicas de descentralizacion impulsadas por el entonces Presidente Miguel De la
Madrid, represent6 un avané sustantivo para el fortalecimiento de la autonomia politica y
hacendaria del gobierno municipal. Segun cita Reynaldo Robles, De la Madrid habia escrito
en un articulo sobre el municipio, lo siguiente:

Hay que confesar que si alguna de las instituciones revolucionarias se nos ha
quedado rezagada en nuestra organizacion politica es la institucion municipal.
Nuestro municipio es todavia un ideal incumplido de la Revolucion Mexicana.
Efectivamente, el nivel municipal se habia quedado reducido a simples funciones
de policia y buen gobierno, con incapacidad de afrontar la demandas de la

comunidad, tanto por falta de recursos economicos, como por la falta de una
adecuada estructura administrativa.'#

De acuerdo con Robles, ante este diagnostico el Presidente De la Madrid enfrentaba dos
opciones. Primero, fortalecer al municipio por medio de la firma de convenios entre éste y
el gobierno del estado o el gobierno federal, o, segunda opcion, redistribuir competencias
entre la federacion, los estados y los municipios. Se opt6 por la segunda alternativa, la cual
resulté politicamente relevante, debido a que preciso las reglas fundamentales para la
desaparicion de los poderes municipales, derogo las limitaciones que tenia el principio de
representacion proporcional para la integracion del ayuntamiento, y defini6 las bases de la

autonomia econdmica y financiera municipal. Adicionalmente, la reforma preciso la

142 Miguel De la Madrid Hurtado, Gaceta de la Administracion Piblica, Estatal y Municipal, Nims. 5 y 6, p.
65, citado por Reynaldo Robles Martinez, E! municipio, México, Porria, 1998, p. 122.
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extension administrativa de los servicios publicos a cargo del municipio'*’ y amplié el

ambito relativo al desarrollo urbano municipal.'*

En virtud de lo anterior, a partir de la reforma constitucional de 1982 (publicada en el
Diario Oficial de la Federacion el 3 de febrero de 1983), la redaccion del art. 115 preciso,
en materia de desaparicion de poderes municipales, lo siguiente:

Las legislaturas locales, por acuerdo de las dos terceras partes de sus integrantes,
podran suspender ayuntamientos, declarar que éstos han desaparecido y suspender
o revocar el mandato a alguno de sus miembros, por alguna de las causas graves
que la ley local prevenga, siempre y cuando sus miembros hayan tenido la
oportunidad suficiente para rendir las pruebas y hacer los alegatos que su juicio
convengan (art. 115-1, parrafo 3).

Cabe recordar que antes de esta reforma, los gobernadores intervenian de diversas formas al
ayuntamiento y, al ser difusa la norma a este respecto, en muchas ocasiones dicha
intervencion no solo resultaba extralimitada sino que en si misma era un recurso para el
control politico de los ayuntamientos. El Presidente de la Madrid conocia bien esta
situacion, pues en su libro de Derecho Constitucional mexicano habia escrito,

En algunas constituciones locales, no conformes con las facultades de intervencion

que se otorgan a los poderes locales en los Municipios, establecen la institucion de

3 El art. 115-11I sefiala que “los municipios, con el concurso de los Estados, cuando asi fuere necesario y lo
determinen las leyes, tendrdn a su cargo los siguientes [nueve] servicios publicos: a) agua potable y
alcantarillado; alumbrado publico; limpia; mercado y centrales de abasto; panteones; rastro; calles, parques y
jardines; seguridad publica y transito; ylosdcmésquelasleglslaturaslocalesdetmmmnseglmlas
condiciones territoriales y socioeconémicas de los Municipios, asi como su capacidad administrativa y
'“ El art. 115-V constitucional determina que, “los Municipios, en los términos de las leyes federales y
estatales relativas, estardn facultados para formular, aprobar y administrar la zonificacién y planes de
desarrollo urbano municipal; participar en la creacién y administracién de sus reservas territoriales; controlar
y vigilar la utilizacion del suelo en sus jurisdicciones territoriales, intervenir en la regularizacion de la
tenencia de la tierra urbana; otorgar licencias y permisos para construcciones, y participar en la creacion y
administracion de zonas de reservas ecoldgicas. Para tal efecto y de conformidad a los fines sefialados en el

parrafo tercero del articulo 27 de esta Constitucion, expediran los reglamentos y disposiciones administrativas
que fueren necesarios”.
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la desaparicion de poderes municipales, arma politica que arbitrariamente pueden
esgrimir estos poderes locales cuando determinado cabildo municipal no sea de su
agrado. A esto se agrega que el gobernador, en principio, es el lider politico de la
entidad y por lo mismo a él se encuentran subordinados los presidentes
municipales, no habiendo, por consiguiente, una verdadera democratizacion del
Municipio del pais.'*

Planteado en los términos anteriores, debe reconocerse el avance politico que dicha reforma
ha significado para el régimen federal, a pesar de que, sin duda, el control politico del
congreso local o del gobernador sobre el municipio no ha sido totalmente eliminado.

En el caso de la integracion plural del ayuntamiento, la reforma del art. 115-VIII preciso:
“Las leyes de los Estados introduciran el principio de la representacion proporcional en la
eleccion de los ayuntamientos de fodos los municipios” (las cursivas son mias). Antes de
esta reforma, Unicamente se contemplaba la aplicacion del principio de representacion
proporcional a los municipios cuya poblacion fuese de trescientos mil habitantes 0 mas
(reforma de 1976). Esta modificacion permitio, en consecuencia, adecuar la norma

constitucional al creciente pluralismo de la vida politica municipal.

Finalmente, la reforma defini6 las bases de la autonomia financiera del municipio, al
establecer que éste tendra personalidad juridica, podra manejar su patrimonio conforme a la
ley, y podra administrar libremente su hacienda. Esta Gltima, precisa la norma, estard
constituida por los rendimientos de los bienes municipales, las contribuciones, los ingresos

que la legislatura establezca a su favor, y de las contribuciones que establezca el estado

145 Op. cit., p. 368, citado por Reynaldo Robles, op. cit., pp. 126 s.
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sobre la propiedad inmobiliaria, las participaciones federales y de los ingresos derivados de

la prestacion de los servicios publicos a su cargo.

La definicion de las fuentes de ingreso de la hacienda publica representa un paso
politicamente importante para la autonomia municipal. Sin embargo, aun queda sin resolver
el problema de la dependencia fiscal de la hacienda municipal respecto de las
participaciones federales y aun persiste el problema de la intervencion del congreso local en
la definicion de la formula para la reparticion de las participaciones federales. En
consecuencia, diversos estudiosos del municipio, como Robles, han escrito que, pese a los
avances de la reforma,

...se deja al municipio en un estado de indefension, al no tener medios para pedir a
la legislatura, el establecimiento de las bases, montos y plazos anuales para la
distribucion y pago de las participaciones federales, ni tampoco tiene medios
legales para lograr que los criterios de la distribucion sean proporcionales a sus
necesidades. Carece de instrumentos juridicos para exigir el pago oportuno y en
efectivo de sus participaciones federales. Asi que la Unica alternativa que tiene, es

la conciliacion y coordinacion de intereses, en donde siempre esta en desventaja.'*

3.2) Las reformas al Senado de la Repiblica

La segunda reforma politicamente importante para el régimen federal que ha tenido lugar
durante los ultimos afios se refiere al Senado de la Republica. Como ya se explicd, esta

institucion cumple la doble funcion de reunir, por un lado, a los representantes de cada una

14 Op. cit., p. 131.
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de las entidades federativas para participar en la formacion de la voluntad general, y, por el
otro lado, de formar parte de uno de los Poderes del gobierno federal (Poder Legislativo).'*’

Las reformas mas recientes al Senado de la Republica datan de 1986, 1993 y 1996,
respectivamente, y todas ellas tienen como caracteristica comun haber sido parte de una
reforma constitucional en materia electoral, lo que significa, en términos estrictos, que las
modificaciones al Senado basicamente se han referido a su integracion partidista y no a sus

funciones federalistas o a su caracter de institucion del pacto federal.

Con la reforma electoral de 1986 el art. 56 de la Constitucion federal quedo redactado de la
siguiente manera: “La Camara de Senadores se compondra de dos miembros por cada
Estado y dos por el Distrito Federal, nombrados en eleccion directa. La Camara se renovara
por mitad cada tres afios. La legislatura de cada Estado y la Comision Permanente del
Congreso de la Unién, en el caso del Distrito Federal, declararan electo al que hubiese
obtenido la mayoria de los votos emitidos”. De esta manera, en 1986 habia sesenta y cuatro

senadores en total.

'4” En México, la C4mara de Senadores existe desde la constitucién de 1824. De acuerdo con José Barragan,
“En esencia, la evolucién del Senado mexicano es muy esquemdtica. Comicnza en 1824, con la primera
constitucién federalista, la cual disponia que hubiera un Senado compuesto por dos senadores por cada
estado; durante el periodo centralista, la Ley Tercera también contempl6 la existencia de un Senado integrado
ahora por 24 miembros; este mimero se ampliard hasta 63 en las Bases de 1843, todavia del periodo
centralista. Aqui tenemos, nada mids como paradoja de lo que se precia que fuera 0 que representara el
Senado, los dos extremos: un Senado federal y otro para un pais unitario; uno, representando
fundamentalmente a los estados y el otro respondiendo a ideas muy diferentes. Después vino el Acta de
Reformas de 1847, con la vuelta del federalismo, que exigia la representacion de tres senadores por estado y
dos por el Distrito Federal. La Constitucion de 1857 suprimi6 en su origen al Senado, y no fue sino hasta
1874 cuando por medio de una reforma se le restablecerd, volviendo a dos senadores por cada estado, incluido
el Distrito Federal. Y con esta estructura llegamos hasta 1993, afio en que por otra reforma se elevo a cuatro
miembros por cada estado, mdmdoeleerduaLacepmndomldeanucvademén la de las

minorias”. Véase su articulo “Trayectoria y perspectiva del Senado”, Didlogo y Debate de Cultura Politica,
Nuam. 3, octubre 1997-enero 1998, p. 138.
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Posteriormente, la reforma electoral de 1993 introdujo la formula de “primera minoria” en
la integracion del Senado, aumentando a cuatro el nimero de Senadores a ser electos en
cada entidad federativa y en el Distrito Federal, haciendo un total de ciento veintiocho
senadores. De los cuatro senadores electos por cada entidad federativa y el D.F., los tres
primeros lo serian por el principio de votacion mayoritaria relativa (cada partido politico
debia registrar una lista con tres formulas de candidatos por cada entidad y el D.F.), y el
cuarto restante seria asignado al partido politico que hubiera obtenido el mayor mimero de
votos después del partido ganador. De esta manera, habria noventa y seis senadores
elegidos por el principio de mayoria relativa y treinta y dos por el principio de “primera
minoria”. Adicionalmente, se restablecio la renovacion de la totalidad del Senado cada seis
afios, coincidente con la eleccion del Presidente de la Republica. En opinion del Senador

Fernando Ortiz Arana (PRI),

Al iniciarse los trabajos preparatorios para instalar la LVI Legislatura, en el mes de
octubre de 1994, el Senado ofrecié un panorama contrastante con las legislaturas
precedentes. El nuevo Senado, no en el sentido de institucion, sino en el de
organismo politico, hizo evidente una transformacion radical en su composicion,
representacion y pluralidad, merced a las reformas hechas a la Constitucion
Mexicana, el 3 de septiembre de 1993, y al Codigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales, el 25 de septiembre del mismo afio.

Estas reformas son el resultado de la evolucion natural del pais; del crecimiento
demografico, de la transformacion democratizadora experimentada por la
Colegisladora desde hace mas de treinta afios y de la necesidad de acompasar este
avance democratico en ambas camaras; de la aparicion de nuevas fuerzas politicas
y su demanda de aportar al debate politico nacional la creatividad de sus ideas en
todas las fases del proceso legislativo. [...] la integracion senatorial, que durante
muchas décadas se desarrollo con la hegemonia de una mayoria, se transformoé en
una Camara mas plural aumentando el nimero de senadores de oposicion y con
una renovada vitalidad en el debate del trabajo legislativo. Esto significo poner en

operacion cambios que amplian las funciones del Senado, imprimen dinamismo a
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las practicas parlamentarias y perfeccionan la técnica legislativa. Se inaugur6é una
nueva etapa de pluralidad y representatividad sin parangon en favor de un mayor
equilibrio con los demas poderes.'*®

Por su parte, el Senador Mauricio Valdés Rodriguez, miembro de la Comision de
Fortalecimiento Municipal en la LVI Legislatura, reconocia que con la reforma de la
integracion del Senado, mas que fortalecerse la representacion politica-territorial se
fortalecia la representacion partidaria, al introducirse la representacion de las minorias
partidistas.'*® En el mismo sentido, Francisco Gil Villegas advertia,

La reforma al articulo 56 para duplicar el nimero de senadores de 64 a 128, que
ademas introduce una especie de representacion proporcional en el Senado que
altera basicamente su esencia original de institucion por excelencia de
representacion federativa nacional, al convertirla potencialmente en otra asamblea
popular que duplica miméticamente funciones de la Camara de Diputados, paso sin
mayor discusion en la opinion publica nacional a partir de su promulgacion en
septiembre de 1993, tal y como lo informé oportunamente del Diario Oficial, el
viernes 3 y el viernes 24 de septiembre de ese-aiio. Literalmente, para bien o para
mal, todo el significado de la vida federativa del pais puede verse profundamente
afectado por esta reforma que pas6 de hecho desapercibida al momento de
promulgarse. A pesar de ello, es posible que, para los historiadores constitucionales
de la proxima generacion, éste sea precisamente uno de los aspectos mas relevante
para explicar como empez6 a gestarse la reforma politica de fondo en México
durante su traumética experiencia de cambio en el fin de siglo.'*

Finalmente, la reforma electoral de 1996 modificO nuevamente el art. 56 constitucional

mediante la introduccion del principio de representacion proporcional para la integracion

148 «E] Senado como Garante del Pacto Federal”, Revista del Senado de la Repiblica, Vol. 1, mim. 1, octubre-
g:cxembmde 1995, p. 21.

# “Las relaciones entre las Entidades Federativas y el Poder Legislativo Federal”, Revista de Administracién
Pubhca. n. 92, 1996, pp. 118 s.

“Cambio consutumonal en México durante el sexenio de Carlos Salinas de Gortari”, Foro Internacional,
XXXVI (1996), pp. 159 s.
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del Senado. Si bien no modifico el nuimero total de senadores (ciento veintiocho), si
modifico el reparto de curules: en cada estado y en el D.F. se elegirian tres senadores, de
los cuales dos serian elegidos por el principio de mayoria relativa (suman sesenta y cuatro
senadores de mayoria relativa) y el tercero seria asignado a la primera minoria (suman
treinta y dos senadores de primera minoria); los treinta y dos senadores restantes serian
elegidos segun el principio de representacion proporcional, mediante el sistema de listas
votadas en una sola circunscripcion plurinominal nacional. De manera que con esta reforma
hay noventa y seis senadores que mantienen la representacion igualitaria de cada entidad
federativa y del D.F., y hay treinta y dos senadores que estrictamente s6lo representan a los
partidos politicos. Por lo demds, se conservo la renovacion de la totalidad del Senado cada

seis afios.

