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Resumen: Et diseño de un n·ue-110.federalismo represen.ta 
una solución. institucional y políticamente posible a una 
variedad de problemas públicos. Después de elabr1Tar 
un diagn6stico soln11 las condiciones prevalecientes del 
.federalismo mexicano en relaci6n a los ámbitos crmsti
tudonat Jiscal y administrativo, este artíc·ulo en.uncia 
,-uatm retos a enfnmtar: la tarea político-administr.1-
tiva ( distribución de com/Jetencias entre el gnbiern.o na
L'im1at l11s estados y los municipios), la tm-ea fiscal 
(distribucirín de las e<mtribuármes), la tarea adminis
tr.itiv.i ( equ.iparacirín de las necesidades de gobemacirín. 
y gtstirín crm las ca/Jacidades técnicas y fm,ji:sionales) y 
la tarea económica (di:sam,Uo re¡,rmal promrruirlr, 
p,,,. el gobierno federal con la crmJ1eración de lt,s sec1<1Tes 
privado y social. 

INTRODUCCIÓN 

Abstract: The design of a new form of federalism re
Jlresents an i11stitutional solution., that is a/so p,,litically 
feasible, to a variety o( public problems. After pmducing 
a. diagnostic of the ¡n-evailinl{ Ctmditions of' Mexican
Jéderalism in re/ati,m to t/111 cimslit·utio11� fiscal and 
administrative sphem, the article identifies four clial
lenges to be addressed: politic�adminislrative duties
(the distributir>n of authority between. the natitmal go
vemment, the states and t/ie municiJ,alities ), fiscal du
ties (tl1e di.strilnllírm r,f laxes), adminislrative dulies (ba
lancín!{ tlie n.eeds of' grmemmenl and manal{mUltlt
1uitli teclinical and Jmifessional capaáties) and ew
nomic duti�s (re¡.,ri1mal develupment ¡,r,mu,ted by lhefe
deral pmem1111111t urilli the C()(,jieralion of the Jmuale 
and socitil sectrJTS).

L
AS PRINCIPALES CARACTERÍSTICAS institucionales y políticas del feder.ilismo 
mexicano tienen su origen en los planteamientos y debates que tuvieron 
lug-ar al inicio de la vida independiente de México y que buscaron definir 

cuál debía ser la organización política que garantizar..\ la soberdnía y la integridad 
territorial del Estado mexicano naciente, así como un gobierno estable y eficaz en 
el cumplimiento de sus funciones públicas. Todavía en la scbrunda mitad del siglo 
XIX, liberales y conservadores protagonizaron luchas intelectuales y políticas que 
tenían como propósito instaurar su respectivo proyecto de nación. Los ptimeros 
insistían en una república federal, basada en el reconocimiento y la garantía de 
las libertades individuales. Los segundos consideraban, por el contrario, que el 
nuevo estado debía construirse en continuidad con las instituciones coloniales y 
las corporaciones sociales establecidas. 

Esta lucha, que alguna vez José María Luis Mora definió valor.itivamente como 
"una marcha política de progreso o de retroceso", finalizó con la guerra de re
forma y la derrota del proyecto institucional de los conservadores. Con el triunfo 
de los liberales, el federalismo se consideró como la única solución para preservar 
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 la unidad ll<cional en formacion y deterler el ctninwo separ.ltista de varias provin-

 cias del territorio mexicano, acosadas por presiones externas y conflictos internos.

 A pesar de que la Constitucion de 1857 respeto la existetlcia de dos esferas so-

 beranas, federacion y estados, conforme a lo establecido por el Acta Constitutiva

 de la Federacion Mexicana deI 31 de ellero de 1824, lit practica polltica y adminis-

 trativa fue adquiriendo cada vez mas rasgos centralistas con la intencion de COllSO-

 lidar la integrldad territorial y la identidad nacionbll. La meta ultima era la COllS-

 truccion de Ull verdadero Estado nacional. Posteriormellte, ell el siglo xx, lct

 configuracioll post-revoluciollaria del sistema politico y la necesidad de moderni-

 zar la vida social y ecollomica del pais acelltuaron el preclominio del gobierno

 federctl (en particular, de la presidencia) sobre los otros ordelles de gobierno en

 el diseAno institucionc 1 del Estado mexicano. La centralizacion cadministrativa, po-
 litica y economica-telldencia natural de los sistemas fedel ales, incluidos los mas

 equilibrados y de tnayor tradicion-ha sido lcl caracteristic<t dominante del arre-

 glo federal rrlexicano a lo largo del siglo El resultado actllal es evidente: el go-

 bierno federal se ubica por ellcima de la soberallicl de los estados y de la autono-

 , 1 * * .

 mla cle lOS mUnlClplOS.

 A Illediados de la decada de los setentaR se dieron los pl-inleros paSOS7 adminis-

 trativos mas que instituciorlales y politicos, que buscaron aminorale la tendellcia

 centralista y reactixlar el federalismo mexicatlo. Se crearon, primero, los Cornites

 Promotores del Desarrollo de los Estados (Coprodes), orgallismos que defilllan y

 coordinaban la colaboracion de los estados en las tareas emprendidas pOls el go-

 bierno federal. Mas tarde, en 1980, se illtrodujo, pOl un lado, el Convellio Ullico

 de Coordinacion (CIJC), instrumento julldico que formalizaba las relaciolles il<-

 tergubelllamentales en el marco de las politicas de desarrollo de los estados y,

 por el otro, el Sistema Naciollal de Coordillacion Fiscal (SNCF), illstrumento de

 coordillacion illtergubernamental orientado d promover el uso racional y Ia dis-

 tribucion equitativa de los recursos publicos e1l toda la llacion.

 A raiz de la crisis ;fiscal y administrativa del gobierllo mexicallo en 1982, el.go-

 bierno fecleral- ellfrellto serios problelnas para sostener lohs promedios historicos

 de illversion y gasto en los estados y fillaIlciar el desarrollo de las regiolles del

 pais. Se reconociG), por tallto, la necesidad de aligerclr la sobrecarga fiscal y admi-

 nistrativa del goSbierno federal y, en consecuencia, tambien la necesidad de- F?ro-

 fulldizar las meeidas que fortalecieran la-capacidad economica, admillistrativa y

 politica de estados y municipios En este sel:ltido, la reforma constitucional clel ar-

 ticulo 11S, ell 1983, redefinio el papel asigllado al mullicipio en la estructura del
 sistema federal mexicallo mediante la definicion de sus fuentes de ingreso, la

 enum eracion de los servicios publicos a SU cargo y el re co nocimien to explicito de

 su autollomla. Tambien se establecio, con la modificacioIl al articulo 26 de la

 Collstitucion, el Sistema Naciollal de Planeacion Democratica (SNPD) y la Obligfd-
 cion de gobernar conforme a un Plan Nacional de Desarrollo (Planade), con el

 proposito de recobrar el caracter publico7 socialmellte consultado y pactado de la
 accioll del gobierno, 'dSl como establecer el ejercicio de la planeacion como con-

 dicion e instrumento de una accion guberllanlental racional coherente entre ob-

 jetivos, -medios y recursos. LoslCoprodesh y el cuc seb transiolmaron respectivamente
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 en Comites para la Planeacion del Desarrollo de los Estados (Coplades) y ell el

 Convenio Ullico de Desarrollo (CUD), como los nuevos mecanismos instituciona-

 les y admillistrativos para mejorar la cooperacioll intergubernamental en las ta-

 reas del desarrollo. Tambien en 1a decada de los ochellta se impulsaron, sin gran

 exito, los procesos de descentralizacion educativa y de salud.

 En la administracioll del presidente Carlos SaliIlas, la llamada "reforma del

 Estado" introdujo formas novedosas de polltica social asistencial y de desarrollo,

 cllya intencion declarada fue la de incorporar la corresponsalilidad y la partici-

 pacion de las comunidades en la solucioll de SUS problemas comunes. Dentro de

 este buscado nuevo estilo de gestion publica, el Programa Nacional de Solidari-

 dad (Pronasol) se convirtio en el prillcipal instrumento de gobierllo para comba-

 tir la pobreza extrema y promover el desarrollo social. Sill e1nbaWo, Solidaridad

 no fue solo una politica de gasto focalizado; quiso ser tambien Ull mecanismo de

 colaboracioIl intergubernamelltal y ciudadana. A traves del programa, el gobier-

 no federal aporto los recursos publicos programados para el ramo XXVI del Pre-

 suptlesto de Egresos de 1a Federacion (Solidaridad y Desarrollo Regional), pero

 tambien se callalizaron recursos a los estaclos y municipios, y la ciudadania aporto

 mal:lo de obra y/o los bienes y servicios a su alcance. E1 gobierno salinista tambien

 pudo collcretar la descentralizacion de los selwicies de educacioll primaria, se-

 culldaria y normal a las entidades federativas.

 Dos propositos animan este estudio. Por un lado, describir y analizar el funcio-

 llamierlto y los limites del actual federalismo tnexicano (secciones I, II y III); por el

 otro, propoller Ulld agenda de cuestiones pendientes ell 1a construccion de un

 nuevo federalismo, que reconozca claramente la autonomla propia de los distin-

 tos ordenes gubernamentales, propicie la cooperacion Wsistematica elltre ellos y fa-

 voreZca la atellcion eficiente y equitativa a las demancias de la sociedad mexicana

 de Eln de siglo.

 En la primera seccion se analizan las bases collstitucionales de las competen-

 cias y facultades de cada uno de los ordenes de gobiel-l:lo que integran el sistema

 federal mexicano. En la segullda, se estudian los mecanismos illstituciollales que

 posibilitan las relaciorles fiscales interguberllamentales mexicallas (SNCF y SNPD).

 La tercera seccion tiene como objetivo describir e interpretar los limites y alcan-

 ces de ciertas pollacas que han comenzado a reactivar prometedoramente la coor-

 dinacion intelxgubernamental y la autonomia admillistl>ativa de los estados y mu-

 nicipios del pais ell los ultimos anos.

 A partr de l diagllosiico de la situacion co nsatuciollal , fiscal y admillistrativa de l

 sistema federal mexicano, en el cuarto apartado se senalaran las tareas pelldientes

 en la construccion de un nuevo federalismo. Dadas las actuales circunstallcias y la

 evidente desigualdad ecollomica y administrativa de las regiones y localidades de

 Mexico, considero que, respetadas y consolidadas las fautollomias de los gobier-
 nos, el federalismo cooperativo, erl el que los tres ordenes gubernamentales partici-

 pexl de mallera articulada (vertical y horizontalmente) lell la atellcion de los viejos

 y nuevos problemas publicos del pals, es una solucio1l politicamente factible e ins-

 titucionalmellte deseable.
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 I. LAS BASES CONSTITUCIONALES DEL FEDERALISA{O

 1. El federalismo dual mexicano

 E1 estado federal, como forma de organizacion politicaX ocupa un lugar interme-

 dio entre el estado unitario y la confederacioll de estados. En el estado unitario,

 la estructura politica es homogenea e illdivisible, las regiones no tienen ni leyes ni

 gobiernos propios, y todas las normas y decisiones importantes son formuladas

 por un solo centro de decision. En la confederacion, por el contrario, los estados

 mantienen sus libertades originales y su autollomia decisoria, en tanto adoptan

 en su marco de competencia las decisiones del centro unicamente cuando estas

 favorecen de alguna manera sus intereses. Ademas, los miembros de una confe-

 deracion pueden tener relaciones con el exterior, lo que llo sucede en un estado

 federal, donde los estados miembros no poseen facultades en materia de relaciones

 exteriores y solo puedell relacionarse con naciones extralljeras a traves de la me-

 diacion del gobierno central. Hacia el interior de los estados federados, las nor-

 mas creadas legalmente por el gobierno central obligan a todos los ciudadanos

 y autoridades del territorio nacional, siempre y cuando se respeten las esferas de

 actuacion de los gobiernos subnacionales.

 En el sistema federal mexicano, la Constitucion Politicd, expresion suprema de

 la soberania popular, preve en su articulo 40 la existencia de dos ordenes juridi-

 cos: el de 1a federacion y el de los estados miembros. E1 primero se aplica a todo

 el territorio nacional. E1 segundo solo tiene validez en lajurisdiccion territorial de

 cada uno de ellos. En ambos casos se reconoce 1a division basica de poderes para

 el cumplimiento de la soberania del pueblo: legislativo, ejecutivo yjudicial.

 De esta man era, la distribucion de comp e ten cias y facultades en tre los orden es

 de gobiernol constituye el tema y problema principal del federalismo mexicallo. Mas

 preocupados en la organizacion politica del estado que en la definicion de las atri-

 buciones de sus ordenes gubernamentales, los constituyentes de 1857 reproduje-

 ron en el artlculo 124 un principio de la Collstitucion de Estados Unidos: faculta-

 des expresas para los poderes federales y atribuciones impllcitas para los estados

 federados. Este principio se refrendo en la Constitucioll vigente, dollde se identi-

 fican tambien ciertas areas de concurrel1cia entre los poderes federal y locales.

