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La coordinacién gubernamental:
mitos y realidades del sistema federal mexicano

Christian Jorge Torres Ortiz Zermefio

Los debates histéricos que explican las razones por las cuales México, desde 18577,
confirma su voluntad por erigirse como una republica federal, en la actualidad aportan
bastantes argumentos para entender las deficiencias del federalismo mexicano, ademas de
evidenciar la alta vocacién centralista de la nacion determinada en algunos casos por la
misma dindmica sociocultural impuesta desde la colonia, y en otros, por los perfiles de un
sistema politico nacional que durante el siglo veinte tuvo como una de sus maximas
expresiones la concentracion de actividades administrativas en el gobierno federal para
controlar y someter politicamente a estados y municipios.

Poniendo especial atencion en el trasfondo de la lucha entre liberales y conservadores en
México, verificada desde los inicios de la vida independiente (1821), es evidente que
sistematicamente existieron mas argumentos para que México fuera una republica central y
no una federal. Las razones que finalmente inclinaron la balanza hacia el federalismo, tienen
mas relacion con el dominio que desde ese momento Estados Unidos construye sobre
México; el rechazo a las formas de gobierno imperantes en Europa —que privilegiaban los
gobiernos unitarios o centrales-; asi como los graves problemas sociales que vivia la reciente
nacion, caracterizados por la falta de identidad de las regiones con el gobierno central, la
ausencia de valores y significados que permitieran afianzar la identidad nacional, y los graves
problemas de comunicacién que durante todo el siglo XVIII y XIX estuvieron presentes en el
inmenso territorio nacional. Alicia Ziccardi (2003: 325) afirma que: el origen del federalismo
en los tres paises mas grandes de América Latina (México, Brasil y Argentina) comparten la
intencion de constituir un poder central que subordinara a los poderes regionales. Esto se
logré sin que por ello las rivalidades entre el centro y las provincias se resolvieran.

Es en este contexto que tiene cabida la afirmacion realizada por Méndez (1997:29) en el
estudio introductorio de la obra Para entender las Relaciones Intergubernamentales, donde
sefiala que los Estados latinoamericanos han observado una variedad de estructuras centro-
periferia. Existiendo desde las naciones mas descentralizas y de estructura federal como
Brasil hasta las mas centralizadas y de tipo unitario como Perd o Bolivia. Ademas, hay
naciones que han estado en medio de la escala, con estructuras federales formales pero
relaciones centro-periferia muy centralizadas, como puede ser el caso de México, o con
estructuras unitarias pero con una distribucién urbana, econémica y demografica mas
equitativa, como Colombia.

Tomando como referencia el antecedente historico, los cambios estructurales en el modelo
econdmico mexicano, asi como los considerables avances en el desarrollo de la vida
democréatica en México, en las ultimas tres décadas recurrentemente se han llevado al
debate académico, legislativo y politico los esquemas de coordinacién gubernamental que
juridica y tradicionalmente explican la relacion institucional entre la federacién, estados y
municipios. Estos esquemas que en su operacion tienen infinidad de expresiones,

L EI 5 de febrero de 1857, el Congreso General Constituyente juré la Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos
la que en su articulo 40 establecio “ES VOLUNTAD DEL PUEBLO MEXICANO CONSTITUIRSE EN UNA
REPUBLICA REPRESENTATIVA DEMOCRATICA FEDRAL, COMPUESTA POR ESTADOS LIBRES Y
SOBERANOS EN TODO LO CONCERNIENTE AL REGIMEN INTERIOR, PERO UNIDOS EN UNA FEDERACION
ESTABLECIDA SEGUN LOS PRINCIPIOS DE ESTA LEY FUNDAMENTAL”.
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basicamente dependen de dos grandes sistemas nacionales: el de Planeacion Democratica,
y el de Coordinacién Fiscal.