Sera necesario realizar estudios dedicados a analizar exclusivamente las consecuencias de
esta reforma constitucional que alter6 el principio de representacion igualitaria de los
estados de la federacion. En ese sentido, debe destacarse que la fraccion del Partido de la
Revolucion Democratica (PRD) en el Senado de la Republica solicité a la Subcomision
redactora del “Dictamen a la minuta con proyecto de Decreto por el que se reforman,
adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucién”, la insercion textual del
documento Reserva de los Senadores de la Fraccion Parlamentaria del PRD respecto del
Dictamen de Reforma Constitucional en materia de integracion del Senado, en el que se
apunta,

...saludamos la presencia de Senadores de representacion proporcional que sin
duda contribuira a aumentar la pluralidad que debe prevalecer en esta soberania.
Sin embargo, lamentamos que en la propuesta de modificacion al articulo 56
constitucional se introduzca la innovacion de que 32 de los 128 Senadores que
integran el Senado seran electos por el principio de representacion proporcional,
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mediante una lista votada en una sola circunscripcion que comprenderia el
territorio nacional. Este mecanismo vulnera la representacion federal, pues se
puede dar el caso de que en las listas nacionales esté representado en mayor medida
un estado.

En virtud de lo anterior, instamos a los integrantes de los otros grupos
parlamentarios a que rescatemos el espiritu federalista y juntos nos
comprometamos a garantizar que: “En la ley secundaria se establezca la
obligacion de integrar la lista nacional con un candidato por cada entidad
federativa, para evitar la sobrerrepresentacion de alguin estado y asi el Senado
siga siendo la institucion garante del Pacto Federal” "'

Como puede observarse, las reformas electorales, propiamente orientadas a modificar el
sistema electoral y el sistema de partidos, han modificado la integracion del Senado pero,
en ninguno de los tres casos, el sentido de tal modificacion no ha tenido nada que ver con el
caracter o el funcionamiento federalista del Senado, pues, de hecho, ninguna de las tres
reformas se planteo tal proposito. Antes bien, tales reformas han tenido como uno de sus
propositos liberalizar gradualmente al sistema politico sin perder el control de las

instituciones politicas de gobierno.'*

Sin duda, la relevancia institucional del Senado de la Republica merecera mayor atencion
académica, ahora que ha empezado a formarse una corriente de estudios legislativos en
México y, por su puesto, ahora que hay, por un lado, un pluralismo mayor en las Camaras
legislativas locales y federales, y, por otro lado, diferencias en la procedencia partidaria

entre algunos gobernadores y los senadores de la misma entidad federativa.

'*! Diario de los debates de la Cémara de Senadores del Congreso de los Estados Unidos Mexicanos, LVI
Legislatura, num. 2, Primer Periodo Extraordinario, jueves 1 de agosto de 1996.

L Al respecto, debe recordarse que, a partir de las reformas electorales en cuestién, la integracion plural del
Senado ha ido aumentado: desde 1930 y hasta 1988 (con excepcion del periodo 1976-1982, en que mediante
la coalicién PRI-Partido Popular Socialista (PPS) hubo un senador de éste ultimo partido) solamente el PRI
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Este ultimo punto es relevante porque, ante la ausencia de canales institucionales de
comunicacion entre la gubernatura y las senadurias de la misma entidad federativa —en el
entendido que los senadores son los representantes de las entidades federativas en el pacto
federal--, y ante la diversidad politica entre algunos gobernadores y los senadores,
seguramente que el Senado podria ser un nuevo elemento de dinamismo en las relaciones
intergubernamentales en México. Resulta interesante, a este respecto, el comentario del
senador panista por Coahuila (estado gobernado por el PRI), Rosendo Villareal Davila,
Presidente de la Comision de Fortalecimiento Municipal durante la LVI Legislatura,

Considero que, por lo general, los gobernadores todavia no aceptan a los senadores
como representantes de los estados en el Pacto Federal, es muy claro que algunos
de ellos quisieran seguir siendo los unicos interlocutores ante la Federacion y los
unicos actores politicos en sus entidades. [Ante el nuevo pluralismo, un senador,]
por la naturaleza del cargo debe ser una persona leal a su partido politico y
simultineamente, debe ser una persona muy abierta y de amplio criterio, para
captar con madurez otras ideas y enriquecer con ellas a su propio partido. Debe ser
valiente y mesurado para que pueda expresarse con libertad, sin temor a los
ejecutivos federal y de los estados.'*

3.3) Las reformas al Poder Judicial de la Federacion
La ultima reforma politica con impacto en el régimen federal se refiere al Poder Judicial de

la Federacion. En este caso, se hace referencia a la reforma impulsada por el actual

Presidente Ernesto Zedillo, en diciembre de 1994.

habia tenido presencia en el Senado (PNR-PRM-PRI). Pero, después de 1988, ha empezado ha aumentar el
Psl';merodc Senadores provenientes de partidos politicos diferentes al PRI.

“Entrevista a Rosendo Villareal Ddvila, Senador del Partido Accion Nacional”, Revista del Senado de la
Republica, Vol. 1, n. 1, octubre-diciembre de 1995, pp. 107 s.
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Como ya se menciond, la iniciativa presidencial, aprobada por la Comision Permanente del
Congreso de la Union, destacaba tres materias: las controversias constitucionales, los
poderes judiciales de los estados y del D.F., y el Sistema Nacional de Seguridad Publica.

En lo sucesivo unicamente analizaré los dos primeros puntos.

No carece de fundamentos afirmar que esta reforma y la del art. 115 constitucional en
materia de municipios (1983), han sido las unicas dos reformas que realmente han
permitido avances sustantivos en el régimen federal. En el caso de la reforma al Poder
Judicial Federal, se adecud la norma constitucional a una realidad mas plural y compleja

que involucra a todas las instancias de gobierno. Asi lo reconocia la iniciativa presidencial,

al sefialar que

Consolidar a la Suprema Corte como tribunal de constitucionalidad exige otorgar
mayor fuerza a sus decisiones, exige ampliar su competencia para emitir
declaraciones sobre la constitucionalidad de leyes que produzcan efectos generales,
para dirimir controversias entre los tres niveles de gobiemo y para fungir como
garante del federalismo.

[...] El Articulo 105 del texto original de la Constitucion le otorga competencia
exclusiva a la Suprema Corte de Justicia para conocer de las controversias que se
susciten entre dos 0 mas estados; entre uno o mas estados y el Distrito Federal,
entre los poderes de un mismo estado y entre 6rganos de gobierno del Distrito
Federal sobre la constitucionalidad de sus actos. Los [tres] mencionados supuestos
del Articulo 105 no prevén muchos de los conflictos entre los érganos federales,
estatales y municipales que la realidad cotidiana esta planteando. [...] Con la
modificacion propuesta, cuando alguno de los 6rganos mencionados en el parrafo
anterior estime vulnerada su competencia por actos concretos de autoridad o por
disposiciones generales provenientes de otro de esos organos, podra ejercitar las
acciones necesarias para plantear a la Suprema Corte la anulacién del acto o

disposicion general.
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El gran nimero de organos legitimados por la reforma para plantear las

controversias constitucionales es un reconocimiento a la complejidad y pluralidad

de nuestro sistema federal. Todos los niveles de gobierno seran beneficiados con
estas reformas.
El otorgamiento de estas nuevas atribuciones reconoce el verdadero caracter que

la Suprema Corte de Justicia tiene en nuestro orden juridico: el de ser un 6rgano de

caracter constitucional. Es decir, un 6rgano que vigila que la federacion, los estados

y los municipios actuen de conformidad con lo previsto por nuestra constitucion.
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Con la aprobacion de la iniciativa presidencial, el numero de supuestos relativos a

controversias constitucionales aumenté de manera significativa al contemplar once

supuestos y no solo tres como lo hacia la norma anterior. En consecuencia, el nuevo art.

105 de la Constitucion federal establece que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion

conocera, en los términos que seiiale la ley reglamentaria y con excepcion de la materia

electoral, de las controversias constitucionales que se susciten entre:

hadt 2

—~©VENoO U

la federacion y un estadoo el D.F.;

la federacion y un municipio;

el Poder Ejecutivo federal y el Congreso de la Union o cualquiera de sus
Camaras o la Comision Permanente;

un estado y otro;

un estado y el D.F:

el D.F. y un municipio;

dos municipios de diversos estados;

dos poderes de un mismo estado (sobre la constitucionalidad de sus actos);

un estado y uno de sus municipios (sobre la constitucionalidad de sus actos);

.un estado y un municipio de otro estado (sobre la constitucionalidad de sus

actos), y,

. dos organos del D.F., o dos municipios (sobre la constitucionalidad de sus

actos).

Adicionalmente, se reformo el articulo 106, en el cual se estableci6, con base en cuatro

supuestos, que “corresponde al Poder Judicial de la Federacion, en los términos de la ley

134 “Iniciativa del Presidente de la Republica para...”, pp. 2 y 5 (las cursivas son mias).
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respectiva, dirimir las controversias que, por razon de su competencia, se susciten entre los
Tribunales de la Federacion, entre éstos y los de los estados o del Distrito Federal, entre los

de un Estado y los de otro, o entre los de un Estado y los del Distrito Federal”.

Cabe destacar que, pese al significativo avance del federalismo con esta reforma, contintian
excluidas de esta esfera de autoridad dos temas relevantes: la declaracion de la desaparicion
de poderes en un estado, y las controversias por limites geograficos entre los estados,

siempre que no sean motivo de un juicio.

Respecto al primer punto, no debe perderse de vista que, en principio, la facultad de
intervencion en los conflictos suscitados entre dos 0 mas poderes de un estado y el proceso
de declaracion de la desaparicion de poderes deberian corresponderle a la Suprema Corte,
en su caracter de tribunal constitucional del federalismo. No obstante, por razones politicas
e historicas, ésta ultima facultad se ha reservado al Senado de la Republica. Al respecto,
Ignacio Marvan escribe,

...el Senado mexicano fue restituido en 1874. El objetivo de entonces fue buscar la
solucion a los conflictos entre el presidente y el Congreso y entre el gobierno
federal y los gobiernos de los estados. Por ello, el Senado fue reconstituido como
un Organo para moderar y controlar a la Camara de Diputados pero, al ser
restablecido sin la facultad de intervenir en la aprobacion del presupuesto de
egresos del gobierno federal (qued6 desde entonces como facultad exclusiva de la
Camara de Diputados), fue desprovisto del instrumento constitucional mas efectivo
para contribuir a la participacion de los estados —o de la poblacion de los mismos—
en la orientacion de las politicas del gobierno federal.

La reforma constitucional de 1874 también doto al Senado de facultades
politicas exclusivas que en realidad le correspondian a la Suprema Corte, como la
intervencion en los conflictos politicos entre los poderes de un estado o la
controvertida facultad de declarar cuando han desaparecido los poderes de un
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estado y de nombrarle, de una terna propuesta por el presidente, un gobernador
provisional. [De esta manera,] el Senado mexicano fue convertido de hecho en un
oérgano de apoyo al Presidente para legitimar sus intervenciones en los estados y
facilitar la solucion de los conflictos entre éste y el Congreso.

Con la discrecionalidad que permitié la no reglamentacion de la intervencion
federal, a lo largo de 194 aiios el Senado realizd 79 declaraciones de desaparicion
de poderes en diferentes estados de la Repiblica. Cuatro de ellas tuvieron lugar
durante el Porfiriato, 12 durante la Revolucion, en el lapso de 1911-1914, y 61
entre 1917 y 1975. Salvo excepciones, el patron basico de declaraciones de
desaparicion de poderes fue el conflicto entre el gobernador con el centro y/o
conflictos en los estados en que el centro dej6 de apoyar al gobernador. En 1978,
un afio antes de que se instalara la primera legislatura de la reforma politica de
1977, el Congreso por fin cumpli6 con la disposicion de expedir la ley
reglamentaria de las fracciones V y VI del articulo 76 de la Constitucion. A partir
de la reglamentacion de estas facultades el Senado ya no ha dado tramite a ninguna
declaracion de desaparicion de poderes. Desde entonces, los gobernadores que el
presidente decide que abandonen el cargo, lo han hecho persuadidos de que lo
mejor es renunciar o pedir licencia ante la legislatura de su estado.'*’

Finalmente, cabe mencionar que con la reforma al Poder Judicial en diciembre de 1994,
también se dio paso a modificaciones relativas a los poderes Judiciales de los estados y del
D.F. La iniciativa en cuestion hacia referencia a que,

Desde 1928 a la fecha, se han concentrado en el tribunal pleno un nimero creciente
de atribuciones no relacionadas propiamente con la funcién de impartir justicia.
[...] Asi puede afirmarse que los ministros de la Suprema Corte de Justicia, ademas
de su importante tarea de impartir justicia, han tenido que ocuparse de la
administracion de un Poder Judicial cada vez mas grande y complejo. En los
ultimos afios, connotados tratadistas han planteado la necesidad de crear un érgano
de administracion que garantice la autonomia y eficacia de la funcion judicial. La
experiencia muestra que es conveniente concentrar la labor de los jueces,

133 “Reflexiones sobre federalismo y sistema...”, pp. 159 s.
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magistrados y ministros en cuestiones de .caracter puramente jurisdiccional,
ampliando con ello el tiempo dedicado por ellos a la imparticién de justicia.

[...] La situacion que guardan el gobierno y la administracion del Poder Judicial de
la Federacion tiene una enorme simetria con lo que acontece en los ambitos
estatales y del Distrito Federal. Es una constante que los tribunales supremos en los
ambitos locales tengan a su cargo funciones semejantes a las que hoy en dia realiza
el Pleno de la Suprema Corte de Justicia, con la excepcion hecha del Estado de
Sinaloa, donde desde hace afios existe un Consejo de Judicatura. El enorme cumulo
de funciones descritas propicia, al igual que en ambito federal, que los magistrados
distraigan buena parte del tiempo que debieran dedicar a las funciones
jurisdiccionales. Por ello, si los motivos que justifican la separacion funcional y
organica de las atribuciones jurisdiccionales y administrativas en el Poder Judicial
de la Federacion subsisten también en el ambito local, resulta necesario llevar a
cabo la consiguiente reforma de estos ultimos. En razon de lo anterior, se plantea la
derogacion del parrafo cuarto de la fraccion III de Articulo 116 constitucional, que
plantea un esquema de nombramiento rigido para los jueces en los estados. Con
ello se posibilita que cada entidad federativa adopte el esquema de organizacion
judicial que considere mas conveniente para ampliar los principios de la carrera
judicial que enuncia el parrafo segundo de la fraccion antes invocada.'*

En virtud de lo anterior, se impuls6 una reforma a la organizacion de los Poderes Judiciales
de la federacion y de los estados, creandose el Consejo de la Judicatura del Poder Judicial

Federal, del Distrito Federal y de cada uno de los estados."*’

1% Ibid,, p. 8.

'57 Al respecto, puede consultarse el articulo de Héctor Fix-Fierro, “El Consejo de la Judicatura en las
entidades federativas. Una evaluacién de su marco normativo y disefio institucional”, Didlogo y Debate de
Cultura Politica, Num. 7, enero-marzo de 1999, pp. 123-161.
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CAPITULO IV: FEDERALISMO Y GOBIERNOS DE OPOSICION EN MEXICO

Introducciéon

A lo largo de los ultimo veinte afios, el crecimiento de la oposicion politica en nuestro pais
ha sido notable y, sin lugar a dudas, puede afirmarse que el pluralismo es el signo de
nuestro sistema politico a finales del siglo XXX. Basta una breve referencia para dar una idea
de la magnitud del cambio politico: desde 1930 y hasta principios de 1980 (cincuenta afios)
un solo partido politico, el PRI, practicamente goberné en los 2,378 municipios que en ese
momento conformaban al pais, y también gobernada en las treinta y un entidades
federativas (incluyendo gubernaturas y congresos locales), en el Distrito Federal, en el

Congreso de la Unién y en la Presidencia de la Republica.