 1.1. Facultades de la federacion

 Las facultades del gobierno federal estall establecidas en diversos aruculos de la

 Consiitucion. El articulo 73 enlista las facultades y materias en las que puede legislar

 l A1 integrarse por estados miembros soberanos, los sistemas federales no tienen "niveles" de go-

 bierno. No hay, en principio, un gobierllo superior a los demas. Todos goz.m del mismo estatus y no
 hay en tre ellos ninguna relacion de subordinacion form al . En esta.s circunstan cias, y siempre que se
 respeten las normas contenidas en el pacto constituciollul, cada estado es libre de establecer sus pro-
 pias leyes y elegir a sus gobernantes en el ambito de competellcia que le corresponde. De ahi que re-
 sulte mejor referirse a las instancias politicas que conforman a la federacion como brrdenes, y no como
 niveles de gobierno.
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 cl Congreso de la Union; el 89 establece las facultades del presidente de la re-
 pul:)lica; el 104 describe las atribuciones de los tribunales de la federacion; los ar-
 ticulos 117 y 118 establecen ciertas prohibiciones a los esta(los en rllateria politica,
 economica y tributaria; y por ulti.mo, los articulos 25 y 28 preven las cireas estrate-
 gicas de competencia federal.

 En terminos generales, el gobierno federal es el responsable de las relaciones
 exteriores, defensa, acunacion de monecla, politica interior y las politicas de esta-
 bilizacion l-nacroeconomica y de redistribu.cion de la liqueza. Tambierl es el rec-
 tor del desarrollo nacional (articulo 25), elabora plalles nacionales (articulo 26),
 resuelve conflictos entre dos o mas estados y llevcl a cabo actividades que un solo
 estado no es capaz de resolver con eficiencia (legulaciol] y control ecologicos,
 por ejemplo), debido a la complejidad y extension del problema.

 La Constitucion preve, cuando la unidad politica del estado fe(leral mexicano
 este en peligro, los casos en que los poderes de la Union pueden intervenir en el
 golJielno inteIior de los estados. Asi, conforme al articulo 29, el presidente de la
 republiccl puede suspender en todo el pais o en un 111SaI deterrllincldo las garan-
 tias individuales. En Cc-lSOS de invasion o violencia exterior y, a solicitud del COll-
 greso local o del gobernador, el gobierno federal puede tambiell asumir el papel
 de pl-otector y gclrante de la unidad y la paz ell las entidLIdes federativas. De igual
 mane rLI, el Se nado de la republica tiene la facllltad exclusivcl de de clarar desapa-
 recidos todos los poderes constitucionales de un estaclo.

 1.2. Facultades de los estados

 De acuerdo con el articulo 124 de la ley fundamelltal, las facultades no concedidas
 expresamen te a la federacion se en tie nde n reselvadcls a los estados . De acue rdo
 con esta logica, las en tidades fe derativas son so beranas en cuan to a su regime n in-
 terior. Este articulo otorga a cada estado la capacidad de dclrse su propia Consti-
 tucion, para organizar su gobierno y administracion publica, asi COnlO para regu-
 lar las actividades de los particulares y dictar leyes y disposiciones juridicas en las
 materias de Sll competencia.

 En los articulos 5°, 18, 115, 123 y 130 se establecen lcls facultacles de los estados
 para expedir titulos profesionales, administrar sus sistelnas penales, elaborar COll-
 venios con los municipios pclra 1a prestacion de selvicios publicos y en materia de
 relaciones lclborales entre el gobierno estatal y sus trclbajadores. Adeinas, los go-
 bierllos de los estados pueden establecer contribuciones en favor de los munlci-
 pios, asi como fijar las directrices generales para que este orden de gobierno pueda
 reglamentar la vida local.

 En cuanto a prohibiciones, los estados no pueden celebrar alianzas, coaliciones o
 tratados con otras entidades federativcls o con potencias extralljelas, emitir papel
 moneda, estampillas o papel sellado; tampoco pueden gravaI las mercancias nacio-
 nhlles o extrcmjeras que entren a su territorio, establecer contribuciones sobre im-
 portaciones y exportaciones, ni contraer obligacioIles o emprestitos COI1 gobiernos

 de OtDdS naciones o con pariiculares extranjeros. Los gobiernos estatales tEnpoco pue-
 den tener tropd permanente, bllques de guerra ni declarar la guerrd a und nacion.



 8  KEVISTA MEXICANA DE SOCIOLOGiA 3/96

 El articulo 115 obliga a los estados a adoptar, al igual que la federacioll, la forma

 de gobierno republicano, representativo y popular. Este mismo precepto define

 al municipio libre como la base de la divisioll territorial y de la organizacion poli-

 tica y admillistrativa de los estados. En la escala de los estados tambiell se repro-

 duce la clasica division horizontal de poderese El goberllador represellta el poder

 ejecutivo del estado, es elegido por votacion directa cada seis anos y no puede ser

 reelegido. Ademas, los gobernadores sustitutos o interillos llo pueden ser reelec-

 tos en el perlodo inmediato. El poder legislativo estcl representado por Ull Con-

 greso local unicameral, elegido popularmente. Los diputados locales, salvo ciertas

 excepciones, no pueden ser reelegidos para el periodo inmediato siguiellte. Fi-

 nalrllente, cada estado de la republica cuellta, delltro de su jurisdiccioll territorial

 respectiva, COll un Tribunal Superior de Justicia que represellta el maximo poder

 judicial.

 1.3. La concurrencia entre ordenes de gobierno

 Si biell el federalismo mexicano se sustellta en la idea de repartir competencias

 entre la federacion y los estados, lo cierto es que existen zonas muy dificiles de

 delimitar y ambitos comunes de actividad intergubernaluental. Las prillcipales areas

 constitucionales donde concurren ambos ordenes de gobierllo son: educacion (ar-

 ticulo 3°), sistema penitenciario (articulo 18), admillistrclcioli de la reforma agra-

 ria (articulo 27), tratalniellto de los aselltamientos humanos (articulo 73), expro-

 piacion por causa de utilidad publiccl (articulo 27) y vigilallcia y proteccion de

 asociaciolles o sociedades cooperativas (articulo 28).

 Las reformas a los articulos 25 y 26 de la Constitucioll introdujeron un nuevo

 criterio para llevar a cabo la idea de la plalleacion: la coordillacion. A diferencia

 de la concurrellcia, que no supolle subordillacion cle una illstancia de gobierno a

 la otra, la coordinacion es una estrategia de racionalidad admillistrativa o de go-

 bierno que implica la suma de esfuerzos de los gobierllos para aumentar su eficien-

 cia en el logro de los objetivos publicos.

 2. El municipio y la reforrna al artsculo 115 constitucional

 La Collstitucion, ell su articulo 115, coloca al municipio libre en lcl base de la divi-

 sion territoricll y de la orgallizacion politica y administrativa de los estados. La

 principal funcion de este orden de gobierllo es atellder las llecesidades comuni-

 tarias y preservar el orden publico. Como Sll actuacioll ocurre a la vista de todos y

 en contacto directo COll la vida comunitaria, es el mejor capacitado para respoll-

 der co n rapidez y eficacia a las necesidades co tidian as de la comunidad, o bien

 para organizar y collducir las demalldas locales cuya lespuesta esta fuera del

 alcallce municipal hacia los ordelles superiores de gobierno. No obstante, su ca-

 pacidad real de accion ha estado limitada por los escasos recursos (materiales y
 humanos) con los que cuenta. El municipio mexicano se ha caracterizado por
 constituir una organizacion administrativa subordinada y dependiente de los otros
 ordenes de gobierno.
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 En 1982-1983 el presidente Miguel de la Madrid realizo COll las modificacio-

 nes al articulo 115 constitucional el intento mcis serio de modificar el papel

 asignado al municipio en la estructura nacional. Los cambios en el marco juridico

 fortalecieron las bases de la autonomia municipal, al definir con precision el

 ambito de sus funciones publicas y otorgarle nuevos instrumentos para el cum-

 plimiento de sus funciones. Se reglamentaron las callsas por las cuales un ayun-

 tamiento puede ser suspendido por la legislatura de los estados. Tambien se le

 ofrecio, al menos formalmente, cl derecho de audiencia; es decir, tienen la posi-

 bilidad de defenderse frente a la decision estatal de suspender Ull ayuntamiento.

 Se enlistaron, por primera vez, los servicios publicos a SU cargo: agua potable y al-

 cantarillado, alumbrado publico, linlpia, mercados y centrales de abasto, panteo-
 nes, rastros, calles, parques y jardines, seguridad publica y transito. Estos servicios

 pueden ampliarse o reducirse en funcion de sus condiciones territoriales y socio-

 economicas asi como de su capacidad administrativa y financiera. Iclmbien se es-

 tablecio la posibilidad de que dos municipios dentro de un mismo estado puedan

 asociarse para mejorar la prestacion de los servicios pllblicos.

 La reforma c{>nstitucional otorgo al municipio atribuciones en materia de desa-

 rrollo urbano y ecologia Para cumplir con estas funciones se faculto al gobierno

 municipal para formular, aprobar y administrar planes de desarrollo urbano, par-

 ticipar en la creacion y administracion de reservas territoriales y zonas de reservas

 ecologicas, controlar y vigilar el uso del suelo, otorgar licencias de construccion,

 asi como intervenir en la regularizacion de la tenencia de la tierra urbana.

 Los principales instrumentos para llevar a cabo el papel asignado al municipio

 son, desde 1983, la ampliacion y garantia de las capacidades reglamentarias y fi-

 nancieras. E1 reformado articulo 115, en su fraccion II, determiIla que "los dyun

 tamientos poseeran facultades para expedir de acuerdo con las bases normativas

 que deberan establecer las legislaturas de los estados, el balldo de policla y buen

 gobierno y los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observan-

 cia general dentro de sus respectivas jurisdicciones".2 Ademas, lbl fraccion IV de-

 termilla tan to la libertad municipal para administrar SU hacienda, como las fuen-

 tes de ingresos municipales. Estas ultimas se componen de los rendimientos de

 sus bienes, las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria, las participaciones

 federales y los ingresos derivados de la prestacion de los servicios publicos.3 Tam-

 bien se determino la facultad de los ayuntamientos para aprobar ellos mismos SllS

 2 E1 bando de policla y buen gobierno es el conjun to de disposicion es que regulan la organizacioll

 politica y administrativa de los municipios, las obligaciones de sus habitantes y ecinos, asi como las

 competellcias de la autoridad municipal para mantener la seguridad publica en su jurisdiccion. Ha-

 ciendo una superficial comparaci6n, este puede ser visto como la Con.stitucion del municipio, y de el
 se desprenden todos los reglamentos que expide el ayuntamiellto.

 3 Ademas, el penultimo parrafo de la fraccion IV establece que las "leyes locales no establecercin

 exenciones o subsidios respecto de las men cionadas contribucion es , ell favor de personas fisicas o

 morales, ni de institllciones oficiales o privadas. Solo los bienes del domillio publico de la Federa-

 cion, de 10s Estados o de los Municipios estarcin exentos de dichas contribuciolles''. De tal forma, la
 falta de precision en lo relativo a los bienes de dominio publico permite al municipio cobrar siempre
 y llevar a juicio solamente los casos en que existan inconformidades.
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 presupuestos de egresos municipales; es decir, que los ayuntamientos puede

 asignar libremente su gasto.

 En Mexico, el desarrollo ha sido impulsado desde el centro, bajo el supuesto

 muy explicable en los anos cuarenta y cincuellta de que los cambios economicos

 y sociales eran politicamente mas estables y tecnicamente mejor sustentados si

 estaban bajo el control de un UlliCO centro de mando. Por ello, entre otras razones,

 las relaciones intergubernamentales en el pais se hali caracterizado por el predo-

 minio de la federacioll sobre las entidades federativas. Este rasgo se reproduce y

 acentua en la relacion entre estados y municipios. Asi, el municipio ha fullciona-

 do bajo la vigilancia estricta del orden estatal y, en consecuencia, ha terminado por

 filllcionar como un instrumellto de control politico mas que como instancia para

 el go bierllo demo crati co y la participacio n de 1a comullidad .

 A pesar de que el municipio, por ser el gobierno ulas cercano a la vida real de

 los ciudadanos, puede ser una instancia de organizacion eficaz y Ull vehiculo para

 el desarrollo social y democratico de las comullidades, en la mayoria cle las oca-

 siones carece de poder real para definir e instrurnentar sus- politicas y atellder las

 demandas comunitarias. Si bien las reformas constitucionales hicieron posible la

 existencia de un nuevo municipio, con obligaciones especificas y dotado de llue-

 vos y poderosos instrumentos para cumplirlas, la realidad ha demostrado que los

 cambios constituyen solo un plimer paso. La autonomia y, en particular, la capaci-

 dad financiera todavia son limitadas.

 Las leyes estatales restringen las facultades rnunicipales descritas. Estfa afirma-

 cion es mas evidente cuando se analiza la competellcia estatal en la promulgacion

 de la Ley Orgallica, la Ley de Hacienda y la Ley de Ingresos Mullicipales. La prime-

 ra establece las bases de integracion, organizacioIl y funcionamiellto de los muni-

 cipios; la segunda determina las fuentes y collceptos tributarios municipales; y la

 tercera senala el monto de las cuotas y tarifas que se deberan cobrar por concepto

 de los diferentes impuestos, derechos, productos y aprovechamientos.4 Ademas,

 todos los ingresos municipales- provenientes del ramo XXVI del presupuesto de

 egresos de la federacion estan sujetos al control £ederal. Los municipios no pueden

 administrar libremente estos rectlrsos y debell utilizarlos pana realizar los progra-

 mas autorizados por el gobierno federal. En sintesis, los nuevos recursos van acom-

 panados de nuevas formas de control. Esto confirma la tradicioll del sistema pollti-

 co mexicano: la distribucion del poder es un privilegio del celltro.

 No debe perderse de vista que en Mexico existen 2 392 municipios, de los que

 solo U1lOS cuantos, particularulente los urbanos, estan realmente en posibilidades

 de cumplir con el papel que el art. 115 collstitucional les reconoce correctamellte.