MITOS

Sistema Nacional de Planeacién Democréatica

Para el caso mexicano, el Sistema Nacional de Planeacion Democratica es producto de la
evolucion y modernidad del estado nacional, que como manifestacion directa de su poder, y
de su intervencién en todas las tareas prioritarias para la nacion, el 3 de febrero de 1983 en
una reforma publicada al articulo 25 de la Constitucién Politica Federal?, se declaré rector del
desarrollo nacional, pretendiendo que en esta prioritaria actividad, se fortaleciera la
soberania nacional, el régimen democrético, y que permitiera el pleno ejercicio de la libertad
y la dignidad de los individuos.

De la misma manera, en el articulo 26° de la Constitucién Nacional se establecen las bases
para que el Estado conduzca la planeacién y oriente la actividad econémica nacional. Por lo
gue normativamente como lo sefiala De la Mora Diego (1991: 7), la Planeacion Nacional del
Desarrollo se entiende como la orientacion racional y sisteméatica de acciones que, con base
en el ejercicio de las atribuciones del Ejecutivo Federal en materia de regulacion y promocion

2 Articulo 25. Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para garantizar que éste sea integral, que fortalezca
la soberania de la nacion y su régimen democratico y que, mediante el fomento del crecimiento econémico y el empleo y
una mas justa distribucién del ingreso y la riqueza, permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los individuos,
grupos y clases sociales, cuya seguridad protege esta Constitucion.

El Estado planeara, conducira, coordinara y orientara la actividad econdémica nacional, y llevara a cabo la regulacion y el
fomento de las actividades que demande el interés general en el marco de libertades que otorga esta Constitucién.

Al desarrollo econémico nacional concurriran, con responsabilidad social, el sector publico, el sector social y el sector
privado, sin menoscabo de otras formas de actividad econémica que contribuya al desarrollo de la Nacion.

El sector publico tendré a su cargo, de manera exclusiva, las areas estratégicas que se sefialan en el articulo 28, parrafo
cuarto de la constitucion, manteniendo siempre el gobierno federal la propiedad y el control sobre los organismos que en su
caso se establezcan.

Asimismo podra participar por si o con los sectores social y privado, de acuerdo con la ley, para impulsar y organizar las
areas prioritarias del desarrollo.

Bajo criterios de equidad social y productividad se apoyara e impulsara a las empresas de los sectores social y privado de la
economia, sujetandolos a las modalidades que dicte el interés publico y al uso, en beneficio general, de los recursos
productivos, cuidando su conservacién y el medio ambiente.

La ley establecera los mecanismos que faciliten la organizacion y la expansién de la actividad econdmica del sector social:
de los ejidos, organizaciones de trabajadores, cooperativas, comunidades, empresas que pertenezcan mayoritaria o
exclusivamente a los trabajadores y, en general, de todas las formas de organizacion social para la produccion, distribucion
y consumo de bienes y servicios socialmente necesarios.

La ley alentard y protegera la actividad econdmica que realicen los particulares y proveerd las condiciones para que el
desenvolvimiento del sector privado contribuya al desarrollo econdmico nacional, en los términos que establece esta
constitucion.

® Articulo 26. El Estado organizara un sistema de planeacion democrética del desarrollo nacional que imprima solidez,
dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la economia para la independencia y la democratizacion politica,
social y cultural de la Nacién.

Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucion determinaran los objetivos de la planeacion. La planeacion
sera democratica. Mediante la participacion de los diversos sectores sociales recogera las aspiraciones y demandas de la
sociedad para incorporarlos al plan y los programas de desarrollo. Habra un plan nacional de desarrollo al que se sujetaran
obligatoriamente los programas de la Administracion Publica Federal.

La Ley facultard al Ejecutivo para que establezca los procedimientos de participacion y consulta popular en el sistema
nacional de planeacion democratica, y los criterios para la comulacion, instrumentacion, control y evaluacion del plan y los
programas de desarrollo. Asi mismo determinara los 6rganos responsables del proceso de planeacion y las bases para que el
Ejecutivo Federal coordine mediante convenios con los gobiernos de las entidades federativas e induzca y concierte con los
particulares las acciones a realizar para su elaboracién y ejecucion.