En cambio, para julio de 1999, es decir, casi veinte afios después, de los 2,419 municipios
que actualmente conforman el pais, el PRI gobierna solamente en 1,383 (57%) y la
oposicion gobierna en 1,036 (43%); para marzo de 1999, de los 32 congresos locales
(incluida la Asamblea Legislativa del D.F.), el PRI solamente tiene mayoria simple o mas
en 19 (59%) y la oposicion tiene mayoria simple o mas en 13 (41%), incluyendo en este
caso a la Asamblea Legislativa del D.F.; para agosto de 1999, de las 32 gubernaturas
(incluida la Jefatura de Gobierno del D.F.), el PRI solamente tiene 21 (65%), mientras que
la oposicion gobierna en 11 entidades (35%) incluido el D.F.; por su parte, en la LVII
Legislatura del Congreso de la Unién (1997-2000), de un total de 500 diputaciones
federales, el PRI gan6 239 (47%) y la oposicién gand 261 (53%), mientras que de un total
de 129 Senadurias, el PRI tiene 77 (60%) y la oposicion 51 (40%); finalmente, la
Presidencia de la Republica sigue estando en poder, desde 1929, del mismo partido
politico: del PRI.
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Teniendo como referencia este cambio, en el presente Capitulo trataré de identificar como
ha impactado la descentralizacion del sistema politico en nuestro federalismo, para lo cual
revisaré brevemente las experiencias de los gobiernos estatales de oposicion de Baja
California (1989-1995) y Chihuahua (1992-1998).

Como se verd, si hasta antes de 1980 habia una fuerte asociacion entre un régimen politico
centralizado y un sistema politico centralizado, después de esa fecha se puede observar una
tendencia de separacion entre ambos. De manera que, por un lado, el gobierno federal y la
Presidencia de la Republica formal y constitucionalmente todavia concentran, en su
caracter de instancias e instituciones de gobierno, un amplio nimero de facultades a pesar
de que, por el otro lado, el presidencialismo y la hegemonia del PRI en el sistema politico
han ido disminuyendo.

1. La descentralizacién del sistema politico

Al hacer referencia la descentralizacion del sistema politico y su impacto en el federalismo
es pertinente hacer dos observaciones. Primero, la alternancia de partidos en alguna
gubernatura o presidencia municipal no implica, por si misma, un cambio en la estructura
de gobierno, es decir, quien resulta electo para gobernador o presidente municipal tiene que
gobernar, en principio, con los mismos instrumentos politicos y administrativos que
estructural o constitucionalmente estin a su disposicion. Y, en segundo término, no debe
perderse de vista que si bien cada nuevo gobernante puede adoptar diferentes formas de
gestion publica o “estilos de gobierno”, eso tampoco implica, por si mismo, un cambio de
las facultades o instrumentos de gobierno que constitucionalmente le estin asignados al

cargo de gobernador o de presidente municipal.
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En otras palabras, la descentralizacion del sistema politico no modifica por si misma la
estructura centralizada del régimen de gobierno vigente, el cual, por cierto, reproduce el
centralismo politico y administrativo de la instancia federal en las instancias estatal y
municipal, dando forma, como se analizo en los Capitulos previos, a un régimen de

federalismo centralizado.'*®

Una ~ez hechas esas anotaciones, puede decirse que la actual descentralizacion del sistema
politico en materia de federalismo puede observarse mediante dos indicadores: 1)
porcentaje de la votacion a favor del PRI y a favor de los partidos de oposicion a lo largo
del tiempo; y 2) nimero de posiciones de gobierno ganadas por el PRI y por los partidos de

oposicion, a lo largo del tiempo, en los estados y municipios.

a) Evolucion de la votacion a favor del PRI y de los partidos de oposicion
La votacion a favor del PRI y de los partidos de oposicion puede ser otro dato revelador de
la descentralizacion del sistema politico, en tanto expresa el apoyo que la poblacion da a
otras fuerzas politicas del sistema de partidos. En ese sentido, se observa que el porcentaje
de votacion a favor del PRI para las elecciones presidenciales de 1982, 1988 y 1994 ha ido
disminuyendo (68.4, 50.4 y 48.8%, respectivamente), en tanto que el de la oposicion ha ido
aumentando (en el caso del PAN, por ejemplo, el porcentaje de la votacion nacional a su

favor ha sido de 15.7% en 1982, 17.1% en 1988 y de 25.9% en 1994).'*°

'*% Esta separacion entre la norma y la realidad nos recuerda la milenaria discusién de si es la norma la que
debe adaptarse a la realidad o, por el contrario, es la realidad la que tiene que adaptarse a la norma, segin
polemizaban la escuela de los Glosadores y la escuela de post-glosadores. Ver al respecto, Quentin Skinner,
Los fundamentos del pensamiento politico moderno. I: El Renacimiento, Trad. Juan José Utrilla, México,
F.CE, 1993, p. 29.

' Banamex, México Social 1996-1998 Estadisticas Seleccionadas, México, Division de Estudios
Econémicos y Sociales, 1998, p. 587.



156

Por su parte, el porcentaje de la votacion a favor del PRI para Diputados Federales también
ha descendido desde 1970. En el Cuadro 4.1 se observa que el numero de diputados
federales del PRI (sumando los de mayoria relativa y de representacion proporcional) ha
disminuido proporcionalmente desde 1979, y que el nimero de diputados de oposicion ha
aumentado proporcionalmente desde ese mismo afio, llegando a su maximo en 1997, con
53% del total de diputados federales.

CUADRO 4.1
PORCENTAJE DE LA VOTACION A FAVOR DE PRI PARA LA ELECCION DE DIPUTADOS FEDERALES (1970-1997)
ANO LEGISLATURA DIPUTADOS PRI / TOTAL % % OPOSICION
1_576 XLVill m/ﬁ_s 83 17
1973 XLIX 189/ 231 81 19
1976 L 195/ 237 82 18
1879 ] 2367400 74 %
1982 L 299/ 400 74 26
1985 Ll 2897400 7] %
_1988 LV 260 / 500 52 48
1991 Lv 320/ 500 64 ¥
1994 L\ 300/ 500 60 40
1967 Vil 2391500 A 5
Fusnte' Elaboracion propia con daios de Banemex, México Sociel 1996-1998, p. 600.

Algo similar se observa en la votacion a favor del PRI para Senadores de la Republica, pues
a partir de 1994 el numero proporcional de Senadores del PRI ha disminuido y ha
aumentado proporcionalmente el nimero de Senadores de la oposicion. En efecto, en 1988
el PRI tenia 60 Senadores de un total de 64 (94%), en 1991 tuvo 61 de 64 (95%), en 1994

tuvo 95 de 128 (74%) y en 1997 tuvo 77 de 128 senadores (60%).'%°

Finalmente, por lo que respecta a las elecciones estatales y locales en cada uno de los
estados del pais, también se observa una tendencia claramente descendente de la votaciéon a

favor del PRI para elegir gobernador, congreso local y ayuntamientos en las treinta y un

190 Ibid., p. 602.
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entidades federativas del pais desde 1975, y del Distrito Federal desde la misma fecha."®'

En el siguiente inciso se presenta este ultimo aspecto.

b) Posiciones de gobierno estatal y municipal por partido politico
La descentralizacion del sistema politico en materia de federalismo se observa claramente
en el creciente nimero de posiciones de gobierno, estatal y municipal, ganadas por los
partidos de oposicion. Al respecto, conviene distinguir entre lo que se ha denominado

“gobiernos de oposicion” y “gobiernos divididos”.

La nocion de gobiernos de oposicion se refiere a una situacion en la que los gobernantes de
dos 0 mas instancias de gobiemo (por ejemplo federal y estatal o estatal y municipal)
provienen de diferentes partidos politicos, de manera que, al margen de los vinculos
institucionales que pudiera haber entre las dos o mas instancias de gobierno, no hay

vinculos partidistas entre ellos.

Por su parte, la nocion de gobiernos divididos hace referencia a una situacion en la que, “en
el marco de un régimen de division de poderes, el partido que llevd al Presidente (o al
gobernador) a ocupar la titularidad del Poder Ejecutivo no cuenta con el control
mayoritario, esto es, con por lo menos 50% + 1 de los escaifios de la Asamblea Legislativa

(o en una de dos camaras, si se trata de un sistema bicameral)”.'6?

'6! Véanse las graficas por entidad federativa y del D.F., de Banamex, op. cit., pp. 702-733.
'$2 Alonso Lujambio(edit.), Gobiernos divididos en la Federacién mexicana, México, UAM-IFE-CNCPyAP,
1996, p. 9.
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Cabe sefialar que, en el momento actual, tanto los gobienos de oposicion como los
gobiernos divididos son una muestra fehaciente de la descentralizacion del sistema politico,
del creciente pluralismo y del desarrollo del electorado, el cual diferencia su voto para

elegir entre los multiples cargos de representacion popular y de gobierno.

No obstante, en el caso del federalismo y las relaciones intergubernamentales resuita mas
relevante analizar a los gobiernos de oposicion, porque esto supone la interaccion de dos o
mas instancias e gobierno (federal, estatal y municipal). Ciertamente, las relaciones
intergubernamentales no se limitan a la interaccion de los poderes ejecutivos o de las
administraciones publicas de diferentes instancias de gobierno, sino que también abarcan
las relaciones que pudieran establecerse entre los poderes judiciales o los poderes
legislativos de dos o mas instancias de gobieno. Un buen ejemplo de esto ultimo es el
Convenio de Coordinacion que celebran la Camara de Diputados del H. Congreso de la
Union y el H. Congreso del Estado de Tlaxcala, con el objeto de realizar el seguimiento y
evaluacion del ejercicio del ramo 33 y de los recursos reasignados previstos en los

presupuestos de egresos de la Federacion correspondientes a los ejercicios de 1997, 1998
y 199914

Una vez hecha esta distincion entre gobiernos de oposicion y gobiernos divididos, podemos
volver a los indicadores de la descentralizacion del sistema politico en materia de

federalismo. En el caso de los gobiernos municipales de oposicién, Lorenzo Meyer precisa
que, “en realidad, no fue sino hasta 1946 cuando por fin se dio el primer caso en el México

‘“VéueelDimioOﬁdaldclaFedaacim.lmzdeamodel999,PrimSeoci6n.pp. 2-5.
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posrevolucionario de un ayuntamiento en manos de la oposicion [representada por la Union

Civica Neolonesa]. Ese caso excepcional fue el de Leon, Guanajuato”.'®*

Trece afios después, recuerda el mismo autor, la oposicion volveria a ganar otra presidencia
municipal en la ciudad de San Luis Potosi, con el doctor Salvador Nava a la cabeza de la
Union Civica Potosina, en 1959. Y para 1974, el PAN lograria que se le reconociera su
triunfo en tres municipios del estado de Chihuahua (Ojinaga, Julimes y Belisario
Dominguez). En 1980 la COCEI ganaria el ayuntamiento de Juchitan; el Partido Socialista
de los Trabajadores el de Ensenada (1983); el Partido Democrata Mexicano ganaria el
ayuntamiento de Guanajuato (1983); el Frente Civico Potosino el de San Luis Potosi

(1983), por mencionar algunos avances de la oposicion.

Para el periodo 1988-1991, de los 2,387 municipios que formaban al pais, 2,151 estaban
presididos por el PRI (90%) y 236 por la oposicion (10%), con el PAN a la cabeza (50
municipios) seguido por el PRD (40 municipios).'’ Para abril de 1994, esta proporcion
practicamente se mantenia, pues de los 2,392 municipios del pais (habia aumentado en
cinco el nimero total de municipios), 2,165 eran presididos por el PRI (90.5 %) y la
oposicion gobernaba en 227 (9.5%), nuevamente con el PAN a la cabeza (103 municipios)

seguido del PRD (85 municipios).'*

'$4 “El municipio mexicano al final del siglo XX. Historia, obstaculos y posibilidades”, en Mauricio Merino
Huerta (coord.), En busca de la democracia municipal. La participacion ciudadana en el gobierno local
mexicano, México, El Colegio de México, 1994, p. 244.

'%5 Los datos corresponden al Cuadro 12 “Ayuntamientos por partido politico Dic. 1988-Nov. 1991”, de
Presidencia de la Repiblica, Cronica del Gobierno de Carlos Salinas de Gortari. 1988-1994, México, Unidad
de la Cronica Presidencial, 1994, p. 462.

1% Centro Nacional de Desarrollo Municipal, Estadisticas Municipales, citado por Alicia Ziccardi,
“Gobiernos locales: problemas de la representacién y la participacion ciudadana™, en Democracia y
Municipios en México, p. 99.
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Sin embargo, esta proporcién ha cambiado significativamente para julio de 1999, ya que de
los 2,419 municipios que conforman el pais (de abril de 1994 a julio de 1999 se ha
incrementado en 27 el nimero total de municipios), el PRI gobierna solamente en 1,383
(57%) y la oposicidén gobierna en 1,036 municipios (43%), nuevamente con el PAN a la

cabeza (287 municipios) pero practicamente igualado por el PRD (278 munic:ipios).157

En el caso de las gubernaturas de oposicién, practicamente desde la formacion de partido

oficial, 1929, y hasta 1989, no se registrd ningin triunfo de la oposiciéﬁ en alguna
gubernatura de las treinta y un existentes en el pais. Fue hasta 1989 cuando la oposicion, en
este caso representada por el PAN, gand su primera gubernatura en el estado de Baja
California, y posteriormente, en 1992, por primera vez la oposicion, otra vez representada
por el PAN, ganaria tanto la gubernatura de un estado como la mayoria del congreso local,
como sucedio en el estado de Chihuahua. En otros casos, la (5posicién obtendria, mediante
negociaciones politicas con el Presidente de la Reptiblica, algunas gubernaturas interinas,

como la de Guanajuato en 1991. En el Cuadro 4.2 se presenta una lista actualizada de las

gubernaturas de oposicion a julio de 1999.

CUADRD 4.2
GUBERNATURAS DE OPOSICION (1988-1989)

ARD ESTADO FARTIDO POLITICO
1589 Baja Calforia PAN
Emesto Ruffo Appel
1881 Guanajuato
Carlos Medina Plascencia {Gobamnador Interno)
1992 Chihushua PAN
Francisco Barrio Terrazas
15534 Guanajuate PAN
Vicente Fox Quezada
1995 Jalisso PAN
Alberto Cérdenas Jiménez
1995 Baja California PAN
Héctor Teran Teran

7 .y % Iy I . e . oy
7 Informacién tomada de Cedemun, “Composicién politica de los municipios en México”,

www.cedemun. gob. mx/filiacion htm Ciertamente que para un analisis estrictamente electoral, el nimero de
gobiernos de oposicién dice muy poco por si mismo, pues habria que saber mas sobre las caracteristicas del
municipio o del estado gobemado por la oposicién. No obstante, para los propdsiios de esta tesis es suficiente
con mostrar el dato relativo al crecimiento de los gobicrnos de oposicion.
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1897 Querdtars PAN
lgnacio Loyola Vera
1987 Nuevo Leon PAN
Fernando Canales Clanond
1867 Jefatura de Gobiemno del DF PRO
(G emoc Cardenas Soldrzano}
1398 Zatatecas PRD
Ricardo Monreal Avila
1998 Tlaxcata PRO-PT-PVEM
Affenso Sanchez Anaya
1498 Aguascalientes PAN
Felipe Gonzaley Gorzalez
1889 Baja Calfornia Sur PRD-PT
{zanel E. Cota Montafio
1988 Nayant PRO-PAN-PT-PRS

Fuente: Elaboracion propia con base en diversas fuentes.