 La subordillacion del mullicipio se acentua en areas rurales donde la capacidad

 de los ayulltamientos se basa en una fuerte dependencia financiera respecto de las

 participaciones federales. Incluso, en muchos casos los mullicipios rurales se ven

 obligaclos a firmar convenios con los gobiernos estatales-por los cuales oljtienen
 recursos para la prestacioll de servicios publicos illdispensables-a cambio de

 4 En la practica, los continuos cambios en la Ley de Hacienda y la Ley ds Ingresos se traducen en

 Ull comportamiento erratico de los ingresos municipales.
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 una mayor subordinacion. En los municipios urbanos la problematica es distinta.

 Si bien en este caso las necesidades tambien rebasan los recllrsos disponibles, el

 problema radica en la forma como se administran los ingresos; generalmente se

 intenta prestar muchos mas servicios de lo que permite la capacidad tecnica y fi-

 nanciera municipal. No obstante, es importante sllbrayar qlle el control y la de-

 pendencia encuentran su justificacion en la actual heterogeneidad rnunicipal:

 existe la llecesidad de cubrir las incapacidades tecnicas de un alto porcent-aje de

 municipios, evitar abusos de los propios ayuntamientos y no dejar a los munici-

 pios sumidos en la pobreza extrema al destino de su suerte.

 II. RELACIONES FISCALES INTERGUBE1tNENTMES

 La distribucion de competencias en materia de ingreso y gasto entre los diferen-

 tes ordenes de gobierno es uno de los aspectos muis importantes y problematicos

 cle los sistemas federales. Determinar cuanto corresponde colarar 'd Crlda Ordell gU-

 bernamental y como debe gastarlo representa un tertla crucial del federalisluo En

 Mexico, el sistema financiero ha desarrollado instrumentos cle coordinacioIl ori-

 ginales: las nomlas mexicanas permiten la accion dincirnica y la concurrencia de las

 voluntades gubernamentales. No existe un pacto l'llliCO; por el contrario, el siste-

 ma mexicano busca que las relaciones de coordinacion fiscal gocen de una flexi-

 bilidad que no lograrian darle los rigidos mecanismos tradicionales.

 1. Sistema Na(;ional de Coordinacion Fiscal

 E1 Sistema Nacional de Coorditlacion Fiscal (SNCF) es el resultado de diversos con-

 venios realizados entre la federacion y los estados en un intento por centralizarX
 homologar y fortalecer el sistema recaudatorio. Ld ejecllcion de estos convenios

 ha ulliformado gravamenes, eliminado la doble y triple triblltacion, y mejorado am-

 pliamente las relaciones tecnicas y administrativas entl-e los distintos ordenes de

 gobierno en el cobro y aplicacion de los tributos. En dnOS Iecientes ha aparecido

 un nuevo objetivo: establecer un sistema mas equitativo de redistribucion hacia

 los estados y municipios.

 Los primeros intentos para definir las relaciones fiscales intelgubernamelltales

 rnexicanas se expresaron en la Ley de Clasificacion de Rentas y las leyes partici-

 pativas de impuestos federales del siglo pasado. Tiempo despues, con la primera

 convencion fiscal, en 1928, se dio inicio a un periodo de relll1iones de trabajo y for-

 mulacion de textos legales que continuo con la segunda y tercera convenciones

 en 1932 y 1947. El objetivo de las convenciones fue llegar a un acuerdo que uni-
 formara los diferentes esquemas tributarios, puesto que los tres ordenes de go-

 bierno procedian con mayor o menor independencia en la fijacion y el cobro de

 impuestos, derechos? productos y aprovechamientos. En el fondo, lo que se bus-

 caba era poner fin a la anarqula fiscal y a los excesivos traslapes impositivos.
 Los resultados de las dos primeras convenciones fueron limitados. Se logro

 basicamente que la federacion se reservara el derecho de recaudar ciertos im-
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 puestos especiales que gravaban las grandes industlias, al tiempo que se hizo par-

 ticipe a los estados de parte de esta recaudacioll para r esarcir su perdida Elscal. De

 1947 a 1979 los esfilerzos por armonizar el sistema tributalio alcanzaron mejores

 resultados. En la Tercera Convencion Nacional Fiscal se propuso un impuesto

 sobre las ventas para sustituir a los distintos tlibutos que existian sobre el comer-

 cio y la industria. Esto dio origell al Impuesto Sobre Ingresos Mercalltiles (ISIM),

 que entro en vigor el 1 de enero de 1948.

 Sin embargo, aunque en el ambito federal el ISIM sustituyo a1 Impuesto sobre

 el Timbre, en las en.tidades federativas no desaparecio la mt'lltiple tributacion. Pa-

 ra solucionar este problema se incentivo a los estados para que se coordinaran

 con la federacion en la administracion de este tributo y se abstuvieran de imponer

 gravatnenes locales adicionales a las acavidades rnercantiles. Como compensacion,

 los estados recibirian una participacion de los ingresos federales recaudaclos lo-

 calmente. Los primeros convenios de coordinacion fiscal se celebraron despues

 de 1950, aunque con clerta renuencia de los estados a coordinarse en.la recauda-

 cion del ISIM, pues los impuestos al comercio y a la industria eran una parte im-

 portallte de sus illgresos.

 Durallte la decada de los anos sesenta? los estados se coordinaron mas estre-

 chamente con la federacion para recaudar y administrar diversos tributos a cam-

 bio de una mayor participacion en el ingreso recaudado (sobresalen el impuesto

 sobre la renta para causalltes menores, el.impuesto sobre la tenencia o uso de

 vehiculos y los impuestos especiales sobre bebidas alcoholicas, aguas envasadas y

 cigarros). Posteriormente, para incentivar a que el total de las entidades se coor-

 dirlara en el ISIM, en 1973 se incremento la tasa del impuesto de 3 a 4% y la parti-

 cipacion a los estados se elevo a 45% de la recaudacion generada en la localidad?
 al tiempo que se aseguro una tasa minima de 20% para los municipios. Con la Ley

 sobre Ingresos Mercantiles y la firma de los-Convenios de Coordinacion Fiscal en-

 tre la federacion y los estados? se logro en buena medida armollizar el sistema tri-

 butario.

 Ell la segunda mitad de los anos se ten ta la recaudacioll se fue de teriorando

 gradualmente y aparecieron problemasfen la administracion tributaria. Ademas,

 los estadoshicieron explicita su inconformidad ante la manera en la que se distri-

 buiall los recursos federales asignables, pues argumentaban que: a) la mayor par-

 te de los ingresos se concentraban en unos cuantos estados, b) se mallipulaba la

 ubicacion de los contribuyelltes, lo cual permitia d ciertas localidades cobrar los

 ingresos que podian corresponder a otras, c) ell la participacioll del ISIM existia

 diferencias de distribucioll de acuerdo con la condicion de los causantes-de

 productor, consumidor o ambos-y de la elltidad donde se percibia el illgreso

 d) llabla continuos retrasos ell el pago de las participaciolles a los estados, y e) se

 notaba una perdida neta ela el total de la recaudacion.
 Ante esta situacion, 1 a reestructuracion del sistema de coordinacion fiscal fue

 impostergable. En vista del deterioro en t1 monto de la recaudacion, a partir de
 1980 se opto por centralizar mas el sistema, oa.provechando la creacion del Impuesto

 al Valor Agregado (IVA). La instrumentacion deR este impuesto, asf como la elimi-
 nacion del ISIM y otros impuestos indirectos federales, estatales y mullicipales,
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 presiono para crear un nuevo sistema de reparto. El lllleVo sistemdX ademds de
 simplificar la administracion tribUtarid, debelid aSegUrdr Ull mlnimo suficiente
 de recursos federales a los estados y municipios. Por ello se establecio un convenio
 tipo (Convenio de Adhesion y Convenio de Colaborclcion Administrativa), comun
 a todas las entidades parcl la colaboracion intergubernamental en el cobro y admi-
 nistracion de los impuestos federales. Tambien se abandono el sistema que asignaba
 cuotas distintas para cada impuesto y se adopto uno de porcentajes sobre el total
 de los ingresos federales participal)les.

 La creacion de estos convenios y el nuevo esquema de distribucion de las par-
 ticipaciones fueron los avances de la Ley de Coordinacion FisCdl (LCF) de 1980.
 Con esta ley nacio formalmente el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal (SNCF)
 y las relaciones fiscales intergubernamentales entraton en su etapa mas avanzada,
 pues se redefinieron las responsabilidades tributarias cle los tres ordenes de go-
 bierno. Los estados aceptaron limitar su capacidad recalldcltoria y la federacion se
 comprometio a fortalecer el nuevo sistema de participclciones bajo el principio de
 resarcimiento.5

 En la Ley de Coordinacion Fiscal se establece que las entidcldes que dese en in te-
 grarse al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal para participar de los ingresos
 de la federacion deben firmar el Convenio de Adhesion con la Secretarla de Ha-
 cienda y Credito Publico. Este convenio, que deben aprobar las Legislaturas de
 los estados, incluye todos los ingresos federales y no pueden negociarse impuestos
 especificos. Lo antelior supone que la entidad que decida no integrarse al Sistema
 Nacional de Coordinacion Fiscal solo podra participar de los impuestos especiales
 reselvados constitucionalmente para la federacion.

 En el Convenio de Adhesion se define a los impuestos asignables como aque-
 llos impuestos federales cuyo origen por entida(l federativa es plenamente iden-
 tificable: a) el IVA, b) algunos impuestos especiales solare prodllccion y servicios,
 c) el impuesto sobre enajenacion de automoviles nuevos, d) sobre tenencia o uso
 de vehlculos, y e) los impuestos a causantes menores. La recaudacion federal par-
 ticipable (RFP), por su parte, se integra de los impuestos federales y los derechos
 sobre hidrocarburos y mineria, sin incluir los impuestos adicionales al comercio
 exterior, los derechos adicionales y extraordinarios sobre hidrocarburos y el im-
 puesto de tenencia y uso de vehiculos.6

 La adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal no obliga a los estados
 fI colaborar en la admirlistracion de los ingresos federal es . Este compromiso se
 asume por separado en un Convenio de Colaboracion Administrativa. En estos
 convenios se establece una seric de funciones qut los estados y municipios deben
 realizar en relacion al registro de contribuyentes y la recaudaciol-l, fiscalizacion y
 administracion de los ingresos federales. Con ello, las autoridades de las entida-
 des toinan el caracter de autoridades fiscales federales y leciben d cambio ciertos

 5 Este principio stlpone el compromiso de la federacion para compellsar a la entidades que reci-
 bierall una participacioll menor a los ingresos que hubieran obtellido ell el esquema impositivo pre-
 vio a 1980.

 6 Este ultimo vale solo para las entidades que firmaron el Anexo Siete del Convellio de Colabora-
 cion Admillistrativa.
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 ingresos o "incentivos economicos".7 Los convenios tambien hacen explicito que
 la recaudacion y administracion de los ingresos que se deriven de la tenencia o
 uso de vehiculos y del cobro a las multas impuestas por las autoridades federales
 seran realizadas por los estados. Estos aceptan realizar programas de verificacion y
 de fiscalizacion y gozan de la facultad de ordenal y practicar visitas de auditoria e
 inspeccion en el domicilio fiscal del contribuyente. La federacion, en cambio,
 asume la responsabilidad de plan ear, regular y evaluar la re caudacion y adminis-
 tracion tributaria en los estados.

 La Ley de Coordinacion Fiscal tambien co nsidera le existen cia de dive rsos or-
 ganismos intergubernamentales para el desarrollo, vigilancia y perfeccionamiento
 del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal. Los NlsiS importantes son: la Reu-
 nion Nacional de Funcionarios Fiscales, la Comision Permanente de Funcionarios
 Fiscales, laJtInta de Coordinacion Fiscal y el Instituto para el Desarrollo Tecnico
 de las Haciendas Publicas (Indetec).

 La Reunion Nacional de Funcionarios Fiscales es t1 orgatlo maximo del Siste-
 ma Nacional de Coordinacion Fiscal. La integl-all el titular de la Secretaria de Ha-
 cienda y Credito Publico (SHCP) y los de los orgatlos llacendarios de cada entidad
 federativa, quienes analizan los avances y clesviaciones del SNCF, al tiempo que
 proponen modificaciones. Estas propllestas se turnan a las alltoridades competen-
 tes para su ulterior aprobacion. Hay una Reunion Nacional cuando menos ulla
 vez a o ano.

 La Comision Permanente de Funcionarios Fiscales vigila el cumplimiento de los
 lineamientos establecidos en las politicas fiscales. Se forma con un representante
 de la SHCP y representantes de ocho entidades federativas, uno por cada region
 en que se organiza la administracion tributaria llacional.

 LaJunta de Coordinacion Fiscal, creada en 1990, es la instancia administrativa
 donde los contribuyentes denuncian las violaciones cle disposiciones establecidas
 en la Ley de Coordinacion Fiscal. Se integra con representantes de la SHCP y los
 titulares de las haciendas estatales que forman la Comision Permanente de Fun-
 cionarios Fiscales.

 El Indetec es un organismo publico descentralizado con personalidad juridi-
 ca y patrimonio propio, creado en 1973; realiza estudios solare el SNCF, la legis-
 lacion y la administracion de los tributos en la federacion y los estados. Ademas,
 ofrece consultoria tecnica y promueve el desarrollo de las haciendas estatales y
 municipales, capacitando a los tecnicos y funcionarios fiscales.