En el sistema de planeacion democrética, el Congreso de la Union tendra la intervencion que sefiala la ley.
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de la actividad econémica, social, politica y cultural, tiene como propésito la transformacion
de la realidad del pais de conformidad con las normas, principios y objetivos que la propia
Constitucion y la Ley establecen.

En la logica de la planeacion normativa, el Sistema Nacional de Planeacion Democratica se
constituye en un conjunto de relaciones entre diversas dependencias de diferentes ambitos
de gobierno y las agrupaciones e individuos de la sociedad. Desde la misma constitucion, el
Sistema Nacional de Planeacibn Democratica aspira a fomentar las relaciones
intergubernamentales que de acuerdo con Anderson (1997: 71) se pueden definir como un
cuerpo importante de actividades o de interacciones que ocurren entre unidades
gubernamentales de todos tipos y niveles dentro del sistema federal.

Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal

En 1979, se constituy6 el actual Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal (SNCF), entrando
en vigor el primero de enero de 1980. En éste, se establecen el conjunto de disposiciones y
organos que regulan la cooperacion entre la Federacion y las Entidades Federativas,
incluyendo el Distrito Federal, con la finalidad de lograr una 6ptima administraciéon de los
ingresos tributarios y vigilar el cumplimento de las disposiciones fiscales.

Con el nacimiento de dicho sistema, el Gobierno Federal, por conducto de la Secretaria de
Hacienda, y los gobiernos de las Entidades por medio de sus érganos hacendarios,
participan en la ministracion de los recursos a estados y municipios, estableciendo
mecanismos puntuales para la revision de las cuentas publicas de los tres d&mbitos de
gobierno.

Para la operacion del SNCF, a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, se le otorgaron
facultades para dar seguimiento y difusion a la planeacién, normatividad, programacion y
evaluacion, asi como emitir lineamientos en el ambito de la colaboracién administrativa en
materia fiscal federal, entre la Federacion y las Entidades Federativas.

REALIDADES

El Sistema Federal Mexicano

Desde la teoria, el federalismo es un arreglo politico-institucional que implica una distribucion
funcional y territorial. Considerando las diferencias, lo comun en los Estados federales es:
1) La existencia de un pacto o arreglo institucional entre ambitos y poderes de gobierno, 2) la
subordinacion de poderes y entidades a la Constitucion, cuya modificacién soélo puede
hacerse con representantes especiales (Diputados y Senadores) de los pueblos que integran
el Estado y 3) el garantizar la autonomia y equilibrio entre &mbitos de gobierno federal y
estatal en el que ningun poder esta por encima de otro.

También desde la teoria, se trata de una forma de organizacién institucional que persigue la
descentralizacion politica y administrativa del aparato gubernamental, creando un poder
soberano (el gobierno federal), en el que las entidades locales se encuentran representadas,
a la vez que son soberanas en sus territorios y sociedades.

En la realidad, en México ha imperado la idea de que el desarrollo nacional es una tarea
impulsada y encomendada al gobierno Federal, donde estados Yy municipios
involuntariamente se suman sin importar del todo sus condiciones particulares, inhibiendo en
alto porcentaje la posibilidad de que las regiones impongan el ritmo y rumbo de la nacion
como se aspira en cualquier sistema federal en el mundo. Como lo sefiala Ziccardi (2003:
324), existen diferentes tipos de federalismo, coexistiendo con las mas variadas formas de
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gobierno, algunas de las cuales son claramente opuestas a lo ideal, puesto que han
generado centralismo, autoritarismo y presidencialismo como en el caso mexicano.