De manera que para agosto de 1999, de un total de 32 gubernaturas (incluyendo a la

Jefatura de Gobierno del D.F.), el PRI solo tiene 21 gubernaturas (65%), y la oposicion las

11 posiciones restantes (35%), con el PAN a la cabeza (6 gubernaturas), 'seguido de las

coaliciones opositoras (3 gubernaturas), y finalmente el PRD (2 gubernaturas), segin se

observa en el Cuadro 4.3

CUADRO 43

PARTIDOS POLITICOS GOBERNANTES POR ENTIDAD FEDERATIVA (agosto de 1908)

ENTIDAD PARTDC | NOMBRE DEL GOBERNADOR
PARTIDO REVOLUCIONARIO INSTITUCIONAL (PR
Campeche PRI Antonio Gonzalez Curi
Chiapas PRI Roberto Armando Albores Guillén {sustituto)
Chihuahua PRI Pairicio Martinez Garcia (recuperd la gubernatura en 1998)
Coahuila PRI Rogelioc Montemayor Seguy
Colima PRI Fernando Moreno Pefia
Durango PRI Angel Sergio Guerrero Mier
Estado de México PRI César Camacho Quiroz {en las elecciones de 1999 gand e candidato del PRI Arturo Montiel
Rajas, por lo que en principio esta entidad seré gobernada por el PRI de 1999 a 2005)
Guerrero FRI-PRS René Juarez Cisneros
Hidalgo PRI Manuel Angel Nufiez Soto
Michoacan PRI Victor Manuel Tinaco Rubi
Morelos PRI Jorge Morales Barud {sustituto)
Oaxaca PRI José Murat Casab
Puebla PRI Melquiades Morales Flores
Quintana Roo PRI Joaquin Hendricks Diaz
San Luis Potosi PRI Fernando Silva Nielo
Siraloa PRJ Juan Sigfrido Millan Lizarraga
Sonora PRI Armando Lépez Nogales
Tabasco PRI Victor Manuel Barcelo Rodriguez (sustituto)
Tamaulipas PRI Tomés Yarrington Ruvalcaba
Veracruz PRI Wiguel Aleman Velasco
Yucatan PRI Victor Cervera Pacheco
PARTIDO ACCION NACIONAL (PAN)
Aguascalientes PAN Felipe Gonzalez Gonzélez
Baja California PAN Alejandro Gonzalez Alcocer (sustituto de Héctor Teran teran, quien fallecit siendo gobernador
constitucional. Este estado registra el primer caso de eleccion consecutiva del PAN en la
gubernatura)
Guanajuato PAN Ramén Martin Huerla (sustituto del gobernador constitucional Vicente Fox Quezada)
Jalisco PAN Alberto Cérdenas Jiménez
Querétaro PAN ignacio Loyola Vera
Nuevo Ledn PAN Fernando Canales Clariond
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PARTIDO DE LA REVOLUCION DEMOCRATICA (PRD)

Drstrito Federal | PRD | Cuauhlémoc Cardenas Soldrzano (Jefe de Gobiemo)

— COALICIONES DE PARTIDOS
Zacatecas PRD-PT-PVEM Ricardo Monreal Avila
‘ Tiaxcala PRD-PT-PVEM Alfonso Sénchez Anaya
i PAN-PRD-PT-PRS Antonio Echeverria Dominguez

m:mmummwﬁw.mmpummuoawa1@_

Finalmente, por lo que se refiere a los gobiernos divididos, se puede decir que hasta 1989
no se habia presentado tal experiencia. Fue solo hasta el triunfo del PAN en la gubernatura
de Baja California que el gobernador no conté con mayoria legislativa en el congreso local,
constituyéndose asi la primera experiencia de gobiemo en México, tanto en el ambito
nacional como en el estatal. Por lo demas, cabe hacer notar que en 1992, en el estado de
Chihuahua, el PAN gano tanto la gubernatura como la mayoria del congreso local y, a pesar
de que esta situacion no implico la existencia de un gobierno dividido, si fue, en cambio, la

primera experiencia estatal en la que un partido de oposicion gana ambas posiciones.'*®

En el periodo de 1989 a 1997 se presentaron nueve experiencias de gobiernos divididos en
las entidades federativas, segun se muestra en el Cuadro 4.4. Estas experiencias
correspondieron a los estados de Baja California (1989 y 1992), Guanajuato (1991 y 1994),
Baja California Sur (1993), Chihuahua (1995), Aguascalientes (1995), México (1996) y
Coahuila (1996)."”

' Véase el articulo de Carlos Alba Vega, “Chihuahua, ;Una alternativa sin alternativa?”, en Rafael Loyola
Diaz (coord.), La disputa del reino. Las elecciones para gobernador en Meéxico, 1992, México, Flacso-
UNAM-Juan Pablos Editor, 1997, pp. 347-410.

' Para revisar la experiencia de los gobiernos de oposicién en Baja California (1989-1995), Guanajuato
(1991-1996), Chihuahua (1992-1996), Baja California Sur (1993-1996) y Aguascalientes (1995-1996) puede
consultarse el libro Alonso Lujambio (edit)., Gobiernos divididos....
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CUADRO 4.4
GOBIERNOS DIVIDOS EN LA REPUBLICA FEDERAL MEXICANA (1989-1887)
AﬁIO DE ESTADO PARTIDC DEL GOBERNADOR LEGISLATURA LOCAL
ELECCION
1989 Baja California PAN X {1989-1992)
1991 Guanajuato PAN LV (1991-1994)
1992 Baja California PAN X1V {1692-1985
1893 Baja California Sur PRI Vi {1993-1996)
1954 Guanajuato PAN L1 (1994-1997)
1985 . Chihughua PAN LV {1995-1998)
1995 Aguascalientes PRI LV1(1985-1998)
1996 Meéxico PRI LIV {1996-1999)
1996 Coghuila PRI LIV {1997-2000)

Fuente: Alonso Lujambio, "Estudio Introductorio’, en Alonso Lulambio, Gobisrnos divididos en la federacion mexicana, p. 14.

Finalmente, para marzo de 1999, de los 32 congresos locales (incluida la Asémbiea
Legislativa del D.F.), el PRI solamente tiene mayoria simple o mas en 19 congresos locales
(59%) vy la oposicion tiene mayoria simple o mas en 13 congresos locales (41%),
incluyendo en este caso a la Asamblea Legislativa del D.F., segln se aprecia en el Cuadro
4.6 Adicionalmente, no debe perderse de vista qﬁe en la ir}stancia nacional de gobierno
también hay un gobierno dividido, pues el partido del Presidgnte de la Repiblica (PRI) es

minoria en la Camara de Diputados del H. Congreso de la Union (solo tiene el 47% del

numero total de diputados federales). ‘
CUADRD 4.5
SITUAGION DE LA DESCENTRALIZACION DEL SISTEMA POLITICO EN MATERIA DE FEDERALISMO A MARZO DE 1958
ESTARO GORERNADOR CONGRESO LOCAL MUNICIMOS DEL ESTADO
MAYORIA 1 fuerza opositora 2 fuerza opositora Mayoria 1 fueza opositora
Aguascalieniss PAN PAN PRI(8) PRO (1) PAN PRI(5)
(17 de 27} (6de 11}
Baja California PRI Ninguno PRI{INTY PRD (3} PAN BRUEG
{total 25) PAN 11) (3 de 5)
Haja California Sur PRD-PT PRI PAN {5} PRD (1) COALICION PAN {1}y
{11 de 25 {3de 5) PRUG
Campeche PR} PRI PRI (12} PAN (3) PRI PRD ()Y
{19 de 35) 9de 11} CONSJ MUN. (1)
Goahulla PRI Ninguno PRI {16} PAN (9} PRI PAN (8}
(16 de 32} {28 de 38}
Colima PRI Ninguno PR PAN(T) PRI PAN (4)
(10 d2 20) (5de 10)
Chiapas FRI PRI PRD (6) PAN (5} PRI PRD {18)
{26 de 40) {87 de 11)
Chinuahua PRI PRI PAN (12) PRE {3 PRI PAN (18}
{18de 33 (47 de 87)
Distrito Federal PRD PRD PAN 11}y
{37 de 68} PRI
Durango PRI PRI PAN (4) BRE (2 R PAN (5)
(14 de 25) (30 de 39)
Guanajuale PAN PAN PRI{Y PRD {5) PAN PRI{19)
{16 de 30) (20 de 46)
Guerrsro PRI PRI PRD (12 PAN (1} PRI PRO (19}
{30 de 46) (54 de 786)
Hidalgo PRI PRI PAN (&)Y PRI PAN (2)
(18 dg 27) PRD (4) (73 do 84}
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Jalisco PAN Ninguno PAN (20} PRI{16) PRI PAN (40)
{total 40) (70 de 124)
Mexico PRI Ninguno PRI{30} PAN{22) PRI PRD (26}
{total 75) {73 de 122)
Michoacan PRI PRI PRO(N PAN (4) PRI PRD (29)
{18 da 30) {74 de 113)
Morelos PRI Ninguno PRI(1D)Y PAN (5) PRI PRD {13}
{total 30) PRD {12) (17 de 33)
Nayart PRI PRI PAN (5} PRD (3) PRI PAN (1)
{20 de 30) {18 de 20}
Nueva Ledn PAN PAN PRI (14) PRD (2}Y PRI PAN (15)
{23 de 42) PTI) {34de 59
Oaxaca PRI PRI PRD {13} PAN {4} PRI PRD (30yY
{25 de 42) {112 de 570) 418 porusos y ¢,
Puebla PRI PRI PAN (7) PRO (4) PRI PAN (15} Y
(26 de 39) {182 de 217} PRD (15)
Querdtaro PAN Ninguno PAN {11} PRI(10) PRI PAN (4)
{total 25) {14 de 18)
Quintana Roo PRI | PRI PAN (7) PRD (3} PRI{8de B)
{14 de 25)
San Luis Potosi PRI PRI PAN (3) PRD (2} PRI PAN {15}
(14 de 77) (34 de 58)
Sinaloa PRI PR PAN {11) PRD (5) PRI PAN (3)
{23 de 40) {14 de 18)
Senora PRI inguno PRI(14) : PRD {9} PRI PAN (17)
{total 33) (44 de 72)
Tabasco PRI PRI PRD (19) PAN (1) PRI
(19 de 31) (17 de17)
Tamaulipas PRI PRI PAN () Y PRI PRD {2}
{20 de 32) PRD {6) {40 de 43)
Tlaxeala PRD-PT-PVEM PRI PRD (8) PAN{3) PRI PRD (8)
{17 de 32) (44 de 60)
Veracnz PRI PRI PAN (8) PRD {8) PRI PRD {59}
{27 de 45) {103 de 210}
Yucatan PRI PRI PAN {8} PRD (2) PRI PAN (3}
{15 de 25) {93 de 106)
Zacateras PRD-PT-PVEM Ninguno PRI{12) PRD {10} PRI PAN (10} Y
{total 30) (33 de 56) PRD (10}
Fuente: Elaboracion propia cun base en Secretaria de Gobernacion, *Poblacion gobernada por partido poiitico al 10 de agostn de 1959,

www.gobemation .gob.mx/Props_ htmi {para gub 35}, WeW.g ion .gob.mw/Props_deftemint/demmex/can_loc htmi (para congresos locales), y

www.cedermun.gob. mx/fillasion. hmipara (para munieipios).

Como se observa en el Cuadro 4.5, en veinte estados (incluyerdo al D.F.) un mismo partido
tiene la gubernatura, la mayoria del congreso local y el mayor nimero de municipios de la
entidad (por ejemplo, el PAN en Aguascalientes, Guanajuato, y el PRD en el D.F., y del
PRI en otros 17 estados); en cuatro estados el partido en la gubernatura es diferente al de la
mayoria legislativa y ambos son diferentes al de la mayoria de municipios (Baja California,
Jalisco, Querétaro y Zacatecas), mientras que en otros ocho casos hay una especie de
“sandwich”, pues un mismo partido domina dos posiciones menos la tercera (gubernatura,

congreso o municipios), como acontece en Baja California Sur, Coahuila, Colima, Estado

de México, Morelos, Nuevo Ledn, Sonora y Tlaxcala

2. Descentralizacién del sistema politico y centralizacién del régimen politico
Como se desprende de las paginas anteriores, el sistema politico estd viviendo un claro

proceso de descentralizacion del poder que, para el caso del federalismo, se expresa en un
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creciente nimero de gobiernos municipales y estatales de oposicion a lo largo y ancho del

territorio nacional.

No obstante lo anterior, esta descentralizacion del sistema politico no corresponde al
centralismo que todavia caracteriza a la estructura de nuestro régimen federal de gobierno,
segun se analizd en los Capitulos I y III. Esto quiere decir que, una vez elegido un
gobierno de oposicion, el gobernador o el presidente municipal en turno,
independientemente de su programa de gobierno y del estilo de gestion publica que
pretenda impulsar, debe gobernar a partir de la misma estructura de gobierno y con las
mismas leyes y facultades con que han gobernado sus predecesores, aunque hayan sido de

otro partido politico.

Este punto nos podria llevar al tema de qué tan publico y democratico es el disefio
institucional de nuestro régimen politico, o, por el contrario, qué incentivos define para que
los procesos de gobernacion y de gestion publica sean cerrados y autoritarios. Al respecto,
Tonatiuh Guillén explica, poniendo como ejemplo el caso de los municipios, que

...El fortalecimiento de los gobiernos estatales 0 municipales por si mismo no
construye una relacion democratica con la sociedad local, ni define mejores
condiciones de calidad de vida. Y esto es asi porque la descentralizacién [del
sistema politico] se asienta sobre una herencia institucional que pertenece al
modelo autoritario del sistema politico, que impone fuertes restricciones a la
representacion politica y a la participacion ciudadana, como de ordinario puede
observarse en el funcionamiento de los gobiernos municipales o en los congresos y
gobiernos estatales.

[En ese sentido], hay que advertir sobre el rezago del disefio institucional del
ayuntamiento, reminiscencia de una tradicion medieval espafiola, que constituye un
freno que operativamente se traduce en escasa eficiencia y poca permeabilidad



social en las decisiones de gobierno. [...] Es cierto que la competitividad [electoral]
efectivamente ha estimulado la modernizacion instrumental de los gobiernos
municipales, pero no ha afectado lo suficiente su estructura politica. [Con la
alternancia de diferentes partidos en el gobierno] pueden modificarse los
contenidos de las politicas y sus destinatarios, pero al mismo tiempo persistir los
procedimientos de decision autoritarios implicitos en el disefio institucional de los
ayuntamientos.

[En suma], mas que la falta de disposicion de los actores politicos, que
eventualmente pudieran estar abiertos a establecer practicas no autoritarias de
gobierno, es el disefio de la institucion —organizaciéon, normas y practicas
internas—la que materialmente conduce a la repeticion del viejo modelo que
margina a la sociedad local de la toma de.decisiones. [...] Es el caso del cabildo, el
cuerpo politico del ayuntamiento, que por sus condiciones tiene capacidad de
influir en todo el aparato de gobierno, tanto pof accion como por omision. [...] Las
reglas de integracion de los cabildos permiten al partido ganador de la eleccion un
control absoluto de este cuerpo colegiado. [Y] en contraste con lo establecido por
la fraccion VIII del art. 115 de la Constitucion federal, [no todas] las legislaciones
electorales de los estados han cumplido el principio de representacion proporcional
en la integracion de los ayuntamientos. La paradoja es que a los regidores de los
partidos minoritarios formalmente se les denomine de “representacion
proporcional” cuando en realidad son regidores de un sistema que reconoce
reducidas cuotas maximas a las minorias, independientemente de los resultados de
la eleccion.