 1.1* El sistema de participaciones

 Con la aparicion de la Ley de Coordinacion Fiscal se crearon tres fondos para
 acumular las calltidades asignables: el Fondo General de Participaciones (FGP), el
 Fondo Financiero Complementario (FFC) y c1 Fondo de Fomento Municipal (FFM).
 Dado que en 1989 el FFC se integro al FGP, solo este y el FFM han quedado vigentes.

 7 Hasta 1994 hall sido cuatro distintos collvellios los que se hall firmado.



 CUADR() 1

 COEFICI14 N 1114 DE IN 1 ECRA(;IC)N D1 j1 FC;.P ( 1 98()-1 (987)

 Total Composicion

 Ano del del Coz(;epto
 coeficiente coef ciente

 1980 16.89 13.00 * Porcentaje fijo que estalulecio la Ley de Cooldinacion
 Fiscal.

 1.58 * Compensacion por los impuestos del-ogados o suspedidos
 en los estados con la entrada en \'igOl del IVA.

 1.27 * Compensacion pOl las perdidas ocasionadas por cl apoo
 al Sistema Alimentario Mexicano.

 * Para calcular las participacione s de los estados petroleros.

 0.69 * Compensacion por gastos de administracion de irnpuctos
 0.35 fedel ales.

 1981 16.9ar 16.89 * Porcent;tje f;O, igual que en 198().
 0.03 * Compensacion pOl las perclidas ocasionatias por derogar o

 suspender impuestos, delido a la refol-ma al IVA.

 0.02 * Compensacion por perdidas cle los estaclos por 1a suspension
 de la facultad pal a eXpeClil pASApOl tUS provisionales.

 1982 17.44 16.94 * Coeficiente anteriol.

 0.50 * Adicional para las entidades coordinadas en materia de
 del echos.

 1983 16.98 16.94 * Coeficiente anteriol.

 0.02 * Compensacion por 1a refolma a1 IRTA 9Ue amplia Sll base a
 sewicios pl-ofesionales.

 1987 17.48 0.02 * Perdida en 1a recaudacioIl del L)DF por e1 impuesto sobl-e
 pozos al tesianoS.

 0.50 * Adicional pala las entidades cooldinadas en matelia de
 derechos.

 FUI.N11.: "Evolucioll del Sistema Naciollal de Cool-dillacioll Fiscal el1 Mexico", SII(I', Mexico, mimeo.,
 febrero de 1994.

 Por el monto de ingresos participables que distribuye, el Ft;P es el mas importante
 del sistema fiscal intergubernamental. En un principio SU objetivo era compensar
 a las entidades federativas por los ingresos que dejaban de percibir al firmar el Con-
 venio de Adhesion. Despues, tuvo el proposito de volver rnCls eficiente 1R recauda-
 cion y la administracion de los impuestos federales en las entidades federativas.
 En los ultimos 'dnOS se ha incorporado el objetivo cle una distribucion mas equita-
 :iva y justa de los recursos asignables entre las entidades federativas.

 E1 F6P siempre se ha integrado por un coeficiente fijo de la recalldacion fede-
 ral participable, aun cuando en algunos dnOS SU CO11fOrmaCiO11 contemplo un com-
 ponente clinamico que estuvo ligado a la recaudacioll del IVA e11 1aS entidadeS. Sin
 embargo, 1a forma como se distrilouye e1 FGP 11 v.vrivelo constantemellte desde
 que se creo. En un principio su distribucion se baso ell criterios compensatorios
 de los ingresos estatales absorbidos por la federacion. Desplles se comenzaroll a in-
 cluir clspectos como el desarrollo economico y demografico y la recaudcicion local

 . . .

 en os munlclplos.
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 CTJADR() 2

 C()MP()SI(;I(SN DRI. COFFI(,IEN1E DE INTEGRA(;I()N nF.I.F()ND()AIITS1ADO (198S198t9)

 Total (;omposicion

 Ano del del (Concepto
 coeficiente coeficiente

 1988 17.38 13.09 * E1 Fonclo Ajustado, qut se calculo aplicando el fac-

 tor de distribucion a 1a recaudacion fecieral partici-

 pable brutzl menos e1 30 por cit nto del punto anterior.

 * DC\'OlElCiOntS vSOblt impuebstos cn 1a lebcavldacion
 4.29 fedelal pal-ticipKlble lzluta

 1989 17.50 13.09 * Igual que el anteriol.

 4.41 * Incremento en 1as clevoluciones sobre impuestos

 definidas pala 1988.

 RJENTE: I(lem.
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 Ell 1980, el FGP reunio el 13% de los ingresos federales participables, porcentaje

 que se incremento a 16.89% COll laS proporciones des ingresos qut las entidades

 dejaron de percibir al firmar los allexos clel Convenio de Adhesion. Con la firma

 de un nuevo Convenio de Adhesion en 1982, cl coeficiente de integracion se hizo

 "dual", pues ademas del coeficiente general se incluyo un porcentaje adicional

 (0.5% de la recaudacion federal participable) para el caso especial cle las entidades

 federativas que se habian coordinado con la federacion en materia de derechos. Asi,

 en 1983 las entidades coordinadas en materia de derecllos alcallzaroll el 17.48% y

 las no coordinadas 16.98% Estos porcentajes perrnanecicIon constantes hasta 1987.

 Durante 1988 y 1989 se utilizo un nuevo esquema distributivo con el objeto de

 promover una mayor eficiencia administrativa en kl recalldacion de] IVA. De esta

 manera, el FGP consto de dos partes. Ld primera incluia Ull compollente dinami-

 co, equivalente al 30% de la recalldaciorl del IVA en la entidad. La segunda, me-

 diante la creacion de un Fondo Ajustado, se integraba con un porcentaje fijo de

 13.09% del total de la recalldacion federal participable, que no incluia el 30%

 de la recaudacion local de IVA. En 1989 el coeficiente de integracion del FCXP su-

 mo 17.50% y se elimino el medio punto porcelltual para las entidades coordina-

 das ell materia de derechos.

 A partir de 1990, el coeficiellte de integracion clel FC,P tuvo de nuevo un solo

 compollellte. La eliminacioll del componente dillamico del FSP fue resultado del

 nuevo ConveXnio de Colaboracion Administrativa, donde seX devolvio a la federa-

 CiOll la recaudacion y administracion del IVA. En aquel aI10 el coeficiente fue igual

 a la suma de las proporciones del FSP y del FFCS que represento el 18.26% de la

 recallelacic)n federal participable del ejercicio tInterior; a este porcentaje se adi-

 CiOllO el 0.5% para el caso de l'dS entidades coordinaclcls en materia de derechos.
 En 1991, el coeficiente de integracion del FC,P se incremento con una reserva de

 contingencia y, ademeis, se contemplo una compensacioll para los estaclos por la

 8 Como ya menciolle, el FFC; dejo de existir como tal ell 1989 y su monto de ingre.sos participables
 se integro al F6r.



 perdida derivada de las reformas al impuesto sobre 1a renta (ISR).9 Tres anos des-
 pues, en 1994, aumento el porcentaje adicional para las erltidades coordinadas en
 materia de derechos a 1.0%? lo que beneflcio a 30 de las 32 entidades federativas.

 CUADRO 3

 COMPOSICION DEL COEFICIENTE DE INTECRACION DEI, FGr ( 1 99O-1 994)

 Total Composscion

 Ano del del Concepto
 coefciente coeficiente

 1990 18.26 17.23 * Porcentaje de la lecaudacion federal participable
 neta del FGP en el ano anterior.

 1.03 * Porcentaje de la recaudacion federal participable
 neta deI FFC en el ano anteriol.

 18.76 0.50 * Adicional para los estados coordinados en materia
 de derechos.

 1991 18.62 18.26 * Como el anterior.
 0.25 * Porcentaje que equivale al 50% de la integracion

 1993 de la reserva de contingencia.
 0.11 * 80% del impuesto recaudado en 1989 por ISR en

 las entidades federativas por ISK.

 19.12 0.50 * Proporcion adicional para los estados coordinados
 en materia de derechos.

 1994 18.62 18.62 * Coeficienteanterior
 19.62 1.00 * Proporcion adicional pala los estados coordinados

 en materia de derechos.

 FIJENTE: Idem.

 Una vez establecido el monto de las participaciones asignables, el paso siguiente
 es determinar la parte que le corresponde a cada estado. E1 monto de illgresos
 del FGP que se distribuye a los estados se integra de tres partes. La primera se es-
 tablece en relacion directamente proporcional al numero de habitantes. Mientras
 mayor sea la poblacion, mas recibira un estado de- los ingresos federales, inde-
 pendientemente de otros factores sociales o economicos. La segurlda se calcula CO11
 base en un coeficiellte prestablecido que intenta favorecer el criterio de eficiellcia,
 en la medida en que premia a los estados que realizaron una mayor recaudacion.
 E1 coeficiente es el resultado de aplicar una formula que determilla el articulo 3°
 de la Ley de Coordinacion Fiscal. La tercera parte se determina en proporcion
 nversa a las participaciones por habitante que tenga cada entidad. Esta parte
 busca repartir mas dinero hacia aquellas entidades que han sido menos favoreci-
 das con el calculo de las otras dos partes del fondo. E1z los ultimos allos los por-
 centajes para 1a illtegracion global del fondo han cambiado notablemente.

 0 La resetva de contingencia se integra, desde 1991, con el 25% de la recauducion federal partici-
 pable y su proposito es garantizar que las participaciones a los estados (FC,P maS FFM) crezcan, al me-
 nos, en un porcentaje similar a la tasa de crecimiento de la recaudacion federal participable en el ul-
 timo ano. La reserva de compensacion, por su parte, tiene como otzjetivo resarcir a los estados que
 resultaron afectados por el cambio en la formula de participaciones. Esta reserva se integro, basica-
 mente, por el 70% del remanente del FFM de aquellas entidades coordinadas en derechos.
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 CUADRO 4

 COMPOSICION DEL FONDO GEN14 RAL D1i PARTI(:JIPA(MION1}S ( % )

 l99l 1992 1993 1994

 Primera parte 18.05 27.10 36 15 45.17

 Segunda parte *72.29 63.24 54.19 45.17

 Tercera parte 9.66 9.66 9e66 9.66

 FUENTE: Adem.
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 La distribucion de las tres partes se hace conforme a Ull'd £ormula que refleja los

 criterios poblacional, de eficiencia y de compelasacion explicados arriba. La ex-

 presion respectiva es la siguiente:

 P ,j,S7 _ p jl + p j2 + p 3

 Siendo:

 P,,,, l . REj),,

 PJIS? = 32 }>n (XlFGPn ), E Pi2/1-l REj,,

 _,=1 _ ,j=l REj,o2

 Hj,,1

 l,n Hj n 3

 j=l Pjan + P.i,8

 Dollde:

 Pj,n: Participaciones que le correspondell a la entidad j en el periodo n ell el FGP.

 REj,n= Participacion federal atribuible a la entidad j ell el periodo n.

 EGPn= Fondo General de Participaciones en el periodo n.

 Hjnn- Numero de habitantes de la elltidad j ell el periodo n.

 Como complemento al FGP y CC)ll el objetivo de fortalecer las finanzas municipales

 se creo, en 1981, el Fondo de Fomento Municipal. Inicialmente el FFM se confor-

 mo COll el 96.7%1" del 95% de la recaudacion del derecho adicional sobre hidro-

 carburos, y por U11 ingreso adicional de 3% del impuesto general de las exporta-
 ciones de petroleo crudo y gas natural. Actualmente, el FFM se integra con el

 10 E13.3% restante se entregaba directamente a los municipios donde se localizaban lasSaduanas
 fronterizas y maritimas donde se realizaba el comercio.
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 0.56% de la recaudacion local del impuesto predialy de los derechos de agua.ll El

 67% del FFM se distribuye entre los mullicipios de los estados coordinados con la

 federacion en materia de derechos; el restante 33% se disttibuye entre todos los
 . . . .

 munlclplos, coorcllllac .os O llO.

 El ultimo de los tres fondos, el Fillalzciero Complementario, se creo para redis-

 tribuir la recaudacion hacia las entidades que recibieran menores participaciolles

 del FGP. Este fondo se integro inicialmente con el 3.5% del FGP y por un monto

 aportado por la federacion equivalente al 3% del FGPe Su distribucion se estable-

 cio en forma inversa a la asignada en el FGP. Los cambios de 1990 en particular,

 el criterio de distribucion de ulla proporcion del FGP en termillos ptI capita-

 provoco la desaparicion de este folldo.

 1.2. Incollvenielltes del Sistema de Coordinacion Fiscal

 Si bien el actual Sistema de Coordinacion Fiscal ha alcallzado avances importan-

 tes, AUll existen tres inconvenientes principales: a) la fuerte dependellcia que los

 estados y municipios tienen de las participaciones federales; b) las fallas ell la

 forma como se distribuyen las participaciones; c) el recurrente def1cit operacional

 de los ordenes de gobierno estatal y mu1licipal.

 El ingreso efectivo ordinario (IEO) de estados y municipios se compone de im-

 puestos7 participaciones, derechos, productos y aprovechamieIltos. De estas fuen-

 tes de illgreso, las participaciones representan, por mucho, la fuente mas impor-

 tante de financiamiento de los gobiernos subnacionales; mas de cuatro quintas

 partes (81.7%) de los recursos financieros estatales y mas de la mitad (60.5%) de

 los recursos municipales provienen de las participaciones federales.l2

 Si analizamos el comportamiento de las participaciones entre 1980 y 1991, po-

 demos observar que las participaciones como porcentaje del gasto de los estados

 han fluctuado alrededor del 50%. Es decir, de cada peso que gasta un estado, cin-

 cuenta centavos pasan antes por la federacion. En el cuadro 5 se puede apreciar

 la evolucion de las participaciones a los estados y los municipios. Destaca el ill-

 cremento que esta proporcion ha tenido desde 1980, lo que evidencia la grall de-

 pelldencia de los estados de estos ingresos.