Partiendo de los desajustes observados en el sistema federal mexicano, en el sexenio del Dr.
Ernesto Zedillo Ponce de Ledn (1994-2000), se propone un nuevo debate nacional que se
denominé “el Nuevo Federalismo”,* planteamiento que sin duda proponia una exhaustiva
discusion sobre el federalismo mexicano que evidentemente no habia funcionado. Desde la
denominacion, el nuevo federalismo pretende replantear y revisar los pilares que
histéricamente habia sostenido el sistema federal en México. En este sentido, el nuevo
federalismo representa una estrategia por parte del gobierno mexicano para establecer un
equilibrio distinto entre los dmbitos de gobierno. En el fondo, como lo sefala Del Castillo
(2000: 89), se trata de un esfuerzo por marcar una corresponsabilidad en el ejercicio de
gobierno y tiene su origen en necesidades econdmicas y politicas. En lo econdémico, el
modelo de competencia exige un uso cada vez mas eficiente de los recursos publicos
escasos en todas las esferas de gobierno. En lo politico, la funcionalidad del poder depende
del nuevo arreglo de pesos y contrapesos dentro del sistema politico; ademas, la emergencia
de la Sociedad Civil y las Organizaciones no gubernamentales exigen pluralidad y apertura.
Los cambios en la Coordinacion Fiscal y la Planeacion del Desarrollo implementados en el
nuevo federalismo son relativamente importantes ya que el impacto de los incrementos de
recursos financieros asignados a los estados y municipios se diluyen ante los contratiempos
econdmicos que regularmente enfrenta el pais. Asi, las responsabilidades siguen creciendo,
con los procesos de descentralizacion o federalizacion, a un ritmo mayor al de los recursos.
Ademas, las partidas asignadas a los gobiernos locales para invertir en infraestructura son
muy bajas. En general se sigue dependiendo de la inversion federal para los grandes
proyectos estatales. Por su parte, los municipios sufren una doble dependencia, de la
federacion y el gobierno del Estado.

Como se sefala lineas arriba, desde 1983, formalmente el desarrollo nacional se concibe
desde el enfoque sistémico, en un Sistema Nacional de Planeacién Democratica, donde
Federacion, Estados y Municipios, bajo la cohesion del Pacto Federal se comprometen a
trabajar coordinadamente para alcanzar las grandes aspiraciones nacionales; sin embargo,
éste sistema fomenta una relacion vertical entre ambitos de gobierno, donde estados y
municipios se subordinan a la federacién para generar una serie de documentos normativos,
conocidos tradicionalmente como Planes Nacional, Estatales y Municipales de Desarrollo.

La manera en que se establecen las relaciones formales e informales entre &mbitos de
gobierno en México, de acuerdo con Wright (1997: 105) se puede definir como de autoridad

* Extracto del discurso pronunciado por el Presidente de la Republica, Ernesto Zedillo Ponce de Ledn en la inauguracion
del Foro Nacional: Hacia un Auténtico Federalismo realizado el 29 de marzo de 2005 en Guadalajara, Jalisco. “Hoy en
Meéxico el centralismo es opresivo y retrograda, socialmente insensible e ineficiente. Por eso es mi convicciéon que en el
umbral del siglo XXI México debe avanzar hacia un renovado federalismo; un federalismo que se traduzca en el ejercicio
pleno de la soberania estatal y de la libertad de los municipios; un federalismo que fortalezca el ejercicio de las facultades
de cada gobierno local y que nutra la confianza de cada comunidad en sus autoridades; un federalismo que se sustente en
una nueva distribucion de recursos, responsabilidades, atribuciones y capacidad real de decision. En la construccion de ese
Nuevo Federalismo es imperativo llevar a cabo una profunda redistribucion de autoridad, responsabilidades y recursos del
gobierno federal hacia los drdenes estatal y municipal de gobierno.

Es mi conviccidn que el gobierno federal debe ceder espacios reales de accion gubernamental a los estados y municipios, y
que ello no significa debilitamiento de su autoridad.”