...Por otra parte, ademas de las fragiles pluralidad politica y legitimacion social
de las politicas de gobierno implicadas en la integracion de los cabildos
municipales, existe un aspecto decisivo de la institucion municipal: su
funcionamiento presidencialista. Definido el presidencialismo por el poder
hegemonico que ejerce el presidente municipal en las decisiones del cabildo y en
las acciones administrativas, su posibilidad material se asienta en dos estructuras,
en la integracion no plural del cabildo y en el sistema de eleccion del cabildo por
planillas. Mas alla de si entendemos al presidencialismo como una actitud o como
un “estilo” de gobierno —sin excluir las fuentes culturales que lo influyen—, su

existencia depende de lo que genéricamente hemos denominado el disefio
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institucional de los ayuntamientos, que en este caso se articula con la politica
interna de los partidos. [...] De esta manera, ni siquiera existe la posibilidad de la
negociacion politica de las decisiones, que en esencia termina siendo prerrogativa
del partido mayoritario.'™

Este desfase entre la descentralizacion del sistema politico y el centralismo del régimen
politico representa una de las limitaciones u obstaculos mas importantes que enfrenta el
cambio politico del federalismo mexicano: por un lado, el sistema politico federal muestra
una clara tendencia descentralizadora con el aumento de los gobiernos municipales y
estatales de oposicion; pero, por el otro lado, el régimen politico federal mediante el cual

debe gobernar la oposicion tiene un disefio institucional cerrado y centralizado.

A lo anteriormente sefialado podria afiadirse que, al debilitamiento de la centralizacion
ejercida por el PRI en las tres instancias de gobierno, han seguido nuevas tendencias de
centralizacion en los partidos politicos de oposicion, principalmente del PAN y del PRD.
Es decir, en lugar de un solo partido centralizador ahora tenemos cuando menos tres

partidos centralizadores.

Para poder apreciar mejor la tension entre la descentralizacion del sistema y la
centralizacion del régimen, analizaré, brevemente, algunas experiencias derivadas de los

gobiernos estatales de oposicion de Baja California (1989-1995) y Chihuahua (1992-1998).

' Gobiernos municipales en México: entre la modernizacion y la tradicién politica, México, M.A. Porria-El
Colegio de la Frontera Norte, 1996, pp. 20, 23, 158,162 s.. 169 s, 175 5.y 179.
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a) El caso de Baja California (1989-1995)
En el estado de Baja California se presento la primera experiencia de alternancia en una
gubernatura. El panista Emesto Ruffo Appel, quien ya habia sido presidente municipal de
Ensenada, gano las elecciones de 2 de julio de 1989 al obtener 203 mil 943 votos contra los
163 mil 237 de la candidata del PRI, Margarita Ortega.'”’ El primer gobernador de
oposicion tomé posesion de su cargo el 1° de noviembre de 1989, contando con la
asistencia del Presidente de la Repiblica, Carlos Salinas de Gortari. Sin duda, la
disposicion politica de éste ultimo para reconocer el triunfo opositor fue un elemento vital
para aceptar la primera derrota electoral estatal del PRI, asi como el interés del gobierno del
Presidente para dar una muestra a la comunidad internacional de los nuevos tiempos

politicos de la nacién mexicana.'”

Este hecho despertd grandes expectativas en la oposicion del pais, asi como numerosas
inconformidades en la clase politica prifsta. Entre las preguntas del momento estaban qué
tipo de relaciones iban a darse entre el gobierno federal y el primer gobierno estatal de
oposicion; cudl iba a ser el impacto para el priismo nacional y especialmente el local, al
tener que aprender a ser, por primera vez en su historia, un partido de oposicion, como
afectaria este gobierno de oposicion al sistema politico mexicano; qué tipo de programa de

"' Para una crémica del proceso electoral y aspectos generales de este gobiemo pueden consultarse los
siguientes tres libros: Rafael Pérez Franco (coord.), Baja California: la experiencia de gobierno 1989-1995,
Meéxico, Fundacién Rafael Preciado, 1996; Irma Campuzano Montoya, Baja California en tiempos del PAN,
México, La Jomada Ediciones, 1995; y Jorge Garcia Montaflo, Baja California: los desencuentros del
cambio, 1991-1996, México, Hoja Casa Editorial, 1997.

1”2 En una entrevista concedida a la revista Proceso en 1993, a la pregunta “;El reconocimiento de su triunfo
electoral, fue decision del presidente Salinas?” respondi6 “A como veo las coasa ahorita, si. Fue una decision
directa del Presidente. El fue el que designé a la candidata del PRI (Margarita Ortega); ¢l vio como se dieron
los apoyos para la campafia de su partido, y €l fue quien decidié que se me reconociera mi triunfo al ver que
yo tenia la mayoria de votos. No hay otra explicacién”. Véase el articulo de Francisco Ortiz Pinchetti,

“Presidencialismo o democracia, la disyuntiva en 1994: Ruffo”, Proceso, Num. 862, 10 de mayo de 1993, p.
20.
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gobierno iba a impulsar el gobernador de oposicion; y, desde luego, cual seria la

repercusion de este hecho historico para el federalismo mexicano.

De los puntos anteriores y para los propdsitos de esta tesis, conviene destacar solamente
tres puntos: 1) cudl era el plan del primer gobierno estatal de oposicion, especialmente en
materia de federalismo; 2) cudles fueron los principales conflictos que tuvo con el gobierno

federal; 3) como se caracterizo el federalismo fiscal.

a.1) El Plan Estatal de Desarrollo 1990-1995
La primera observacion que debe hacerse, por obvia que parezca, es que el primer gobierno
estatal de oposicion del pais inici6 su mandato cumpliendo con las normas constitucionales
federales y estatales que le ordenaban formular un plan estatal de desarrollo dentro de los
primeros seis meses posteriores a la toma de posesion del cargo. En consecuencia, el 9 de
marzo de 1990, el gobernador constitucional, Emesto Ruffo Appel (1989-1995), presento el
Plan Estatal de Desarrollo 1990-1995 (PED), cumpliendo “de esta manera, con la
obligacion que nos marca la Ley de Planeacion el Estado [para lo cual] procuramos que el
plan estatal mantuviera congruencia con el [plan] nacional. [...] Todas las acciones que
realicen las dependencias del gobierno estatal, estarin enmarcadas dentro de los
lineamientos en €l establecidos. Al gobierno federal solicitamos su apoyo y colaboracion

s” 173

para llevar adelante los propésitos fijados”.

" Poder Ejecutivo del Estado de Baja California, Plan Estatal de Desarrollo 1990-1995, Coplade, Mexicali,
p-1
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De la lectura del PED se desprenden los siguientes puntos en materia de federalismo y
relaciones intergubernamentales:

» La vida institucional de la republica federal requiere que cada nivel de gobierno asuma
las facultades que le otorga la Constitucion federal, asi como realizar acciones concertadas
y coordinadas entre los tres niveles de gobierno.

» El fortalecimiento del federalismo sélo puede llevarse a cabo mediante el pleno ejercicio
del municipio libre. Por eso, se propone que los municipios del estado ejerzan a lentitud su
facultad de prestar servicios publicos y recibir los ingresos correspondientes. No obstante,
“los rezagos y las malas condiciones financieras en que actualmente se encuentran los
organismos y dependencias estatales que aun ofrecen los servicios publicos que
corresponde prestar a los municipios, impiden que de inmediato sean transferidas al ambito
municipal, pues impactarian negativamente en las finanzas municipales. De manera
subsidiaria nos proponemos sanear y regularizar las condiciones de operacion de estos
servicios, para que en el momento mas oportuno, de manera coordinada y concertada con

las autoridades municipales, pasen a su natural y constitucional esfera de competencia” (p.
15 PED).

» Se propone promover la concertacion de las autoridades agrarias federales y estatales, a
fin de acelerar los procedimientos de titulacion, ampliacion y reconocimiento de los
derechos agrarios

» Se propone establecer sistemas de coordinacion entre las diversas autoridades federales y
locales que luchan contra el narcotrafico.

» Se propone dar continuidad al proceso de descentralizacion de los servicios de salud,
segun el decreto presidencial del 8 de marzo de 1984 y el Convenio Unico de Desarrollo
firmado el mismo aiio.

® El capitulo XI “La descentralizacion y pacto federal” del PED, reconoce que los recursos
destinados a la inversion publica se determinan bajo criterios y normas definidos
unilateralmente por la federacion.
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» Finalmente, para disminuir la centralizacion que hay en la administracion publica estatal,

se propone modernizar dicha administracion, desregular y simplificar acciones y
procedimientos, fortalecer el sistema de programacion-presupuestacion, y fortalecer el
sistema estatal de planeacion, mediante la coordinacion, control y evaluacion de las
acciones de las instancias federal, estatal y municipal.

a.2) Relacion intergubernamental con el gobierno federal
A lo largo de sus seis afios de gobierno, Ruffo tuvo dos problemas fundamentales con el

gobierno federal: 1) el Pronasol y 2) el centralismo fiscal.

En términos generales, Ruffo expreso, en diversas entrevistas, que su trato con el gobierno

federal era cordial pero de pocos resultados. En 1993, durante su cuarto afio de gobierno,

Ruffo explicaba que,
Me toca hacer planteamientos, proposiciones, gestiones y pasan los dias, las
semanas los meses. Al principio encuentro todas las puertas abiertas en las
dependencias del gobierno federal. Luego empiezo a ver que siguen igual de
abiertas, que los funcionarios me reciben, pero no hay resultados. Las cosas se
atoran, no se resuelven. Todavia pienso yo que es asunto de las diferentes
corrientes politicas dentro del gobierno. Sigo viendo al Presidente y me continia

dando atencion y una direccion en la forma de resolver los asuntos. Y nada: El

tiempo sigue pasando y las pocas cosas que salen se logran muy dificilmente.'”

En el marco de esta relacion, un asunto que originé tensiones en las relaciones
intergubernamentales federacion-estado fue la actividad del Pronasol en Baja California y
la instrumentacion, por parte del gobierno estatal, de un programa similar denominado

“Programa Estatal Voluntad”. Cabe destacar que una de las primeras discusiones en la

174 Entrevista con Ortiz Pinchetti, op. cit., p. 21.



172

Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (Sedue) del Ejecutivo Federal era si debia o no

incluir a Baja California como destinatario de recursos federales.'”

Esta discusion se gravo cuando el gobierno de Ruffo decidid no coordinarse con la
federacion para apoyar las actividades el Pronasol. De hecho, durante 1990, 1991 y 1992 la
inversion publica total en el estado registro en ceros los rubros de “Nifios de Solidaridad”,
“Mujeres en Solidaridad” y “Fondos de Solidaridad para el desarrollo de los pueblos
indigenas”, y solo a partir de 1993 empez6 a registrase inversion piblica en estos rubros.'”
Pese a lo anterior, algunos recursos del Pronasol fluyeron a Baja California mediante
convenios firmados con organizaciones ya constituidas, y posteriormente, con la
transformacion de la Sedue en Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol) y la creacion de los
Convenios de Desarrollo Social (Codesol), algunos municipios del estado empezaron a

colaborar con la federacion.

Segun recuerda Irma Campuzano, en 1991 Ruffo denuncié que en Tijuana el Pronasol
habia ejercido recursos por 20 mil millones de pesos durante los meses previos a la
celebracion de las elecciones municipales, por lo que era necesario iniciar una
contraofensiva contra el programa del Presidente de la Republica. De esta manera, el 21 de
febrero de 1992 inici6 el Programa Estatal Voluntad, el cual tuvo maltiples fricciones con

el entonces subdelegado de la Sedesol en el Baja California, Jaime Martinez Veloz.'”

175 Viéase al respecto el libro de Irma Campuzano, Baja California..., p. 192.
176 Véase al respecto Emesto Ruffo, V7 Informe de Gobierno. Anexo, Mexicali, 1995, p. 558.
177 Op. cit., pp. 194-198.
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El Pronasol gener6 cuatro problemas para el gobierno del estado: 1) la designacion de
delegados directamente vinculados con el PRI; 2) los favoritismo hacia las clientelas
politicas del PRI en el estado; 3) la aplicacion de normas unilateralmente definidas por el
gobierno federal; y 4) los elevados costos de financiamiento estatal para hacer frente al

50% de las obras del Pronasol.'™

Al respecto, en una entrevista concedida a Federico Reyes Heroles y René Delgado en
noviembre de 1992, Ruffo explicaba,

En el fondo, el propdsito del Pronasol es positivo. Esta buscando complementar al
ciudadano para que se motive a actuar en cosas publicas, de la comunidad. [Sin
embargo] lo que pasa es que es un programa que esta atendiendo la necesidad, no
la formacion de ciudadanos como debiera ser. Eso es lo terrible del caso.

[Respecto a la partidizacion del Programa Voluntad] es notorio que hay gente
que esta en estado de necesidad y mis partidarios de Accion Nacional se dan cuenta
que el PRI anda en jauja con Solidaridad y dicen: no me puedo dejar [...] nos van a
comer la clientela. Entonces se empieza a pensar en términos de clientela politica y
se nos desborda. [...] Yo le he dicho del asunto de Solidaridad al Presidente
[Salinas]. Oiga, le digo, en ese asunto no estamos viendo mal, porque esta
Solidaridad y yo pongo Voluntad, nuestra gente se empuja, parece una guerra de
letreros a ver quién pone el letrero primero. Y esto ya no esta hablando de
crecimiento ciudadano. [Entonces el Presidente me dice] que de ninguna manera se
debe permitir que estas cosas nos dominen. Yo le dije, asi espero yo. Después de
esa reunion fue a visitar a Colosio para pedirle que me mandara a Rojas para llegar
a un acuerdo institucional, donde todo lo que sean recursos para complemento de
acciones ciudadanas sea manejado institucionalmente por los tres niveles de
gobierno. Y si le ponen promotores de Solidaridad, yo le pongo promotores de
Voluntad y que se cuiden unos a otros. Es la tnica.

178 Rafael Pérez, Baja California..., p. 330.
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[Recuérdese que hay muchos gobernadores inconformes con Solidaridad y]
tienen razon de sentirse celosos, porque tienen su diez por ciento de dinero estatal y
es obra del gobierno del estado, pero resulta que le dicen a uno: Pronasol. Se ponen
detras de la obra y le ponen el cocolito enredado ese ahi enfrente y ;donde quedo el
estado y el municipio? Y esos recursos, en sentido estrictamente del convenio que
se celebra entre el estado y la federacion para hacer obras de infraestructura
principalmente, vienen del antiguo Convenio Unico de Desarrollo. No se llama
Pronasol, se llama CUD, y viene de la misma bolsa del ramo 26 presupuestal que
de ahi viene el CUD. Lo que pasa es que a los gobernadores les empronasolaron
sus recursos. Se lo chup6 la maquina de imagen corporativa del Presidente. Por
eso, siempre he andado peleando aqui: épale, les digo, esto no es Pronasol, es
CUD, asi que cambiale el letrero.'”

Finalmente, por lo que respecta a la coordinacién fiscal, el gobierno de Ruffo se distinguié
por entablar una controversia politica abierta con el gobierno federal con motivo del
centralismo fiscal. El 8 de diciembre de 1989, es decir, a un mes de haber tomado posesion,
Ruffo recibié al Secretario de Hacienda y Crédito Publico federal, Pedro Aspe, quien le

present6 al gobernador el nuevo convenio de coordinacion fiscal que entraria en vigencia

en 1990.