 Sobre la forma como se slistribuyen las participaciones, la formula tiene aspec-

 tos que tambien haIl sido duramellte cuestionados; destacan: a) el porcentaje de

 distribucion per capita (45.17%) presupone que la necesidad de servicios publi-

 cos y e1 costo de provision de los mismos son hornogeneos ell todo el pals, y se ol-

 vida que existell costos diferenciados en las distintas regiolles de Mexico; b) el
 45.17%, correspolldiente a la segunda parte del FGP -que premia los incremerl-

 tos en la recaudacion estatal favorece a los estados con lnercados internos mas

 1l Los montos asignados a municipios por conceptos diferentes al FFM se hall multiplicado: 3.17%
 del derecho adicioIlal sobre la extraccioll del petroleo a los municipios donde se realiza la exporta-
 cion de este producto, y 0.136% de la recaudacion federal participable a los municipios fronterizos o

 COll litorales donde se realiza comercio.
 12 Las cifras se refieren a 1991 y llO incorporan al Distrito Federal. INEGI, liinanzas lSslatales y Muni-

 eitales de Mexico, I 989-1990, Mexico.



 desarrollados y pel3udica a los estados con Ull sector primario predominallte.
 Ademas, los impuestos gellerados en este rellgloll se aplican al vetldedor y no al
 consumidor, lo que favorece las zonas dollde se concentra la actividad comercial;
 c) los cambios en la formula de participaciones duratlte el ultimo decenio han
 arrastrado consigo los errores del esquema anterior (por templo, la participa-
 cion extraordillaria a los estados productores de petroleol3 y las consecuentes ine-
 Elciencias economicas que esto provoca).

 CTJA^)RO 5

 PARTICIPACIONES FEDERALES A ISS EKrIDADI S FEnERATIVAS
 (EN MILES DE NIJI4VOS PESOS)

 1980 1987 1988 1989 1990 1991

 a Gasto Federal 1 926 574 1()7 435 267 227 473 816 179 458 64'9 22G 761 ()35 322 189 897

 b Participacion Total 98 817 4 882 237 11 842 116 13 8()8 287 19 623 5()G 25 356 358

 c Proporcion a/b 5% 5% 5% 8% 9% 8%
 d Gasto Local

 (illcluye DDF) 238 977 9 4()8 938 19 170 ()95 27 5fi7 ()68 33 938 332 44 282 051

 e Proporcion b/d 41% 52(So 628Wo 58% 58% 57%

 f Participacion a 4 83() 882

 municipios 7 245 851 599 1 956 8()9 2 553 2()1 3 579 326

 g Gasto municipal 27 532 1 486 553 3 37(} 856 4 915 ()25 7 281 194 10 254 317

 h Proporcion f/g 26% 57% 58% 52% 49% 47%

 FUENT14: INEGI, El ingreso y gasto publicn en Mexico, Mexico, 1993.
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 2. El Sistema Nacional de Planeasion Democratica

 Ademas del sistema de participaciones (transferencias interguberllamentales llo
 condicionadas), existe otro iipo de subvenciones del gobierno federal a los gobier-
 nos estatales y locales que se caracteriza por 1lna mayor discrecionalidad y condi-
 ciollalidad en su asigllacion. Se trata, principalmente? de trallsferencia de fondos
 in tegrados e n e l Co nvenio de De sarrollo Social que permi ten el full cio namien to
 de la vertiente de coordirlacion del Sistema Nacional de Planeacioll Democratica
 (SNPD) .

 2.1 La planeacion nacional

 A ralz de la crisis fiscal, administrativa y politica del Estado mexicano de 1982, el
 gobierno se vio obligado a replantear las relaciones entl e sociedad y Estado y, e
 consecuencia, los ambitos, reglas y estilo de decisioll y gestion gubernamentales.
 Las reformas constitucionales a los articulos 25, 26 y 28, en los primeros anos de
 gobierno del presidente Miguel de la Madrid, deElnieron e1 area de inteverlcion
 economica o rectoria del Estado y Ull estilo de illtervencion basado en la idea de
 PlaneGzcion Democrataca y coordinacion intergubernamental. E1 nuevo estilo consis-

 13 E1 caso paradigmatico es Tabasco, cuya participacion per capita es sumamente alta.
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 tia en gobernar collforme a un plan, de cllcance nacional, y aspiraba a conciliar

 racioncllidad y consenso. La planeacion democratica pretendia recobrclr el caracter

 publico y pactado de la accion guberllamentcll, con el fin de que la sociedad supiera

 como se iba a golernar, hacia que objetivos y con que instrunlentos. Desde 1983,

 el SNPD constituyo e>1 principal mecanismo de coordinacion y orgallizacion de los

 gobiernos y de los distintos sectores economicos etl las tareas del desarrollo.

 Despues de diez anos de existellcia, los preceptos le$ales que sustentan el SNPD

 han permallecido casi inalterables. La Constitucion otorgcl al Estado la rectori

 del desarrollo nacional (articulo 25), la cual podrcl ejercerse mediante la planeacioll

 y bcljO un sistema densocratico de participacion (articulo 26). Ell la legislacion se-

 cundarial4 se reconoce que el proceso de planeacion se desarrolla a haves de las

 etclpas de formulacioll, instrumentacion, control y evaluacioll. Talnbien se sellalalwl

 las atribuciones que en la materia correspondell cl las clependellcias y eIltidades

 de la administracion publica federal. Asi, la SHCP coorclind las actividades de pla-

 neacion global, integra el Plan Nacional de Desarrollo (Plallade) e impulsa la

 planeacion regional.t5 Adenlas, participa en la definicioll global de las politicas fi-

 nXlncieras, fiscal y crediticia. E1 resto de las secretarias de Estado y departamentos

 administrativos tienell a su cargo 1a plalleacion sectorial mediallte 1a elaboracion

 de programas operativos anuales y de mediano plazo.

 La Ley de Planeacion tambien establecio que el SNPD se dividiera ell cuatro

 vertientes: Ulla obli,gatoria para la admillistracion plolblica federal, otra de coordina-

 cion que pretende armonizar las acciones y pollticas de los gobiernos locales con los

 objetivos federales, una de concertacion con la sociedad y una cuarta de induccion por

 pClrte del gobierno a los grupos sociales y empresariales para realizar obras en las

 areas prioritalias establecidas en el Plallade y en los prograrnas gubernamentales.

 2.2 La coordinacion interguberrlamental y la planeacion regional

 La dimension coordinada de la planeacion regional tuvo SUS origenes en los anos

 setenta, mediante la creacion de los primeros instrumentos administrativos que

 mas tarde darian forma al SNPD. En efecto, los Comites DPromotores de Desarrollo

 Socioeconomico cle los Estados (Coprodes) y el diseno e instrurnentacion de los

 Convellios Unicos de Coordinacion (CUC) son los antecedelltes inmediatos mas

 serios de la gestion coordinada interguberllamental en el campo de la planeacioll

 del desarrollo. Los Coprodes no solo coordirlaball la colaboracion de los estados

 con las actividades del gobierno federal, sino que posibilitaron un mayor poder

 decisorio y participaLivo de las autoridades estatales y municipales en las llegocia-

 ciones que, desde la Secretaria de 1a Presidencia7 definl>Ln la orientacion y destino

 del gasto publico. Pensados en Ull principio solo para los estados menos desarro-

 llados en relacion con la media nacional, los Coprodes se generalizaron en todo

 14 La Ley de Planeacion se publico en el Diarzv Of zcial de kz Aederacion el 5 de enere de 1983
 15 Hasta el 21 de febrero de 1992, fecha en la que se decreto la filsioll de la Secretaria de Progra-

 macion y Presupuesto (sPr) COll la SI--ICP, las planeaciones global, nacional y regional correspondian a
 la Secretaria de Programacion y Presupuesto.
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 t1 p.liS a pclrtir de 1975, al tiempo que se incremellto sustallcialmellte Ll pclltiCip'd-
 CiOIl y el poder deXcisorio de 1CIS eI1tidadeS feC1erCItiV^S.
 Ell 1981, ante lcl necesidad de cldecllar Sll nlArCO jllridiCO y IllOdifiCclr Sll estruc-
 turcl y funciones para consolidar 1a plclneacion regiollcll, los Coprodes se convir-
 tieron en Comites de Planeacion parcl el DesaI-rollo (Coplades), cuya presidellci
 estuvo en mclnos de los goberncldores de los estctclos. Tclmbiell se redefillio el
 Corlvenio Unico de Coordinclcion con lcl finllidad de fOIIllclliZclr lcl actuhlcioIl coor-
 dina(lcl entIe las instancias de gobiernc) para la planeclcic)rl del clesarIollo. Acle-
 xnas, 1a idea de lcl plclneacioll, impulsada durarlte el peliodo de Lope% Portillo,
 descanso en la creacion de lcl Secretaricl de Pro;,rclrnacion y PresupueXsto. La llUC-
 Vcl clependerlcicl no solo file 1ln instrumerlto qllc la admillistracioll lopezportillista
 1ltilizo parca equilibral el poder de ld SISCP, sino tambien c1 centro de una profurl-
 da r eforalcl queX busco reorgallizcll la administrslcioll publica para clarle coherellcia a
 muchas filllciones disperssls y manejclr eficielltemente los recursos. 16
 La nuevcl legislacioll collstituciol-lal y secun(larict cle 1983 permitio la installra-

 CiOll del SNPD que intelltarid dbarcar los distintos sectores de 1a sociedad y los orde-
 llUS de} gobierno ell 1a planedcion del desarrollo re£ioncll. E1 Sistema Nacioncll de
 Planeacion Denlocrcitica buscaba, con lcl colaborclcioll de los oldenes estatal y
 InlllliCipal reoritntar t1 gclStO SOCicll hclCiEl las Cllti(la(l(-'S COll mayores dtIllclllClaS
 y llECESidadES illS'dtiSft'ChaS, Sill ptRdel dU vista la clisciplina y seXvera vigilaslcia de
 los egresos. Para lograI- estos objetivos t1 cuc se trhlnsforrllo en 1983 en c1 Conve-
 nio Unico de Desarrollo (CIXD) y se otorgaloll rnblyoles atribuciones a1 Coplade.
 l)urante tlna decada de eXxistencia, e1 CUD se consolido como e1 principal illS-

 trllmento juridico, adrrlinistrativo, prograIneitico y firlallciero de la coordinacion
 intergubernamental en la plantacion del desarrollo l(-'giOIlal. En 1992 se modifico
 1a denominacion del CUD por la de Converlio cle DesaIrollo Social (CI)S), pero
 collservo su caracteristica de instrumento integrll a traves clel cual se sllstelltarl las
 acciolles derivadas de la vertierlte coordinadbl etltre los distilltos ordenes cle go-
 bierllo. E1 nuevo convenio vincula de mancIt muis esttecha la estructuIa de 1a
 planeacioIl con 1a politica de desarrollo social v al mismo tien-lpo pel-mite, me-
 diante los recursos del ramo XXVI, ld tjeCIlCiOll de dichCl politica. De hecho, los
 recursos canalizados a este rmo, como se puccle ol)setwar ell el cuadlo 6, consti-
 tuyell Ulla alta proporcion ell 1a invetsioll de-l gobielllo federcll en c1 desClrrollo
 social.

 I os Coplades, pOl SU pcilttX 1'111 rnclntielleJrl cllgllllaS de 1CIS CC{ICICtUr1StiCOIS Y I:U11-

 CiOllUS esbozadcls en la legislulciorl de 1983. Son or;,(lllismos colegiados estatales
 que coadyuvan en c1 cliserlo, instttlmerltclcion y evaluhlcioll cle los plcllles de desl-
 rrollo de los estados. Los orgclrlos qlle los integlclll son: lcl aslrnblea plenaria (rni-
 xirna autoridad del Coplade; analiza y apIuebA tl programa de trabajo y CllyEl prE-
 sidencia recat crl cI gobertlador clel esta(lo); la Comision permanente (orgal1o
 cldministlcttivo que formula c1 programcl allllcll de trabbljo y c1 informe cle activi-
 dades del Comite, principalulente); los Sllbcolnite-s (olgallos ejecutivos y auxilia-

 lfi Kogelio Herllalldez ltodriguez, "La admillistracioll al se-rvicio cle la politica: Ia S(-cl-etaria dc
 Programacioll y rrS.lpllestO r,m, In(erna(.iont E1 Cole gio de Mt sico, 33(1993), p. 15().



 res del Coplade) y los grupos de trabajo (creados por 1a blsamblea plenaria o por

 la comision permanente, quienes definiran sus propositos, metbls e integracion).

 Frecuentemente, el Coplade es un organismo burocratico de buena o regular

 calidad, pero tambien suele ser una mesa real de negociacion, donde los distintos

 ordenes de gobierno y diferentes organizaciones sociales trhlnsforman sus intere-

 ses particulares en soluciones y politicas estatales y municipales concretas. Eficaz o

 ineficdz, formal o real, hoy por hoy es el lugar principal donde se desarrolla 1a

 gestion illtergubernamental en Mexico. Ademas de evitar 1a duplicacioll de ac-

 ciones y c1 traslape de funciones, los Coplades thlmbien han sido el mecanismo

 fulldblmental del gobierno federal para involucrar a estados y municipios en las

 tareas del desarrollo economico nacional. Por ejemplo, grlcias a su significado

 politico y administrativo, se facilito el diseno y ejECllCiOll de- las politicas del Pro-
 nasol durante ese gobierno.