Ruffo no firmé al momento el nuevo convenio y solicité tiempo para estudiarlo y emitir
una opinion al respecto. A los pocos dias, el gobernador declar6 publicamente que el
Convenio de Coordinacion Fiscal disefiado por la federacion contenia clausulas
inequitativas y violatorias de la autonomia de los estados, por lo cual firmaria de manera
condicionada dicho convenio. De esta manera, a lo largo de diez y ocho meses se desarrollé

una disputa entre el gobierno del estado y la SHCP, en la que el primero alegaba que con la

179 “Es ¢l momento de la prudencia”, Este Pais, noviembre de 1992, pp. 28-30. Cabe destacar que el 7 de
diciembre de 1990, los Secretarios de Programacion y Presupuesto de la Federacion, Emesto Zedillo, y de
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Ley de Coordinacion Fiscal anterior a 1980 el estado habria recibido mas recursos de los

que recibiria con la nueva ley de 1990.

Para aclarar la diferencias, la SHCP integro un grupo plural de funcionarios de la
Subsecretaria de Ingresos de la SHCP, de la Secretaria de Finanzas del estado y miembros
de la Representacion del Gobierno del Estado en Iﬁ Ciudad de México para que elaborarn
un estudio respecto a la ventajas y desventajas de uno y otro sistema de coordinacion para
Baja California. El grupo concluy6é que la nueva ley afectaba al estado, ante lo cual la
SHCP manifesto que no se habian utilizado las proyecciones correctas, por lo cual se
procedié a formar un nuevo “grupo facilitador neutral” auspiciado por la Secretaria de
Gobernacion. Este ultimo grupo concluyd que Baja California estaba recibiendo
participaciones por arriba de lo que deberia corresponderle en relacion con el sistema de
coordinacion fiscal anterior. De esta manera, el gobierno del estado se vio forzado a aceptar

los términos de la coordinacién fiscal.'®

De esta manera, a pesar de la alternancia de partidista en la gubernatura del estado, la
dependencia fiscal del estado respecto a las participaciones federales prevalecio a lo largo
del sexenio de Ruffo. Como se observa en el Cuadro 4.6, los ingresos propios del estado no
han pasado de representar en este periodo méas del 30% de los ingresos totales, y a pesar de
que la importancia relativa de las participaciones federales ha disminuido de 64% a 52% de
1989 a 1994, respectivamente, las aportaciones extraordinarias de la federacion han

aumentado en importancia, llegando a representar 20% de los ingresos totales en 1993.

Planeacién y Presupuesto del estado, Oscar Sénchez del Palacio, firmaron el CUD acordando que los recursos
del Pronasol se manejarian estrictamente como parte del CUD.

180 para una narracion detallada de este conflicto intergubernamental puede consultarse el libro de Rafel
Pérez, op. cit., pp. 93-129.
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CUADRO 4.8
EVOLUCION DE LOS INGRESOS ESTATALES EN MILLONES DE PESOS CONSTANTES 1888=100, PARA EL PERIODO 1688-1884 (%
RESPECTO DEL TOTAL)

RUBRO 1588 1890 1981 1982 1863 1984
Participaciones 447 90 48477 509.73 52423 505.59 52961
federales (84%) (62%) (62%) {54%) (52%) (52%)

Aportaciones 44.00 45.04 5202 145.58 18262 181.48
extraordinarias {6%) {6%) (T%) {16%) {20%) {18%)
ingresos propios 21187 260.80 25789 300.83 269.86 305.41
{30%) {32%) (31%) {30%) (28%) {30%)

Fuenie: Elaboracin propia con base en Rafael Pérez, Baja California; 1989-1995, p. 216.

Por su parte, la dependencia de la hacienda municipal respecto de las participaciones
federales en este periodo de alternancia en la gubernatura también continud, sobre todo en
la segunda mitad del sexenio del gobernador Ruffo. Segin se observa en el Cuadro 4.7,
salvo en el caso de Tecate (muestra una clara disminucion de la importancia relativa de las
participaciones federales respecto del total de sus ingresos, de 35% en 1992 a 16% en
1996), los demas municipios del estado han mantenido una creciente dependencia de las

participaciones federales. :

CUADRO 4.7
IMPORTANCIA DE LAS PARTICIPACIONES FEDERALES EN LA HACIENDA MUNICIPAL 1992-1886 (% RESPECTO DEL TOTAL DE INGRESOS)
miles de nuevos pesos

MUNICIPIO 1892 1983 1984 1995 1806
Ensenada 30 20 26 43 37
Mexicali 22 23 24 51 45
Tecate 35 24 22 20 16
Tijuana 40 31 42 45 46

Fuente: INEG! Finanzas piblicas estatalss y municipales de México 1992-1996 México, INEG! 1998 pp 61, 84, 107, 130y 156.

b) El caso de Chihuahua (1992-1998)
Chihuahua fue el segundo estado en el que la oposicidn gané una gubernatura, En efecto,
en los comicios del 12 de julio de 1992, el candidato del PAN, Francisco Barrio Terrrazas,
obtuvo el 51.08% de la votacion, mientras que el candidato del PRI, Jests Macias, solo

obtuvo 44.64% de la misma.'® El 3 de octubre de ese mismo afio, el nuevo gobernador

'8! yéase al respecto el libro de Alberto Aziz Nassif, Chihuahua. Historia de una alternancia, México, La
Jomada Ediciones-Ciesas, 1994, p. 144.
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tomo posesion de cargo contando con la presencia del Presidente de la Republica, Carlos
Salinas de Gortari.

La experiencia de este segundo gobierno estatal de oposicion electo es relevante, no sdlo
por presentarse en un estado fronterizo integrado por sesenta y siete municipios (Baja
California solo tenia cuatro en el sexenio de Ruffo), sino también porque el sexenio del
gobernador Barrio ha interactuado con dos gobiernos presidenciales diferentes: de 1992 a
1994 con el gobierno del Presidente Salinas y de 1994 a 1998 con el gobierno del
Presidente Emnesto Zedillo. Adicionalmente, y a diferencia del gobernador Ruffo, el
gobernador Francisco Barrio se caracterizO por evitar confrontaciones con el gobierno

federal y por privilegiar la negociacién politica intergubernamental.'*?

Como en el caso del gobierno de Emesto Ruffo, conviene destacar los principales puntos
que el nuevo gobierno de oposicion del estado de Chihuahua plante6 como sus prioridades
en materia de federalismo en el respectivo Plan Estatal de Desarrollo, y, posteriormente,

destacar algunos de los rasgos principales de su relacion con el gobierno federal.

b.1) El Plan Estatal de Desarrollo 1992-1998
En cumplimiento con lo dispuesto por la Ley de Planeacion del Estado de Chihuahua
(vigente desde 1989), el gobernador Francisco Barrio present6 dentro de los primeros seis
meses posteriores a su toma de posesion el Plan Estatal de Desarrollo 1992-1998, el cual,

de acuerdo con el art. 4 de la citada ley estatal de planeacion, se vinculaba con el Sistema

'®2 Yemile Mizrahi, “Pressuring the Center: Opposition Governments and Federalism in Mexico”, Division de
Estudios Politicos, Nam. 71, CIDE, 1997, p. 10.
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Nacional de Planeacion Democratica para coadyuvar a la consecucion de los objetivos

nacionales. De la lectura del Plan, destacan los siguientes puntos en materia de federalismo:

» Partiendo del reconocimiento de que el sistema econémico internacional ha sido objeto
de cambios profundos cuyas manifestaciones mas evidentes son una nueva configuracion
geopolitica de las naciones, la redefinicion del papel de los gobiernos en la economia, una
revolucion tecnologica en procesos y productos, y una mayor interdependencia entre los
paises, el plan propone continuar con una decidida politica de descentralizacion y
fortalecimiento municipal.

» Apoyados con las herramientas de la planeacion estratégica y la calidad total, se propone
democratizar el gobierno y modernizar el aparato administrativo estatal, asi como mantener

un pleno respeto a la autonomia municipal y fortalecer su estructura politica y

economica.'®

» Ante la gran amenaza del narcotrafico en el estado, se propone fortalecer los Convenios
de Colaboracion suscritos por el gobierno del estado con la Procuraduria General de la
Republica en materia de combate al narcotrafico.

» En colaboracion con el gobierno federal, se haran las gestiones necesarias ante las
autoridades norteamericanas correspondientes para.que los basureros de residuos nucleares
o altamente toxicos se ubiquen donde no atenten contra la salud de los pobladores ni la
ecologia de las regiones fronterizas.

» Se pondra en marcha un programa formal de apoyo administrativo a los municipios,
sobre todo en lo que se refiere a la integracion de sus paquetes de obra publica y al
intercambio de experiencias valiosas entre ellos.

183 Es importante hacer notar que la influencia de las herramientas de planeacion estratégica y las técnicas de
calidad total en el gobierno de Barrio provienen de un importante nimero de tomadores de decision que
previamente habian trabajado en empresas privadas. Al respecto, véase el articulo de Yemile Mizrahi, “Rebels
Without a Cause? The politics of Entrepreneurs in Chihuahua”, Journal of Latin American Studies, Vol 26,
February 1994, pp. 137-158; el libro de Soledad Loaeza, El Partido Accién Nacional: la larga marcha, 1939-
1994. Oposicion leal y partido de protesta, México, F.CE., 1999; y los libros de Carlos Arriola, Ensayos
sobre el PAN, México, M.A. Pormia, 1994 y ;Cémo gobierna el PAN?, México, Noriega Editores, 1998.
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» Se impulsara una efectiva descentralizacion del ejercicio del presupuesto, sin perder el
control del mismo.

» Se implantaran sistemas claros para la asignacion de los recursos estatales y federales,
dentro de los Convenios de Desarrollo Social, entre los diversos municipios del estado.

b.2) Las relaciones intergubernamentales con el gobierno federal
En términos generales, puede decirse que las relaciones del gobierno estatal de oposicion
con el Ejecutivo Federal fueron buenas, entre otros factores porque el gobernador Francisco
Barrio siempre favorecio la conciliacion y la negociacion politica. En uno de sus discursos
més importantes a este respecto, pronunciado ante el Presidente Ernesto Zedillo, el

gobernador afirmaba

...es de justicia reconocer la voluntad reformadora que ha existido en lo ultimos
aflos en México. Asi, por ejemplo, son evidentes los esfuerzos para un nuevo
federalismo en el que las entidades tengan mas recursos y se combata el
centralismo. [...] A este respecto, vale hacer un comentario para lo que, a mi juicio,
debe ser la nueva cultura politica. Hay quienes esperan de un servidor, por mi
condicion de miembro de la oposicién, una actitud permanente de confrontacion,
de hostilidad y de censura hacia el Gobierno de la Republica.[...] Ciertamente,
asumo la responsabilidad moral de formular criticas y cuestionamientos que
resulten pertinentes sobre las politicas publicas de este pais. Asi lo he hecho en
repetidas ocasiones y lo haré, desde luego, con la necesaria energia, pero también
con la debida prudencia, con la cortesia y el respeto que nos debemos todos como
ciudadanos. [...] Asi me he comprometido a llevar mis relaciones con el Gobierno
Federal y con los Ayuntamientos y otros Poderes de mi Estado. Esa es también
parte de una nueva cultura de relaciones interinstitucionales que debemos impulsar
por el bien de todos.

[...] Sin embargo, para que la fuerza del Presidente de la Republica sea de un
caracter positivo, hay que empezar por desmantelar el viejo modelo
presidencialista, acotando a la Presidencia en sus abrumadoras facultades y
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cifiéndola a la sobriedad republicana que demanda el México de nuestros dias. Por
eso estamos de acuerdo en que el Presidente de la Republica —y hoy Emesto
Zedillo es un ejemplo de ello—empiece por reformar la propia institucion
presidencial, devolviéndola a limites mas mesurados.

La paradoja es que solo asi, el Presidente de la Republica podra ser, como en
otras etapas de transicion politica y de cambio de régimen, el eje vertebral por el
que camine el acuerdo politico, vértice para la convergencia de reglas claras de
convivencia social y politica . Y esto es posible. En Chihuahua y en otros Estados
de la Republica donde existen Congresos de distinto signo politico a los Ejecutivos,
estamos probando que se puede gobernar con la Constitucion en la mano, con
auténtica division y equilibrio de poderes. No solamente no hay ingobernabilidad,
sino que hay gobiernos que estan demostrando su capacidad para interactuar con la
compleja y plural sociedad de nuestro tiempo.'**

De acuerdo con Yemile Mizrahi, la actitud y el pragmatismo del gobernador Barrio le
permitieron obtener mas beneficios de su trato con el gobierno federal de los que obtuvo el
gobernador Ruffo. Considerando la inversion publica federal nominal en ambos estados, se
observa que de 1991 a 1994 el volumen de inversion fue mas alto en Chihuahua. Y, aunque
en términos reales el volumen de inversion fue decreciente, en Chihuahua la tasa de
decrecimiento fue menor comparada con la de Baja California: para 1991-1992 en el primer
estado decrecié 28.1%, en 1992-1993 decrecié 3.2%, y en 1993-1994 decrecié 2.1%;
mientras que en Baja California en 1989-1990 crecié 4.9%, pero en 1990-1991 decreci6

34.72%.'"® Incluso durante el nuevo sexenio presidencial, el del Presidente Zedillo, el

'#4 “Palabras del Gobernador Constitucioal del Estado de Chihuahua, Francisco Barrio Terrazas, en la
Ceremonia conmemorativa del LXXIX aniversario de la promulgacion de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos”, Querétaro, 5 de febrero de 1996, pp. 2 s. www.chihuahua.gob.mx

185 “Pressuring the Center...”, p. 10.
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gobernador Barrio logré que el gobierno federal le condonara una deuda por 150 millones

de pesos que el gobierno del estado habia contraido en 1995.'*

No obstante lo anterior, el gobierno estatal de oposicion de Chihuahua no estuvo exento de
dificultades intergubernamentales. Una de las mas importantes, sin duda, fue la que derivo
del proceso de descentralizacion educativa, la cual se describe, brevemente, a

continuacion.

b.3) La descentralizacién educativa en el estado de Chihuahua
La descentralizacion de la educacion del gobierno federal hacia los gobiernos estatales ha
tenido distintas repercusiones en cada uno de los estados de la Republica, pero en general
se puede decir que dicha politica ha tenido que enfrentar diversos obstaculos, entre los que
sobresalen la oposicion del Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion (SNTE) y

la falta de cooperacion de varios gobiernos estatales.'®’

La oposicion del SNTE basicamente se debia a la amenaza que le representaba la
descentralizacion, pues si ésta se realizaba, corria el riesgo de perder el control centralizado
que nacionalmente ejercia sobre el gremio, es decir, podia convertirse en una especie de
confederacion de sindicatos locales o en un conjunto de sindicatos locales con vinculos

débiles entre si. En cambio, para los gobiernos estatales dicha descentralizacion les podria

'* Yemile Mizrahi, “;Administrar o gobernar? El reto del gobiemo panista en Chihuahua”, Division de
Estudios Politicos, Num. 42, CIDE, 1996, p. 12.

'*” Alberto Amaut, “La federalizacion de la educacion bésica y normal (1978-1994)", Politica y Gobierno,
Vol. 1, Num. 2, Segundo Semestre de 1994, p. 248.
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significar una carga adicional que no vendria acompafiada de los recursos econémicos y

politicos respectivos, pues éstos ultimos los retendria el gobierno federal.

En el caso de Chihuahua, coincidié que al gobierno de Francisco Barrio le correspondio
poner en marcha el acuerdo firmado por su antecesor el 18 de mayo de 1992, es decir, el
Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion Basica y Normas (ANMERN), el
cual suponia, entre otras cosas, que el gobierno estatal sustituiria a la Secretaria de
Educacion Publica (SEP) en las relaciones juridicas con los trabajadores docentes y

administrativos federales que pasaban a formar parte del sistema educativo estatal.