 CTJADRO 6

 RECI JRSOS l)EI. RAMO XXVI: SOI IL)ARIVAV Y L)ESARROLI.O REGTONAL, 1 989-1 992
 (% DEI.TOTAI L)EI RAMO)

 Conse,bto 1989 1990 1991 1992

 I. Gasto total en Soliclaridad y desarrollo regional

 como proporcion del:

 Gasto programable delsectorptiblico 1.86 2.80 3.48 3.92

 Gasto de desarrollo social 5.23 7.38 7.97 7.94

 Prodllcto Interno Bruto 0.326 0.483 0.608 0.687

 II. Inve-sion del gobierno federal en Solidaridad y

 desarl ollo l egional como proporcion clel:

 Total inversion publica federcll 4.86 7.84 10.26 1'2.13

 Total inversion gobierno federal 29.19 43.31 42.01 48.85

 Illvelsion ptiblica feelelcll en desarrollo socicll 17.28 23.93 29.59 'S9.77

 Inve-rsion gobiel-no federal en desalrollo socicll 75.44 76.56 82.68 80.33

 Nota: E1 cuadro se- refiere a los recursos ejerci(los a traves del ramo XXVI, asi como }o.s que .se de.stillall
 a otras dependellcias para apoyar los proyectos del Programa Naciollul cle Solidaridad. No incluye re-
 ctlr.sos de apoyos finatlcieros a estados y mullicipios lli Depart.lmellto (lel Distrito Federal. A partir de
 1989 se illcluye Solidaridad.
 FIJLNTE: Al1CXO dC'l Quinlo In/oe d.e 6')bieeno, 1993. La illformacioll de 1992 se ol)tuvo de 1F Cuellta
 dej la Haciellda Publica Federal, 1992.

 La prcictica de 1a planeacion arraigo en los anos ochenta en todo el pais. Todos

 los estados cuentan COll SUS respectivos Coplades e inclllso mllchos tnUlliCipiOS han
 * , . . . , . . . . .

 leprOdUClC O Sll estructura en sus respectlvasJurlsdlcclolles. . _as lntenclones tueron

 nuy clalas: homologar conceptos, lenguajes y prcicticas entle estados y federacion,

 COll el resllltado de 31 replicas estatales, con minimas variclciolles de los comites

 y convenios de (lesarrollo. E1 gran problema, sin crllbaIgo, rcldica en el proceso de
 elaboracion de las politicas. Los gobiernos de las entidacles iderativas participan
 directamel-lte ell el diseno de SllS propios planes estatales de desarrollo, pero di-

 versas razones obstaculizan su puesta en prcictica' erlalllacion y control. En efecto?
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 el hecho de que el gobierno federal tenga gran discrecionalidad en la asignacion
 de recursos presupuestarios y que la capacidad financiera de los estados sea limi-
 tada no permite que los programas y politicas formulados con base en los planes
 estatales de desarrollo se lleven a la practica y, mucho menos, se evaluen y contro-
 lell. De esta man e ra, e n la ac tualidad los es tados y mu n icipios solo tie lle n la al te r-
 nativa de coordinarse subordinadamente con c1 gobierno federal en la puesta en
 practica de los programas y politicas que vienen disenados y decididos desde el
 centro. Es impostergable una redefinicion de la dinamica de las relaciones intergu-
 bernamentales que, aunada a un rediseno institucional que equilibre las posiciones
 de concertacion politica, permita un gobierno eficiente y eficaz.

 GRAFICA 1

 GASTO PUBLICO 1990

 2()() ()()() ()()OJ
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 oF

 Mullicipios Esudos Federacioll

 Nota: I>s cifras corresponden aI gasto publico total. Para cI caso del gasto federal
 se desconaroll las pariicipaciones a las elliidacles.
 Fl1FN rE: INECI, rl ingresn y gasto HbEco en Mexic(J, Mexico, 1993.

 2.2.3 Planeacion democratica y desarrollo regional
 E1 SNPD tiene dos inconvenientes que en parte hall imposibilitado el desarrollo
 equilibrado entre las regiones del pais: a) estCl orientado por el plan nacional del
 gobierno federal y, por ende, es proclive al verticalismo. Esto significa que el sis-
 tema funciona de arriba hacia abajo y, en general, es dificil que los asuntos de los
 estados penetren y logren un lugar significativo en la agenda del gobierno; en
 consecuencia, las politicas formuladas a traves del sistema de planeacion tienden
 a ser de caracter universal uniformador; b) tiende a Ser burocratico y costoso;
 entre otras causas, esto se debe a la gran cantidad de informacion y al gran nume-
 ro de programas que el plan incorpora y maneja; ademas, a pesar de tratarse de
 un sistema de coordinacion y cooperacion, es rigido e inhibe la creacion o expe-
 rimentacion de alternativas para el desarrollo regional. No obstante, la causa
 principal de la desigualdad regional mexicana es la centralizacion fiscal que, al in-
 fluir en la eficiencia de 1a asignacion de funciones entre los diferentes ordenes
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 gubernamentales, ha limitado la participacion de las entidades estatales y los mu-
 nicipios en el ejercicio del gasto y particularmente en la promocion del desarrollo
 regiollal. Erl efecto, el desequilibrio en la asignacion del gasto ha sido tanto verti-
 cal como horizontal.

 Respecto a la asignacion del gasto entre los diferentes ordenes de gobierno

 --equilibrio vertical-las cifras del gasto publico total de 1990 revelan que uni-

 camente el 3% de dicho gasto fue ejercido en el orden lmunicipal, 14.5% en el es-
 tatal y el restante 82.5% en el federal.

 A pesar de algunos avances en materia de descentralizacioll de la inversion fe-
 deral, existe todavia celltralizucioll en rubros de gasto que, por su llaturaleza y ob-
 jetivos, deberian corresponder a los ordenes gubernamentales estatal y municipal,
 dada su estrecha vinculacion COll los receptores y potenciales contribuyentes de

 . .

 su tlnanclamlento.

 En cuanto a la asignacion del gasto entre las diferentes entidades federativas
 equilibrio horizontal tambien existen severos desajustes que pueden ejempli-

 ficarse ell la distribucion de la inversion federal re alizad cl en los estados y el D . F. y
 que tal vez obedece al hecho de que la centralizacion polltica, economica y cultu-
 ral en la ciudad de Mexico es efecto y causa del desajusl:e fiscal entre el "centro" y
 las "provincias". Existe un desequilibrio ell los rubros de educacion, salud e inclu-
 so en los recursos del Programa Nacional de Solidaridad de combute a la pobreza.
 La grafica 2 permite observar la forma como el Distrito Federal absorbe recursos

 .

 tlnancleros.

 En suma, uno cle los efectos (y causas) del patron de decision centralizada ha
 sido la desigualdad regional. Si se considera el PIB promedio por entidad federati-
 va de 1970 a 1988, cinco entidades (D.F., Estado de Mexico, Jalisco, Nuevo Leon y
 Veracruz) produjeron mas del 50% del PIB nacional. La disparidad tambien pue-
 de verse en Ia distribucion de la poblacion en el pais: cl Distrito Federal cuenta
 con ulla densidad de poblacion cercana a 5 494 habitantes por kilometro cuadra-
 do, mientras que Baja California Sur apenas sobrepasa los 4.3. El desequilibrio en
 la distribucion demografica no se limita a casos aislados, tambien se puede obser-
 var si se comparan regiones enteras. Asi, la region centro-este absorbe cerca de la
 tercera parte del total del pals, mientras que si sumalnos los ocho estados menos
 poblados apenas se llega a la poblacioll del D.F.

 Con el cell tralismo en la toma de de cisiones, logicalmen te incapaz de atender
 con politicas publicas eficaces todos los problemas del pais, se privilegio durante
 el proceso de industrializacion a algunas regiones y se desatendio a otras. Estas ul-
 timas sufren ahora, ademas de sus rezagos ancestrales, privacioll de servicios pu-
 blicos y socialesl escasez de oportunidades y pobreza extrema, con el agravallte de
 que los gobiernos locales carecell de los recursos publicos tanto economicos
 corno institucionales-para promover un desarrollo autosostenible.

 Actualmente, muchos estados y mullicipios carecen de la mlllima posibilidad
 de enfrelltar las necesidades de bienes publicos que tienell sus comunidades y
 centros urbanos. En 1980, los estados destinaron, en promedioS el 19.64% de sus
 egresos al rubro de bienes publicos.
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 FIJENTE: INEGI, Ll ingreso y el gasto t)ublico en Mexico, Mexico, 1993.

 En 1991 se destino 15.23% a ese renglon. Los gastos administrativos, en los mis-

 mos anos y en promedio, representaron 33.54% y 34.33% de los egresos respecti-

 vamente. En 1991 la mayor parte de los estados tuvieron deficit operacionales.l7

 17 En efecto, existe un deficit constante en la mayoria de los estados que contrasta con el supera-
 vit federal. En 199l, unicamente seis entidades federativas (Coahuila, Hidalgo,Jalisco, Puebla, Quin-

 tana Roo yYucatan) lograron un saldo positivo en SUS finanzas, mientras que las restantes requirieron
 de ingresos extraordinarios para enfrentar el deficit operacional. El balallce operacional se obtiene de la
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 Ademas del deficit operacional existe otro hecho que colltribuye al desequilibrio

 financiero de las administraciones estatales: los ingresos propios o autonomos de

 los estados, en 1991, representaron unicamente el 18% de sus IEO; ell el orden

 muIlicipal esta cifra fue de 48So. Estas reducidas proporciolaes se vinculalr estre-

 chamente CO11 la limitada potestad recaudatoria de los gobiernos subnacionales.

 Para el caso de los estados, la recaudacion se concentra filn(:lamentaltnellte en

 impuestos sobre ingresos persollales, educacion y transmision de la propiedad,

 fuentes que representan el 86% de los ingresos autonomos (las cifras no incorpo-

 ran al Distrito Federal). Bajo estas circunstancias es muy dificil que los estados y

 municipios, quienes en teoria tienell ventajas para identificar las necesidades de

 la ciudadania, puedan tener una participacion activa ell la politica de desarrollo

 regional.

 III. LA COORDINACION Y DESCENTRALIZACI6N MMINISTETRA

 1. La descentralizacion educativa

 A partir de la creacion de la Secretaria de Educacion Publica (SEP), en 1923, el

 sistema educativo nacional se fue centralizalldo. Si bietl los planteles educativos

 estaban dispersos en todo el pais y los servicios de educacion llegarotl a las comu-

 nielades mas remotas, la planeacion, operacion de los servicios y la administracion

 de los recursos estuvieron durante decadas en poder del gobierno federal. En

 1977 se admillistraball desde la capital del pais cerca de 50 000 planteles y a mas

 de 300 000 maestros que atendian a 11 millones de educandos.]8 Este centralismo,

 ademas de hacer inoperarlte al sistema, iba en detrirnento de la calidad de los ser-

 vicios educativos. La estructura orgallica de la secretaria en los estados no respon-

 dia de manera integral a los problemas administrativos; existian en cada elltidad

 federativa hasta 17 representalltes de di:Serentes direcciones generales, sin comu-

 llicacion ni coordinacion entre ellos, que reportaban 1lnilateralmente a distintas

 autoridades La gran mayo ria de los pro blemas que su rgian en lo s estados y mu-

 lliCipiOS erdn atendidos en la capital de la republica, hecho qlle restaba autoridad

 y poder de decision a los representantes estatales.

 Allte tal situacion, el gobierno federal deciclio trnplgender-en el marco de la

 llalnadct reforma administrativa lopezportillista --- 1ln proceso de desconcentracion

 dentro de la SEP para racionalizar las decisiones, la gestion y la intelxencion del

 estado en la educacion, y superar las desigualdades educativas regionales, la des-

 articulacion intergubernamental ell la prestacion de los servicios edllcativos y la

 clusencia de controles sobre los recursos financieros. Esto inevitablemente signifi-

 caba reducir los espacios politicos e instituciollales ele la burocracia sindical ma-

 gisterial. La descollcentracioll permitio la creacion de 31 delegaciolles generales
 de la SEP en cada una de las entidades federativas, las cllales recibieron responsa-

 diferencia entre el II^.O - suma de las fuelltes de ingreso que lo integlr-an-y el egreso efectivo ordina-

 rio-suma de los gastos administrativos y de obras publicas y las trans:Serellcias.

 18 Yolanda de los Reyes, "Descentralizacion de la educacion", Fvr) Inlernacional, Mexico, 29 (1988),
 p. 112.
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 bilidades y fullciones operativas. La politica desconcentradora, Si11 embargo, pro-
 dujo una recentralizacioll de las funciones llormativas y de decision.

 CIJADRO 7

 PORCENTAJE DE DISPONIBILIL)AD DE SEI{0TICIOS POR ENTIDAD FEDERATIVA

 Estado Aua Drennje Electricidad
 Entubada

 Aguascalientes 95.6 86.1 95.1

 Baja California 80.5 66.8 89.5

 Baja California Sur 88.8 65.7 88.5

 Campeche 70.7 47.1 85.3

 Coahuila 91.7 68.2 94.5

 Colima 92.8 82.3 93.9

 Chiapas 58.4 41.2 66.9

 Chihuahtla 87.7 66.5 87.1

 Distrito Fecleral 96.3 93.8 99.3

 Durango 85.3 54.4 87.0

 Guanajuato 82.7 58.7 87.6

 Guerrel-o 56.9 37.6 78.4

 Hidalgo 70.0 43.5 77.3

 Jalisco 86.5 81.2 92.5

 Mexico 85.1 74.0 93.8

 Michoacan 78.7 57.1 87.2

 Molselos 88.5 69.2 95.9

 Nayarit 83.5 60.1 91.5

 Nuevo Leon 92.9 80.9 96.2

 Oaxaca 58.1 29.9 76.1

 Puebla 71.2 48.4 84.5

 Quesretal o 83.4 56.9 85.0

 Q!lintana Roo 88.6 57.3 84.5

 San Luis Potosl 66.7 48.7 73.0

 SInaloa 80.0 54.9 90.9

 Sonora 90.7 65.8 90.3

 Tabasco 58.3 63.2 85.2

 Tamaulipas 81.4 59.8 84.4

 Tlaxcala 90.4 57.9 93.8

 Veracruz 59.8 53.2 74.4

 Yucatan 71.5 46.2 90.4

 Zacatecas 75.3 47.0 87.0

 Total Nacional 79.4 63.6 87.5

 FUI4NIE: INEGI, Perfil SociodemoW,Watic), Decimo Primer Censo (Selleral de Poblacion y

 Vivienda, Mexico, 1992.
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 Miguel de la Madrid asumio la presidencia de la republica el 1 de diciembre de

 1982. Ya en su campana, el lauevo presidente habia mallifestado la necesidld de des-

 centralizar la vida naGional pues creia que era una forma de alcatlzclr el desarrollo

 economico regio1lal equiIibrado y de propiciar una sociedad mas igualitaria y par-

 ticipativa. De la Madrid decidio eXjeclltar illmediatamellte, entle otros proyectos7

 la descentralizacion de los servicios educativos.

 El proyecto consistia en transferir la responsal:)ilidad clbsoluta de la educacion

 basica y normal federal a los gobiernos estatales; ya no se trataba solo de descon-

 centrar la administraciorl educativa Sil10 de descentralizar collstituciollal y politi-

 calnente la educacion desde el gobierno fedelal a los estados y los mullicipios. La

 descentralizacion real y efectiva, sin embargo, no pudo llevarse a la practica. Las

 delegacion es cambiaron su de nominacion por la de Ullidad de Seriicios Educati-

 vos Descentralizados (USED) y mas tarde por la de Selvicic)s Coordinados de Edu-

 cacion Publica (SCEP), pero ell esellcia siguieron dependiendo del centro. Si para

 1986 era claro que el proceso descentralizador habia calelo ell 1lna grave paralisis,

 tambien era cierto que dos anos despues se encontraba cletenido en buella fnedi-

 da por las posiciones del Sindicato Nacional de Trab.+jadores de la Edllcacion

 (SNTE) .

 En el sexenlo del presidente Carlos Salinas de Gortari la cuestion educativa se

 considero prioritaria en la agenda gubernamental. Se propuso la modernizacion del

 estado y de 1 educacion que tendria como objetivos iniciales la planeacion en las en-

 tidades federativas, la formacion y actualizacion de maestros y la restructuracion

 silldical. Estos propositos se alcanzaron ell los primeros tres anos del gtobierno de

 Salinas y dierorl paso a la politica principal del actual gobierllo en materia de edu-

 cacion: la federalizacioll educativa.

 Las bases de este nuevo intento por descentralizar los selwicios educativos se

 sustentaron en las reformas al articulo tercero constitucional, ell la nueva Ley

 General de Educacion y sobre todo, en el Acuerdo Nac:ional para la ModerniZa-

 cion de la Educacion Basica (ANMEB). Este ultimo fue firmado el 18 de mayo de

 1992 por la SEP, el SNTE y los gobiernos de los estados que desde 1984 habian que-

 dado al margen del proceso descentralizador. En el acuerdo se establece que el

 ejecutivo federal traspasa a los gobiernos estatales los establecimientos escolares

 con todos los elementos de caracter tecnico y administrativo, asl como los recursos

 financieros utilizados ell su operacion. El ASMEB y la Ley General de Educacion

 amplian el margen de decision y maniobra de los gobiernos estatales sohre los re-

 cursos destinados a la educacion basica y norrrlal. Si alltes la federacion admillistra-

 ba y financiaba directamellte los servicios que ofrecia ell los estados, ahora les tras-

 pasaba los recursos para que fueran los propios gobiernos estatales qulenes los

 administraran y distribuyerall. En alubos documelltos se preve tambien la funcion

 compensatoria del gobierno federal entre estados y regiones para evitar dispari-

 dades regionales en el desarrollo educativo naciollal.
 Las acciones emprendidas en el marco del ANMEB en enero de 1993 fueron muy

 relevantes: las trallsferencias realizadas comprendian alrededor de 96 018 bienes

 inmuebles, 23 millones de bienes muebles, 510 000 plazas docentes, 116 000 puestos
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 administrativos y se alcanzo la cifra de 700 000 tuabajadores de la educacion trans-

 feri(los. 09

 No obstante, la politica de federalizacion educativa ha sido incompleta: ni el

 ANMEB ni la Ley General de Educacion abordaron con minuciosidad los mecanis-

 naos y modalidades del financiami.ento de los selwicios edllcativos descentraliza-

 dos, lo que actuallnente genera conflictos innecesarios entre los gobiernos de los

 estados y el magisterio. Pol ello, en los proxilnos anos, la agenda del gobierno

 delzera incluir las cuestiones relativas a la insuficiencia financiera y los mecanis-

 mos de distribucion de recursos, qut actualmente dificultan que los estados y

 municipios cumplan eficientemente con sus responsabilidades.

 2. La descentralizacion de los servicios de salud

 En el gobierllo del presidente Miguel de la Madlid, tambien como parte de la

 estrate gia general de descentralizacion de la vida nacional, se inicio el pro ce so de

 descentralizacioll de los servicios de salud para poblacion abierta (aquella que no

 pertenece al Seguro Social y no puede pagar una atellcion privada). El progra-

 ma propuso integrar en un solo organismo, el Sisterrla Estatal de Salud (Sesa), los

 setvicios que antes prestaban el gobierno federal, los gobiernos estatales y el Pro-

 grama de Solidaridad Social por Cooperacion Cornunitaria, este ultimo d cargo

 del Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) y Ll Coordinacion General del

 Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (Coplamar). El objetivo

 era racionalizar los re cursos, co ordi.nar la oferta y acercar los pro cesos de toma de

 decisiones al lugar donde se generaball las demandas de salud.

 Asi, a partir de la reforma de 1982 al art1culo cuarto de la Constitucion-que

 sustento el principio de brindar servicios de salud para todos los mexicanos como

 derecho y garantia social y con los decretos presidenciales del 30 de agosto de

 1983 y del 8 de marzo de 1984 se inicio el proceso de descentralizacion. Tambien

 se promulgo la Ley General de Sallld, cuyo proposito era definir las facultades

 propias del gobierno federal y las concurrentes con los gobiernos de los estados y
 . . .

 mUn1C1P10S.

 EI1 e1 diseno de la politica se establecieron dos etapas basicas que se pondrian

 en practica de manera progresiva e irreversible. En la primera, llamada coordina-

 cion programatica, se busco desconcentrar l1acia lo s e stados la Dire ccion de los

 Servicios Coordinados de Salud Publica y se responsabilizo a los ejecutivos. estata-

 les de la coordinacion de los programas del iMss-Coplamar y de la SecIetaria de
 Salud (ss). En la segunda, integracion organica (direccion, coordinacion y conduc-

 cion operativa de la atencion medica, la salud publica y el control sanitario), se

 intento reunir bajo la direccion de los gobierrlos estatales los servicios que se pres-

 taban a la poblacioll abierta.
 En un principio, la ss y el IMSS coordinaron el proceso de descentralizacioll me-

 diante un solo comite. No obstante, las acciones de este comite fueron limitadas,

 pues luientras el IMSS alegaba superioridad tecnica en la puesta en practica de

 1'} Estelean Moctezuma B., "Avances de la federalizacion eelucativa ell Mexico", mirnco., p. 10.
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 la politica y recomendaba que Ll totalidad de la infrctestrllctllrcl destinada para los

 servicios a poblacion abierta quedara bajo su control, la SS tenia como meta llevar

 a cabo 1lna descentralizacion real y efectiva de los servicios de salud 'd l'dS Clltid'd-

 des federdtivas.

 L'd descentralizacion del zmss-Coplclmar hacicl los ejEcutivos estatales no tllVO

 el exito esperc do, pues al desapclrecer el Coplamal regreso la administracion de

 los servicios de este programa a1 IMSS. Ademcis, al finctl clel sexenio, la SS solo pudo

 descentralizar los servicios de sclud para poblacion abierta en 14 estados de la

 repllblica: llaxcala, Nuevo Leon, Guerrero,J<alisco, Baja California Sur, Morelos,

 Tabclsco, Queretaro, Sonora, Colima, Mexico, Guanajuato, Aguclscalientes y Quin-

 tcana Roo. Ante la necesidad de hclcer frente a la crisis economica de 1987, el pro-

 grclma de descerltralizacion paso a un segllndo plano.

 En el sexenio de Carlos Salinas se mantuvo discllrsiZ>lmente la estrategia des-

 centralizaclora contenida en el Plcln Nacional cle Desarrollo 1989-1994 y en el

 Programa de Salud 1990-1994. En los llechos, sin cvnbargo, no se llevaron a calso

 acciones que verdaderamente descentralizaran los SelTiCiOS de salud. Por el con-

 trario, con la puesta en practica del Programa Nacional cle Solidaridad y la crea-

 cion de la Secretaria de DesarIollo Social (Sedesol) el gobierno federal centralizo

 los recursos para -financial, construir y aclministrar hospitales. Como ejemplo, des-

 taca el programa tMss-Solidaridad qut se ha encargado cle proporciorlar los ser-

 vicios de salud publica a poblacion abierta sin tomar ell cuenta a los gobiernos de

 los estados.

 3. Solidarzdad: un nuevo mecartismo de coordinacion inter,,ubernamental

 Uno de los fenomenos que acompallaron a la crisis economica de los 'dnOS ochen-

 ta fue el crecimiento de los sectores mas pobres y marginados: comunidades indi-

 genas, campesinos y grupos populares urbanos.20 Frente d esto, en el Plan Nacio-

 nal de Desarlollo 1988-1994, el Programa Nacional de Solidaridad file el instru-

 merlto del gobierno para combutir la pobreza, la cual se l-labia convertido en una

 de las principales preocllpaciones gubernamentc les debiclo a Sll agudizacioll des-

 pues de una decada de crisis, ajuste y cambio del modelo economico.

 Las clCCiOlltS del Prollasol se sustentaron en la pctIticipacion de las comunida-

 des con cl gobierno. Esa participacion significo que las comllllidacles aportaban

 mano de obra y los recursos a Sll 'dlCAllCe, y t1 gObiel-llO C1 lEStO de los recursos nece-

 sarios para el desarrollo del pl-ograma qut elegia la cornuni:lcld, orgallizada en un

 comite. Ademcis de canalizar a las elltidades federcltivas los recursos del rdmo XXVI

 del Presupuesto de Egresos, el gobierno federal de-scelltralizo la ejECUCiOIl de los

 programas a los gobiernos estatales y municipales que tambien colaboraban con el

 aporte de recursos propios y daban respllesta a las pUtiCiOlltS E los demandantes.

 21) A causa de la crisis, en 1988 el salario real disminuyo 5()% COII respecto a 1982; el 18% de las

 familias mexicanas percibia menos del salario rninimo y viviall en condiciones de extrema pobreza, y

 casi el 50% de las familias teniall ingresos mensuales de mellos del equivalellte a dos salarios mini-

 rnos. Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad, 1(391.
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 GRAFICA 3

 INVERSION FEDERAL EN PRONASOL Y DESARROLLO REGIONAL

 (millones de nuevos pesos)
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 la inversion del programa.

 FIJENTE: Cuenta de La Hacienda Publica Federal, 1989-1992; Carlos Salinas de Gortari, Quinto Inf(m7se

 de Cobietno, 1993 y Presupuesto de Egresos de la Federacioll, 1994.

 Teoricamente se penso que las politicas sociales cle Pronasol tendrian dos tipos

 de efectos en el seno mismo de la socieclad: primero, efectos distributivos de la

 riqueza2] y, segundo, efectos socializadores en 1a transicion de una comunidad

 tradicional a una moderna.22 En el primer glUpO de efectos se afirmaba que las

 politicas publicas puestas en practica a traves de Prollasol facilitarian la produc-

 cion y el acceso a bienes y servicios publicos, ampliando los beneficios del gasto

 social. Ademas, como el gasto en este tipo de politicas es una inversion con rendi-

 mientos a largo plazo, se produciria un avance haci<l condiciones mas adecuadas

 en la geneI-acion de proyectos productivos autofiIlallciables que posibilitarian una

 reduccion efectiva de la desigualdacl y la pobreza. E1 segundo tipo de efectos

 estimularia la modernizacion global en Mexico.

 Pronasol fue un programa nacional de enormes dimensiones. Aunque fue cri-

 ticado como un programa con fines clientelares que buscaba aumentar los votos

 del partido en el gobierno (PRI), sus efectos tangibles mostraron que 1a demanda

 por sus beneficios y el involucramiento de 1a sociedad aumentaron entre 1989 y

 1993. En ese periodo, la poblacion beneficiada por los programas de Pronasol23 se

 21 Vease T. Gonzalez, 1991.
 22 Vease mi articulo Solidaridad: Tres puntos de vista" ell Solidandad a debale, El Nacilmal, 1991, p.