Cabe recordar que, en ese momento, en Chihuahua convivian dos secciones del SNTE, la
seccion 8 (federal) y la seccion 42 (estatal). Los dos problemas politicos asociados con la
descentralizacion educativa en el estado tenian que ver con el ajuste del corporativismo

estatal y con la carga que para las finanzas estatales representaria la descentralizacion.

Respecto al primer punto, debe sefialarse que en el estado habia un Departamento de
Educacion y Cultura, el cual estaba encargado del sistema educativo estatal y era
controlado por la seccion 42 (sindicato estatal), a tal grado que la creacion de plazas, los
aumentos salariales, los ascensos, la planeacion educativa, etc. eran definidos y controlador

por esta seccion del sindicato, y sus decisiones necesariamente eran avaladas por los

gobernadores.

Por lo que se refiere al segundo punto, cabe sefialar que si en 1988 el gasto educativo
consumia el 51% de las participaciones federales que recibia el gobierno estatal, para 1992

habia aumentado a 76% y en 1994 habia llegado a consumir el 94% de las participaciones
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federales, segin informaba el propio gobernador Barrio en su Tercer Informe de Gobierno,
por lo que el gobierno tenia que dedicar proporcionalmente mas recursos a la educacion de
los que destinaba a este rubro cualquier otro estado (salvo Baja California y Nuevo Leon
que superaban a Chihuahua).'®®

Ante esta compleja situacion, el nuevo gobierno estatal de oposicion decidié respetar el
compromiso asumido por el gobierno que lo antecedio y hacer frente a una politica decidida
por el gobierno federal con claras repercusiones en el ambito estatal de gobierno. Con el
objetivo de sanear y equilibrar las finanzas publicas, el gobierno de Barrio empez6 a
planear la reestructuracion del nuevo sistema educativo estatal y a ampliar los ingresos

estatales propios.

El primer enfrentamiento con el sindicato surgié a finales de 1994, cuando el Director del
Departamento de Educacion, Dr. Carlos Ochoa, decidio crear 900 plazas, lo cual llevo a un
conflicto politico que resulto en su sustitucion en la direccion por Jesus Robles Villa, quien
también era miembro del sindicato. La segunda serie de enfrentamientos entre el gobierno
estatal y el sindicato tuvieron lugar cuando el primero puso en marcha el reordenamiento
administrativo del sistema educativo estatal y la homologacion de plazas federales y
estatales. Por su parte, el sindicato empez6 a demandar un aumento salarial y se rehusaba a
firmar de un acuerdo por el que se establecia que la rectoria de la educacion en el estado era

facultad del gobierno estatal y no del sindicato (seccion 42).'®

'8 Tercer Informe de Gobierno, 1° de octubre de 1995, p. 122.
'® Véase el libro de Alberto Aziz Nassif, Territorios de alternancia (el primer gobierno de oposicién en
Chihuahua), México, 1996, Triana Editores, pp. 110-118.
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A pesar de los esfuerzos del gobierno estatal por hacer mas eficiente el gasto educativo, de
aumentar sus ingresos propios, y haber logrado la rectoria del sistema educativo estatal, aun
hay decisiones relevantes que escapan a su control, como son los aumentos salariales.
Mizrahi comenta al respecto, que

...el gobierno federal continua ejerciendo un papel importante en la negociacion de
acuerdos salariales con el SNTE a nivel nacional. [Asi, por ejemplo] en el mes de
abril de 1996, el gobierno y el SNTE acordaron aumentos salariales del 22% para
los maestros de todo el pais. En la negociacion de estos aumentos, sin embargo, no
se incluyeron a las autoridades estatales. El estado de Chihuahua, que de por si
enfrenta ya un enorme problema por el gasto educativo, se ve financieramente
imposibilitado para hacer frente a estos aumentos [decididos desde el centro]. Esta
situacion obliga a las autoridades estatales a negociar con el gobierno federal el
otorgamiento de partidas extraordinarias de recursos para poder cumplir con los
nuevos acuerdos. En este sentido, los gobiernos panistas se encuentran ante la
misma situacion que los gobienros priistas: la falta de autonomia financiera los
hace igual de vulnerables y dependientes del gobierno federal. Esta es la paradoja
del nuevo federalismo.'”

Asi, a pesar de los esfuerzos del gobierno estatal por sanear y eficientar sus finanzas y
elevar sus ingresos propios, aun sigue observindose una alta dependencia de las

participaciones federales, segun se observa en el Cuadro 4.8

RUBRO 1002 1903 1004 1905 1008

Parbcipaciones 3 2 27 p2) )
federales . -
Ingresos propios M4 ] 4 K]] Q
Fuente: El meMmEGI Finanzas piblicas estatales y municipales de México 1992-1996, México, INEGI, 1998, p. 34
Nota: los ingresos propios del estado comprenden los impuestos, contribuciones de mejoras, derechos, productos y aprovechamientos

190« Administrar o gobernar?...”, p. 15.
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3. El Presidente de la Republica y los gobernadores
La descentralizacién del sistema politico que se ha ido fortaleciendo durante los ultimos
aiios necesariamente requiere de un replanteamiento del papel de los gobernadores en el

funcionamiento del sistema politico y del federalismo.'!

En este sentido, nuevamente es necesario distinguir entre régimen politico y sistema
politico. En efecto, en su caracter institucional la Presidencia de la Republica sigue siendo
fuerte y centralizada. No obstante, en tanto actor del sistema politico, el Presidente en turno
puede ser mas o menos fuerte con relacion a su p?opio partido y al resto de los actores o

procesos politicos.

El Presidente Carlos Salinas, por ejemplo, fortalecio el ejercicio del poder presidencial a tal
grado que, por ejemplo, removié a dieciocho gobernadores, mientras que el Presidente
Zedillo solo ha influido en la remocion de cinco gobernadores, como se comentara a

continuacion (véase Grafico 1).

'%! Véase al respecto el articulo de Luis Rubio, “Frente al cambio politico”, en Susan Kaufman Purcell y Luis
Rubio (coords.), México en el umbral del nuevo siglo. Entre la crisis y el cambio, México, CIDAC-M.A.
Porriia, 1999, pp. 17-61.
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GRAFICA 1
Gobemadores depuestos por presiones de la Presidencia de la Republica

Namero de
Gobernadores
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o
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Presidentes

Fuente: Elaboracion propia con base en Carlos Martinez Assad y Alvaro Arreola Ayala, “El poder de los gobemadores”, en Soledad Loaeza y Rafael
Segovia (comps.), La vida politica mexicana en la crisis, México, EI Colegio de México, 1987, p. 109; Tesis docloral de Roger Anderson, op. ci; El
Financiero, Informe especial, 5 de mayo de 1996, y Adriana Amezcua y Juan E. Pardinas, Todos los gobernadores de/ Presidente. Cuando el dedo de
uno aplasta el voto popular, México, Grjabbo, 1997.

Quiza las diferencias entre el ejercicio del poder presidencial en uno y otro sexenio puedan
explicarse tanto por el “estilo personal” de gobernar del Presidente en turno, como por la
correlacion de fuerzas existentes en el sistema politico en un momento dado. Asi, por
ejemplo, se ha reconocido que el Presidente Salinas claramente tenia preferencias por un
poder centralizado, lo cual le permitio remover a ;iiferems gobernadores de su partido e
incluso disciplinar al PRI para aceptar los triunfos estatales de la oposicion (Baja California

y Chihuahua) y las negociaciones poselectorales de las gubernaturas (Guanajuato).'*?

En cambio, hay coincidencia en que el “estilo personal de gobernar” del Presidente Zedillo

es moderado, aunque por otra parte el entorno en el que actia no favoreceria un control tan

192 Algunos de los gobernadores removidos por Salinas fueron: Luis Martinez Villicata (Michoacén),
Xicotencatl Leyva Mortera (Baja California), Mario Ramén Beteta (Estado de México), Victor Manzanilla
Schaffer (Yucatin), Dulce Maria Sauri (Yucatin), Salvador Neme Castillo (Tabasco), Ramén Aguirre
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centralizado de los procesos politicos por parte de la Presidencia, pues, por ejemplo, si
durante el sexenio de Salinas sélo hubo dos gobiernos estatales de oposicion, en el sexenio
del Presidente Zedillo ha habido catorce gobiernos estatales de oposicion y una Camara de

Diputados con mayoria opositora durante la segunda mitad de su sexenio.'*’

Incluso, las cinco remociones de gobernadores en las que pudiera haber influido el
Presidente Zedillo han tenido un sentido mas cercano a razones juridicas que a necesidades
de centralizacion politica: en Chiapas la remocion de los gobernadores Eduardo Robledo
Rincon y Julio César Ruiz Fierro se debieron a la violencia politica permitida por ellos
mismos; en Guerrero la remocion del gobernador Rubén Figueroa se debio a la matanza de

campesinos en el poblado de Aguas Blancas; y en Nuevo Leon la remocion del gobernador

Socrates Rizzo se debid a problemas de corrupcién.'

Por su parte, ante un entorno de mayor competencia electoral y pluralismo politico
robustecido, el control partidista que tradicionalmente habian ejercido los Presidentes en la
seleccion y postulacion de candidatos del PRI a los diferentes puestos de eleccion popular
se ha visto acotado, no sélo por el desarrollo del propio partido sino también por la

necesidad de postular candidatos con arraigo local.'**

(Guanajuato), Fausto Zapata (San Luis Potosi), Gonzalo Martinez Corbald (San Luis Potosi), Eduardo
Villasefior (Michoacén), Guillermo Cosio Vidaurri (Jalisco) y Elmar Setzer (Chiapas).

193 Luis Rubio nos recuerda que, “desde el comienzo de su gestion, Emesto Zedillo redefinié el papel de la
presidencia y sus objetivos [al] insistir en tres puntos que rompieron con una larga tradicién de dominio
presidencial. Primero, argument6 que el Estado de derecho, mds que las reglas no escritas, deberia guiar la
politica del pais. [...] Segundo, plante6 una reforma generalizada en el sistema judicial y en la Suprema Corte
de Justicia y, tercero, anuncié que mantendria lo que llamé una “sana distancia™” respecto al PRI y evitaria
intervenir en la seleccién de su sucesor...”. Véase su articulo “Frente al cambio...”, pp. 29 s.

1% Es interesante recordar, por ejemplo, que uno de los resolutivos de la XVII Asamblea del PRI, en 1996, fue
establecer requisitos rigurosos para la seleccion de candidatos a gobernaturas y Presidente de la Republica,
como son diez afios de militancia, haber tenido un cargo directivo y haber ocupado algin cargo de
representaciéon popular (estos son algunos de los coloquialmente llamados “candados™ para la seleccion de
candidatos). Respecto al desarrollo reciente del PRI puede consultarse el articulo de John Bailey y Leopoldo
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De ahi que las observaciones de Lorenzo Meyer formuladas hechas en 1975, ahora deben
ser matizadas. En efecto, en el articulo referido dicho autor afirmaba que,

Por lo que se refiere al otro tipo de division de poderes —la territorial—, el
federalismo también se muestra tan raquitico como en el pasado. Lo magro de los
presupuestos estatales frente al federal —que representa mas del 80% de los
ingresos gubernamentales totales—les deja un campo de maniobra reducido a los
estados, dependientes en todo momento del erario federal para hacer frente a sus
proyectos de desarrollo o, a veces, simplemente para subsistir. [Por otra parte] la
vida politica del gobernador esta controlada por el centro desde la postulacién
misma de su candidatura hasta el nombramiento de su sucesor. Cuando en ciertos
casos el gobierno central no esta satisfecho con su actuacion o se duda de su lealtad
por haber llegado a su puesto durante el sexenio anterior, siempre hay forma de
lograr que el Congreso local dé licencia por tiempo indefinido al gobernador por

“motivos de salud”.'*’

En la actualidad, ciertamente no se puede afirmar que el poder del Presidente para influir en
la seleccion y postulacion de candidatos del PRI haya desaparecido. No obstante, durante
los Gltimos afios el partido ha ensayado métodos internos mas claros para la seleccion de
sus candidatos. Por ejemplo, en 1997 y 1998 el PRI desarrollé un método de seleccion de
su candidato a la gubernatura de Chihuahua, segun el cual los “aspirantes” a la candidatura
deberian competir en una eleccion primaria y, el aspirante que ganara mas votos de la

militancia y de los ciudadanos del estado, seria elegido para ser el candidato del partido a

dicho a la gubernatura.

Goémez, “The PRI and Political Liberalization”, Journal of International Affairs, Vol. 43, Winter 1990, pp.
291-312.

195 “Continuidades e innovaciones en la vida politica...”, p. 48.
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El expresidente municipal de Chihuahua, Patricio Martinez, gané la eleccion interna, y
posteriormente compiti6 contra otros partidos por la gubernatura, la cual finalmente gano.
En estas circunstancias, practicamente serian nulos sus compromisos con el Presidente de la
Republica, debido a que no le “debe” a éste ultimo su candidatura ni su posterior triunfo
electoral, por lo que el control presidencial mediante el partido tiende a debilitarse. Sobra
decir que, en el caso de los once gobiernos estatales de oposicion que hay para mediados de
1999, practicamente no hay ningin control o influencia presidencial mediante mecanismos
partidistas. En opinion de Alberto Diaz Cayeros,

Una mayor devolucion de poder a los estados, con el consiguiente revitalizamiento
del federalismo, conlleva riesgos, pero sobre todo oportunidades interesantes, sobre
la manera como el ascenso politico se ha venido estructurando en México. Por una
parte, si los ejecutivos estatales permanecen en el ambito estatal al hacerse éste mas
atractivo, la Federacion perdera recursos politicos, queddndose con burocracias
dominadas por tecnocratas con escasa experiencia politica. Esto implicaria que el
espacio privilegiado para construir coaliciones politicas nacionales se desplace del
Ejecutivo Federal hacia los érganos representativos, en especial el Senado, con el
consiguiente fortalecimiento de la division de Poderes. Por otra parte, si el
Ejecutivo Federal tiene menor incidencia en la seleccion de candidatos a
gobernadores, corre el riesgo de que en algunos estados —debido a la falta de
mecanismos de representacion efectivos—los hombres fuertes se perpetren en el
poder. Sin embargo, en la medida de que se fortalezcan los partidos de oposicion
como alternativas politicas viables, y que se estructuren leyes electorales locales
mas justas y mecanismos de cumplimiento de las mismas, este riesgo puede verse
reducido, pues el PRI tendria que seleccionar candidatos con posibilidades reales
de ganar en una contienda democratica. En ultimo lugar, si los ejecutivos estatales
sienten que le deben su puesto mas a sus propios esfuerzos electorales que a la
designacion del presidente, se puede lograr que se conviertan en verdaderos
contrapesos al poder presidencial central.'*

1% Desarrollo econémico e inequidad regional: hacia un nuevo pacto federal en México, México, CIDAC-
M.A. Pormia-Fundaco6n Friedrich Naumann, 1995, pp. 52 s.
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En consecuencia, la alternancia partidista en los gobiernos estatales trae consigo la
posibilidad de un nuevo dinamismo en el federalismo mexicano y en las relaciones
intergubernamentales, asi sea en el mediano y largo plazos. Adicionalmente, la alternancia
permite a los partidos opositores ir acumulando experiencia de gobierno,'”’ a pesar de la
dependencia fiscal mencionada por Meyer, por medio de la cual, y al margen de su
independencia partidista y autonomia politica, los gobernadores de oposicion pueden ser

presionados politicamente por el gobierno central.'®

En fin, a lo largo de este capitulo se ha analizado como la tendencia de descentralizacion
del sistema politico mexicano, particularmente expresada en el crecimiento de los
gobiernos municipales y estatales de oposicion, representa una tercera fuente adicional de

cambio en el federalismo mexicano.