 131.
 23 Hasta 1994 se financiaron con los recursos del ramo xxvl los siguientes programas: salud, hos-

 pital digno, infraestmctllra educativa, escuela digna, ninos en solidaridad, instalaciones deportimas, so-
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 33 incremento y se esperaba que las cifras crecieran aun mas, en la medida y al ritmo
 que allmentara la inversion gubernamental que se destinaba a sus programas.
 Como se aprecia en la grafica 3, la inversion federal en los programas del ramo
 XXVI fue crecie1zdo desde 1989.

 Asi, la polltica de gasto gubernamental indiferenciado que se origino en la vie-
 ja politica populista de masas, se cambio por una novedosa politica de gasto foca-
 lizado, dirigido a quienes necesitaban realmente esos subsidios y estaban dispues-
 tos a participar en la puesta en practica de los programas. Ademas, Pronasol
 aspiro a desarrollar una nueva forma de gestiol1 de la demallda social, bajo la
 premisa de que los recursos son escasos y que el gobierno no es el unico actor en
 la solucion de lo s problemas publicos . En muchos estados , So lidaridad no solo
 fomento la participacion de las instancias locales y revitalizo la coordinacion in-
 tergubernamental, tambien illvolucro a la sociedad en el tratamiento de sus 1lece-
 sidades y demandas.24

 IV. LAS TAItEAS PENDIENTES DEL FEDERALISMO MEXICANO

 A pesar de todos los esfuerzos por descentralizar cl poder y acercar la toma de
 decisiones publicas a los problemas concretos de las comunidades politicas y a la
 participacion de las comunidades ideal siempre valido del federalismo-, los
 sistemas federales, aun los de mas larga historia y mejor equilibrio el1tre sus orde-
 nes de gobierno, tienden a concel1trar el mando en las areas mas sensibles y vita-
 les de la soberania, la unidad y la prosperidad de un pais. En el fondo, el gobier-
 no federal es el gobierllo nacional en su conjunto. Los otros ordenes de gobierno
 son entendidos y llamados gobiernos subnacionates. La concentracion del mando es
 frecuentemente inducida por la misma Constitucion politica y mucho mas por
 el arreglo real del sistema politico, es decir, por la correlacion de poder existen-
 te entle las fuerzas sociales clave y entre los gobiernos. En muchos casos, se desa-
 rrolla una diferencia entre el orden illstitucional de car;icter federal y ulla practi-
 ca politico-administrativa de corte mas centralizado o, como solemos decir, entre
 el paas legal y el pazs real.

 En el caso mexicano es collocido que, por varias razones historicas, el poder
 ejecutivo federal, representado esencialmente por la presidencia de la republica,
 un poder unipersonal, ha sido el poder dominallte, tanto en el eje horizontal de la
 division entre los tres poderes clasicos (ejecutivo, legislativo yjudicial) como en el
 eje vertical de la division de poderes o competencias entre la federacion, los estados
 y los municipios. En la dimensio-n iderativa polltica, el1 los primeros allos de vida
 del Mexico independiente, sacudido por luchas intestinas, las tendencias (induci-
 das o espontilleas) a la secesion y las invasiones extranjeras produjeron el efecto de

 lidaridad en COlOlliaS y comwlidades, agua potabie y drenaje, electrificacion, viviellda digna, fondo
 nacional para empresas ell solidaridad, fondos de solidaridad para la produccion, programas de desa-
 rrollo regional, caminos rurales y carreteras, fondos municipales de solidaridad, solidaridad para el
 senricio social, mujeres en solidaridad, comunidades indigenas, abasto y comercializacion, entre otros.

 24 Ibid-, p. 137
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 fortalecer al gobierno federal y hacer necesaria Sll superioridad, situacion insti-

 tucional contemplada de algulla manera desde la primera Constitucioll Federal

 (1824). En efecto, en ella hay esmero en determinar los poderes y competencias

 del orden federal, mientras que para los estados se prescribian obligaciones, prohi-

 biciolles y reglas para organizar su gobierno interior. El merito historico del pre-

 dcominio del gobierno federal7 mas alla del marco institucional federal, fue hacer

 de Mexico un estado nacional, en el triple sentido de lograr la integridad territo-

 rial, monopolizar la coaccion y generar un selltido dei identidad nacional ell un

 tiernpo en que la mexicanidGld, el ser mexicano, era una identidad colectiva debil y

 de poco significado vital frente a las identidades regionales, etnicas, religiosas

 y estamentales.

 El segundo merito historico del predominio del gobierno federal rnexicano

 sobre los otros ordenes de gobierno se ubica en la dimension economica. La ulo-

 dernizacion, la industrializacion y el desarrollo economico del pais tuvieron Sll

 motor natural en el gobierno naciollal ante el atraso de las regiones, su falta de

 comunicacion y su precariedad en recursos de capital y llumanos. Fue obligado y

 realista pensar en un modelo de desarrollo desde el celltro a la periferia, con la

 expectativa de que las ondas rtsodernizadoras se fuelan extendiendo a circulos

 cada vez mas amplios de influellcia, hasta cubrir todo el territorio del pais.

 En sintesis, tres procesos historicos interdepelldientes son clave para explicat

 el celltralismo real en el gobierllo federal mexicallo: a) la formacion del estado

 nacional y del llacionalismo; b) la configuracioll post-revotucionaria del sistema

 politico, estructurada por el liderazgo del presidente y la hegemonia de un parti-

 do que organizaba y contenia ell su interior a las principales fuerzas politicas y so-

 ciales; y c) el modelo central-estatal de desarrollo economico y de modernizacion

 de la vida social. ;
 Recientemente, a partir de los anos ochetlta, la insurgencia democratica del

 pais, en corlexion causal con la debacle fiscai del Estado mexicalio, que habia

 sido el eje central del primer modelo de de;sarrollo economico, autocolltenido y

 protegido ("hacia adentro" o "sustitutivo de importaciones"), provoco un sismo

 politico-institucional, economico y administrativo, que 1lo solo ha cuestonado ei

 arreglo del sistema politico post-revolucionario, sino que ha denunciado tambiell

 el desequilibrio a favor de la presidencia en el eje de la divisioll de rlos poderes

 del estado y el desequilibrio a fior del gobierno federal ell relacion con el go-

 bierno estatal y municipal.25

 Asl, factores de orden politico (el reclamo democratico, la alternallcia partidis-

 ta en Ios gobierllos estatales, un procesv electoraliimparcial7 ulla opinion publica

 libre) y de orden administrativo (la apreciacioll de que los gobiernos subllaciona-

 les son mas eficientes, participativos, flexibles y responsables en la gestion publi-

 > . .

 25 Un ejemplo claro de la nueva situacion mexicana ha sido la vinculacion entre el reclamo de-

 mocratico y la reivindicacion federativa. Paradigmatico ha sido el llorte del pais que, a partir de los
 anos ochellta7 acelero la demanda federativa con la llegada de dos gobierllos de OpOSiCiOll (PAN) en
 los estados de Baja California y Chihuahua.



 35 EL FEDERALISMO MEXICANO: FUNCIONAMIENTO YTUEAS PENDIENTES

 ca) presionan fuertemente hacia la ejecuciorl y cumplimiento Elnal del proyecto

 constitucional f.undador de Mexico como rejpublica representativa, democratica y fedaral.

 Esta.mos por cerrar el ciclo de la democratizacion del regimen al tiempo que

 abrimos el ciclo de la federalizacion, una empresa poli.tica e institucional conec-

 tada CO11 el desarrollo regional que sera mucho mas compleja y no menos turbu-

 lenta. La meta de esta empresa sera la construccion de un lluevo federalismo en

 el que los tres ordenes de gobierro, reconocidas y garalltizadas sus autonomlas

 reciprocas, participen de manera articulada (ya sea vertical u horizontalmellte) y

 con suElciente capacidad administrativa y ecollomica, en la solucion de los proble-

 mas publicos y sociales de las regiones y localidades del pais. En este sentido, se

 deben revisar las bases constituciolaales, los mecanismos illstitucionales y los ins-

 trumentos administrativos y financierc)s pilblicos que sllstentan actualmente la re-

 lacion, coordinacion y cooperacion intergubernamental. Esto no solo permitira

 identificar los viciosn llmites y alcances del .federalismo vigente, tambien nos ayu-

 dara a definir las lineas de accion a seguir en la consecucion del lauevo federalismo.

 De este modo, para la reactivacion del federalismo3 el punto de partida es la

 configuracion politica y administrativa del gobiertao federal, todavla muy centrali-

 zador, protagonice, controlador y aull repleto de funciolles y programas que, en

 los casos llmite, atropellan la autonoml-a de los municipios y la soberanla de los

 estados. Esta configuracioll sigue vigente, no obstante las reformas institucionales

 ernprendidas (el artlculo 115 es ejemplar), las pollticas de privatizacion, las desre-

 gulacionesS la disminucion de programas, organistnos y personal federal y la des-

 centralizacion ("federalizacion") de los servicios educativos, de salud y de la poll-

 tica urbana, elltre otras.

 Otro punto de partida es tambien el efecto no calculado, pero sucedido? que

 OligillO el padroll de decision celltralizada3 a saber, el cle la desigualdad regional

 (estatal y municipal). En los hechos, por la inercia y distorsiolles del proceso de

 illdustrializacioli, asl como por el estilo discreciollal del gobierllo ela la asignacion

 de los recursos publicos, el gobierllo central llo fue lli eficiente lli equitativo en la

 promocion del desarrollo regiollal. Incapaz de implalltar pcallticas publicas efica-

 ces en ;la atencion de los problemas sociales, el gobierllo central privilegio, obli-

 gada o deliberadamellte, algunas regiones y desatendio td otras. Elld consecuencia

 existen regiones que carecen de los recursos publicos sllficielltes tanto economi-

 cos como institucionales, para promover un desarrollo autosostellible, semejante

 al de las regiones mas desarrolladas. Hoy existe U11 injustificable contraste en in-

 fraestructura y disponibllidad de servicios entre los estados del norte y los del sur

 del pais, que podrla agudizarse si las oportunidades del T:ratado de Libre Comer-

 cio no se distribuyeran de tnanera equilibrada en todo el espacio naciollal.

 El tercer pun to de partida es el dese quillbrado federalismo fiscal, un tema tan

 crucial como el de la igualdad de la compe ten cia demo cratica en los estados y

 municipios. Sin una distribucion mas balanceada de los recursos publicos entre la
 federacion y los estados, noese dispondrl'a de una condicioll fundamental para

 llevar a la practica el federalismo mexicano. Con todo y los e:Sectos beneficos que
 ha producido el sistema actual de coordinacion fisca] (aumento de la base grava-

 ble y mayor eficiencla en la recaudac1on tributaria), a las ecorlomias publicas lo-
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 cales estatales solo les corresponde el SO So de la recaudacion total participable,

 mielltras que el restallte 80% queda en poder de la hacienda federal. Esto ocurre

 en un momento en que han aumelltado sustancialmente las cargas y responsabi-

 lidades de los gobiernos locales ell las actividades de biellestar social (educacion,

 salud, ambiente, desarrollo urballo y servicios publicos), debido a la retraccioll del

 gobierno federal en ciertos campos de accioll publica y, en ocasiones, como COll-

 secuencia de la transferencia de funciones a los gobiernos mullicipales por la vla

 legislativa reforma del articulo 115 y federalizacion de la educacion y la salud

 o a traves de los convenios de desarrollo. Estos procesos se han dado Sill que el au-

 mento de recursos haya sido congruente con el aumento de las funciones y res-

 ponsabilidades, aun si eran pactadas en convenios. Por ello, sin la redeElnicioll

 del sistema de coordinacion fiscal, que tendria como resultado aumentar efecti-

 vamente los recursos de los gobierllos locales, el trallsito a un federalismo activo

 serla una declaracion o una utopia.

 Alcanzar Ull nuevo federalismo, cooperativo entre los ordenes autonomos de

 gobierllo para poder ser eficaz en la solucioll de los problemas sociales, signifi-

 ca cumplir cuatro tareas pendientes: a) la tarea polatico-institucional que, dada la

 imparable democratizacion del regimen en todos sus ordenes de gobierno, debe

 plasmarse ell una clara distribucion de funciolles y competencias elltre el gobier-

 no federal y los gobiernos locales; b) la tarea fiscal, que consiste ell encontrar una

 mejor distribuciorl ell materia de ingreso y gasto entre federacion, estados y mu-

 nicipios y un mejor balance en la reparticion de las contribuciones filscales; c) la

 tarea administrativa que debe encontrar la man era de igualar la capacidad de ges-

 tion entre regiones y localidades, de cara a sus desigualdades ell equipamiento

 tecrlico y profesional; y d) la tarea economica del desarrollo regional, ulla empresa

 comun en la que deben participar los sectores publico, privado y social, pero en

 la que el gobierno federal, por su propia naturaleza, ha de ser regulador y promo-

 tor con miras a afirmar unidad, paz, justicia y prosperidad naciollal. El gobierno

 central tambien debera mostrarse activo y complementario, polliendo en juego

 todos sus instrumentos (regulatorios, fiscates, politicos, intelectuales...), para re-

 ducir desigualdades injustas entre las regiones e inducir oportuIlidades de desa-

 rrollo para £odas las localidades.
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