'” Alonso Lujambio, Federalismo y Congreso en el cambio politico de México, México, UNAM, 1995, pp.
23y 35,

1% Alberto Diaz Cayeros, “Sobrevivencia politica y asignacion de recursos en el sistema federal mexicano”,
en Rogelio Arellano (comp.). México... pp. 116-118.
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CONCLUSIONES

En esta tesis he tratado de identificar los cambios y las continuidades que, durante los
ultimos quince afios, se han presentado en una parte de nuestro sistema y régimen politicos:
el federalismo. Al estudiarlo, he procurado analizarlo como un objeto de estudio
delimitado, pero también como un componente de un régimen y de un sistema politico mas

amplio.

En ese sentido, ha sido muy importante distinguir, cuando menos, entre Estado y gobierno,
por un lado, y régimen politico y sistema politico, por el otro. La primera distincion permite
entender por qué al régimen federal se le puede clasificar como una forma de gobierno y no
como una forma de Estado, y por qué se puede afirmar que el federalismo

fundamentalmente supone un orden politico y no un orden administrativo (descentralizado).

En efecto, la forma federal de gobierno supone la existencia de cuando menos dos érdenes
autonomos de gobierno (nacional y estatal-local), cuya autonomia esta garantizada por la
Constitucion. Por otra parte, aunque generalmente se asocia al federalismo una
administracion publica descentralizada, ésta también puede presentarse en los regimenes de
gobierno unitario, por lo que la caracteristica fundamental del federalismo no radica en su
organizacion administrativa sino en la existencia de cuando menos dos instancias
auténomas de gobierno. De ahi la necesidad de distinguir entre descentralizacion politica y

descentralizacion administrativa.
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Adicionalmente, la distincion entre formas de Estado y formas de gobierno permite
entender como los gobiernos, incluidos los de tipo federal, pueden impulsar un
funcionamiento mas o menos centralizado de sus aparatos politico-administrativos, incluso
en situaciones en la que el Estado amplia o reduce su ambito de accion o de intervencion.
Histéricamente, por ejemplo, se ha observado que los gobiernos nacionales tienden a ir
acumulando facultades o a ampliar su esfera de competencia, incluso en detrimento de los
gobiernos locales.'” Sin embargo, también es posible identificar etapas histéricas en las
que los gobiernos locales tienden a ampliar su ambito de accion y de decision, incluso a

costa de un debilitamiento del gobierno nacional.

La segunda distincion, referida al régimen politico y al sistema politico, permite identificar
aquéllos elementos por los que un federalismo puede ser politicamente centralizado o
descentralizado. El régimen politico alude a la organizacion formal del poder publico, y, en
cambio, el sistema politico alude a las relaciones de poder realmente existentes en un
momento dado. De esta manera, al analizar el federalismo debe distinguirse entre los rasgos
centralizados o descentralizados derivados de la estructura del régimen politico y los

derivados del funcionamiento del sistema politico.

El régimen politico, por ejemplo, puede atribuir numerosas facultades al gobierno nacional
y pocas facultades a los gobiernos estatales y municipales, o, por el contrario, puede

disponer un alto grado de independencia para la toma de decisiones entre el gobierno

'% Luis F. Aguilar Villanueva, “El federalismo mexicano: funcionamiento y tareas pendientes”, en Alicia
Heméndez Chéivez (coord.), ;Hacia un nuevo federalismo?, México, F.C.E.-El Colegio de México, 1996, p.
110.
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nacional y los gobiernos estatales y municipales, favoreciendo, de esta manera, un régimen

descentralizado de gobierno.

Por su parte, el sistema politico también influye en el funcionamiento del federalismo y de
las relaciones intergubernamentales, centralizando o descentralizando su funcionamiento
real. Asi, por ejemplo, cuando en el sistema politico el poder tiende a concentrarse en un
solo partido politico o en un solo 6rgano de gobierno, entonces el funcionamiento del
federalismo tendera a reproducir dicha centralizacion, aun en el caso de que el régimen

federal formalmente disponga una descentralizacion del poder publico.

Al analizar el federalismo mexicano se ha asumido como valido el supuesto de que el
nuestro es un “federalismo centralizado”, tanto por el lado del régimen politico como por su
funcionamiento en el sistema politico. Esto quiere decir que la instancia nacional o federal
de gobierno concentra un amplio nimero de facultades, responsabilidades y recursos en
relacion con los atribuidos a las instancias estatal y municipal de gobierno, y que en su
relacion con éstos ultimos el gobierno federal tiende a imponer sus criterios y decisiones,
apoyandose para ello en las facultades que la Constitucion federal y la legislacion
secundaria le atribuyen (régimen politico), por un lado, y en los recursos politicos del
presidencialismo y la histérica hegemonia que el partido del Presidente, el PRI, ha tenido

en las tres instancias de gobierno (sistema politico), por el otro lado.

En virtud de lo anterior, se ha evidenciado que el caricter centralizado de nuestro
federalismo no se debe a una falta de aplicacion de la ley, sino que, por el contrario, en gran

medida se debe a su aplicacion. De igual manera, se ha tratado de aclarar que no es
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suficiente la “voluntad politica” del gobernante en turno ni un cambio en el “estilo personal
de gobernar” para darle un caricter mas descentralizado al funcionamiento de nuestro

federalismo.

En el analisis del federalismo mexicano también se han identificado diversos incentivos de
cambio, los cuales tenderian a desplazarlo de un modelo de federalismo centralizado a un
modelo de federalismo descentralizado. No obstante, también se ha advertido que la sola
aparicion de esos incentivos no garantiza, por si misma, dicho desplazamiento. En

consecuencia, aun es incierto el resultado de este proceso.

Concretamente, se han identificado tres elementos o incentivos de cambio:

e Primero, los incentivos derivados de los cambios en el entorno global (internacional), es
decir, del complejo proceso de globalizacion, los cuales no solo cuestionan algunos
fundamentos del Estado-Nacion sino también la actual distribucion de facultades y

recursos entre los gobiernos nacionales y locales.

® En segundo lugar, los incentivos que derivan de algunas politicas del gobierno federal
en materia de descentralizacion administrativa hacia los estados y los municipios, asi

como algunas modificaciones o reformas constitucionales del régimen federal.

e Finalmente, se ha identificado como una tercera fuente de incentivos de cambio el
creciente nimero de gobiernos municipales y estatales de oposicion, elemento que pone

en evidencia una clara tendencia de descentralizacion del sistema politico mexicano.
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Por descentralizacion del federalismo mexicano se entiende, basicamente, un mayor grado
de poder de decision y de participacion de los gobiernos estatales y municipales en la
definicion de las politicas y asuntos que les competen o que les afecten, asi como una

relacion mas horizontal y equitativa con el gobierno federal.

Precisamente, los tres incentivos anteriormente sefialados pueden contribuir, aunque de
diferente manera y medida, a la descentralizacion del federalismo mexicano, o, dicho en

otras palabras, pueden contribuir a debilitar o atenuar el caracter centralizado de nuestro

federalismo.

El primer incentivo proviene de la globalizacion. La globalizacion de las
telecomunicaciones y el surgimiento de grupos internaciones promotores de la democracia,
por ejemplo, pueden presionar al gobierno federal, como ha sucedido en diversos procesos
electorales estatales y municipales en los ochenta y principio de los noventa, a que respete

el triunfo de la oposicion en esas instancias de gobierno.

Las presiones financieras internacionales, a su vez, también pueden contribuir a crear un
ambiente propicio para un mayor control centralizado de las finanzas publicas por parte del
gobierno nacional, como ha sucedido en el caso mexicano. Esta situacion planeta la
necesidad de modificar la estructura del federalismo fiscal, no sélo para hacerlo mas
transparente, justo y equitativo para las tres instancias de gobierno sino también para hacer
menos vulnerables, en la medida de lo posible, a las haciendas estatales y locales frente a

las turbulencias del entorno financiero internacional. De esta manera, el tema de la
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globalizacion y su impacto sobre el Estado y el federalismo mexicano merece, por si

mismo, seguir siendo analizado con amplitud y profundidad 2*

El segundo elemento proviene de las politicas de descentralizacion de la administracion
publica y de las reformas constitucionales impulsadas por el gobierno federal en diferentes
sexenios. Las politicas de descentralizacion admi_nistrativa pueden favorecer, aunque de
manera limitada y en el mediano y largo plazos, un tipo de relaciones intergubernamentales
més equilibrado y equitativo, pues el gobierno nacional gradualmente ha ido involucrando a

los gobiernos municipales y estatales en la implementacion de diferentes politicas publicas.

Ciertamente, seria mas deseable que la participacion de los gobiernos estatales y
municipales también abarcara las etapas de definicion y evaluacion de las politicas publicas
respectivas, ya que la descentralizacion administrativa, por si misma, no modifica
sustancialmente el caracter centralizado del federalismo vigente, entre otras razones, porque
el gobierno federal ha conservado las facultades de decision o evaluacion de las materias o
funciones administrativas descentralizadas y, en segundo lugar, porque, segun se ha
analizado en esta tesis, el federalismo supone fundamentalmente una descentralizacion

politica y no una descentralizacion administrativa.

Siendo esto asi, se ha tratado de evidenciar las limitaciones que tiene una estrategia
eminentemente administrativa para tratar de fortalecer al federalismo mexicano. Incluso, al
analizar los planes y las acciones de la descentralizacion administrativa en tres diferentes

sexenios, se observa que en muchas ocasiones se privilegio la desconcentracion

20 A este respecto, puede consultarse el libro de Victor L. Urquidi (coord.), México en la globalizacion.
Condiciones y requisitos para un desarrollo sustentable y equitativo. Informe de la Seccién Mexicana del
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administrativa y en diversos momentos se acentuo el federalismo fiscal. No obstante las
limitaciones de esta estrategia administrativa, n;> debe soslayarse que el cambio del
federalismo mexicano también debe pasar, necesariamente, por las administraciones
publicas (federal, estatal y municipal), a fin de adecuarlas a un entorno politico mas
democrético y plural.*!

Por lo que respecta a las reformas del régimen politico impulsadas por el gobierno federal,
se observa un avance gradual en el perfeccionamiento de las instituciones federalistas,
sobre todo en tres de ellas: el municipio, el Senado de la Republica y la Suprema Corte de

Justicia de la Nacion.

En el primer caso, las modificaciones al articulo 115 constitucional en materia municipal,
vigentes desde 1983, representaron un avance significativo para fortalecer a esta instancia
de gobierno en sus aspectos politicos, fiscales y administrativos; en cambio, las
modificaciones hechas a la integracion del Senado de la Republica en 1986, 1993 y 1996, a
pesar de no haber tenido como proposito fortalecerlo en su caricter de institucion
federalista, han alterado la representacion igualitaria de las entidades federativas, sobre
todo con la introduccién del principio de representacion proporcional; y, en tercer lugar, las
reformas a la Suprema Corte, aprobadas en diciembre de 1994, han representado un avance
muy importante para el federalismo, en virtud de que se fortalece el caracter de tribunal

constitucional de esta institucion y se amplian los supuestos juridicos para definir las

Club de Roma, México, F.C.E., 1996, especialmente las paginas 119-134, las cuales se refieren al impacto
gplttico de la globalizacion.

' Véase el articulo de Luis F. Aguilar Villanueva, “Los retos actuales del Estado y la administracién publica
en México”, Seminario Internacional Estado y Administracion Piublica: Los retos de un mundo cambiante,
México, Octubre de 1996, mimeo, y Maria del Carmen Pardo, “La administracién publica en tiempos de
cambio politico”, Revista de Administracion Piblica, Nim. 96 (La administracién v el pluripartidismo),
México, INAP, 1997, pp. 103-118.
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controversias que pudieran suscitarse entre los diferente Poderes ¢ instancias de gobierno

de nuestro régimen federal.

Finalmente, el mayor nimero de gobienos municipales y estatales de oposicion representa
una tercera fuente de incentivos para modificar el federalismo centralizado. Diversos
autores han supuesto que la alternancia de partidos politicos en los gobiernos municipales y
estatales es el elemento faltante no sblo para la transicion democratica nacional sino

también para hacer realidad el federalismo en México.

Sin embargo, en el ultimo capitulo de esta tesis se. ha tratado de evidenciar que, si bien el
crecimiento de los gobiernos de oposicion y de los gobiernos divididos puede ser un
indicador claro de la descentralizacion del sistema politico mexicano, no se puede afirmar
de manera contundente, en cambio, que dicha descentralizacion lleve necesariamente a la

descentralizacion del régimen politico.

De hecho, al analizar los casos de los gobiernos estatales de oposicion en Baja California
(1989-1995) y Chihuahua (1992-1998) se observo que, a pesar de la descentralizacion del
sistema politico representada por estos gobiernos, el gobierno federal mantenia una serie de
recursos legales, administrativos y fiscales para acotar el margen de accion y de decision de
dichos gobiernos. En consecuencia, se puso en evidencia la importancia estratégica del

marco institucional que encauza las relaciones intergubernamentales que se presentan en el
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federalismo mexicano. No obstante lo anterior, el estudio de la oposicion seguira siendo un

tema de estudio e investigacion cada vez mas relevante en nuestro pais.?”

Teniendo en consideracion lo expuesto hasta este momento, se puede afirmar que el
federalismo mexicano de finales del siglo XX esté' viviendo un periodo de cambio, el cual
incluye aspectos adininistrativos, fiscales, ideologicos, pero sobre todo politicos. El mayor

numero de gobiernos municipales y estatales de oposicion asi lo demuestra.

El cambio hacia un federalismo cada vez mas descentralizado y equitativo forma parte de
un proceso mas amplio de reconfiguracion del poder y de ajustes en la correlacion de
fuerzas politicas y partidistas del sistema politico mexicano, y, por lo tanto, no solo aparece
como un tema en la agenda presidencial, sino también como un punto importante en la

agenda de los gobiernos de oposicion y de los partidos politicos opositores.

La aprobacion de una nueva iniciativa de reformas y adiciones al articulo 115
constitucional en materia municipal, originada e impulsada por los diputados federales de
oposicion durante el periodo extraordinario de sesiones de la LVII Legislatura, en julio y
agosto de 1999, es una muestra de lo anterior. No obstante, el federalismo no es el unico
punto ni el mas relevante en la agenda de los diferentes actores politicos. Inclusive, para

algunos el tema del municipio puede desvincularse del tema del federalismo.

%02 Un estudio tedrico sobre el tema, referido al caso mexicano, puede encontrarse en el libro de Soledad
Loaeza, El Partido Accion Nacional: la larga marcha, 1939-1994. Oposicion leal y partido de protesta,
México, F.CE., 1999, pp. 17-104.



En consecuencia, aunque puede haber un justificado optimismo ante los elementos o
incentivos de cambio actualmente presentes en el federalismo mexicano, también debe
prevalecer la cautela ante un periodo de cambios que, en el fondo, podria permitir la

subsistencia de numerosas continuidades.

En cualquier caso, resulta alentador saber que, en los umbrales del nuevo siglo, la
transformacion y la conduccion de nuestro federalismo ya no se concentra exclusivamente
en un solo actor, sino que es una responsabilidad compartida por las tres instancias de
gobierno, las cuales comienzan reflejan y se nutren de la pluralidad politica de la sociedad

mexicana.
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