En 1995 el gobierno federal inici6 un proceso de descentralizacidn de sus servicios (principalmente salud y educacién) con
el fin de imprimir mayor eficiencia a la operacion de los mismos. Este proceso se denomind “Nuevo Federalismo” y fue
orquestado por el presidente Ernesto Zedillo Ponce de Leon. La descentralizacion impulsada en el marco del “nuevo
federalismo” fue mucho mas ambiciosa en sus objetivos, buscando reservar para la autoridad federal funciones de tipo
normativo y regulatorio, dejando a las entidades federativas la prestacion directa de los servicios.
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Inclusiva (ver grafico 1), en este modelo las relaciones de autoridad son jerarquicas y
supone que el gobierno nacional busca expandir su proporcién de poder ejercido sobre los
estados y las localidades. Para conseguirlo hay dos estrategias posibles: una es reducir los
poderes y competencias de los estados y localidades o de ambos; la segunda es hacer
crecer el circulo de poder del gobierno nacional fuera o mas alla de las competencias de
estados y localidades.
Partiendo de los desajustes estructurales en materia de coordinacién gubernamental que en
la practica se identifican en México, y con la intencion de contrarrestarlos y fomentar
verdaderos esquemas de descentralizacion o federalizacion, el mismo Wright propone el
modelo de autoridad traslapada (ver grafico 1), en ésta los espacios de gobierno coinciden
parcialmente entre si. Las relaciones que se dan son interdependientes y el patron de
autoridad es la negociacion. La concurrencia entre los circulos supone tres caracteristicas
principales:
a) Areas sustanciales de operaciones gubernamentales que involucran unidades (o
funciones) de caracter nacional, estatal y local simultaneamente;
b) Las areas de autonomia o jurisdiccion propia y total discreciébn son comparativamente
pequenas;
c) El poder e influencia de cualquier jurisdiccién (o funcionario) es significativamente
limitada.
Estos limites producen una situacién de autoridad negociada. En general, este modelo
supone un fuerte contacto intergubernamental, las areas de autonomia estan limitadas al
igual que el poder y ello obliga a los acuerdos y el consenso para realizar los programas y
actividades de gobierno.
Aunque existe una velada pretension por fomentar las relaciones intergubernamentales en
México, producto de las interacciones que el Sistema de Planeacion Democratica y el de
Coordinacion Fiscal fomentan entre diferentes ambitos de gobierno, es evidente, como lo
sefiala Wright (1997:55) que el término (relaciones intergubernamentales) y esencia que
surge en Estado Unidos durante el decenio de 1930, sigue siendo una expresion
relativamente obscura y mal comprendida en el caso mexicano.
La equivocada concepcidon del término “relaciones intergubernamentales” y las deficiencias
del Sistema Nacional de Planeacion Democratica son numerosas y producto de las
dindmicas politicas y administrativas que caracterizan a cada region y localidad. Por una
parte, se transita de un sistema de coordinacion intergubernamental desconcentrado a uno
descentralizado, donde las dependencias gubernamentales ubicadas en estados y
municipios no tienen las capacidades, aptitudes y conocimientos suficientes para enfrentarlo.
Por otra parte, impera la tradicion ampliamente arraigada que percibe como improductivas
las relaciones de poder que se establecen entre municipios o entre entidades federativas.
En esta desigual cooperacion gubernamental, uno de los recursos a los que se acudié de
manera sistematica para tratar de salvar los fracasos de la planeacion normativa, fue la
coordinacion gubernamental —como un supuesto elemento modernizador de la
Administracién Publica en México-, y la consecuente creacion de oficinas coordinadoras de
programas. Las coordinaciones parecian tener “ciertas ventajas”; una de ellas consistia en
gue se les asignaban recursos presupuéstales por programa, razén por la cual no se incluian
en el presupuesto federal, y otra, que normalmente dependerian del presidente, lo que
condicionaria el apoyo y el éxito de los programas.
En esta evaluacion de los dos grandes sistemas que sostienen la coordinacion
gubernamental en México, habria que evaluar también qué tanto —como lo sefiala la misma
Constitucion Federal en el articulo 25- han contribuido al fortalecimiento de la soberania
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nacional y el régimen democratico, y en que porcentaje garantizan el pleno ejercicio de la
libertad y la dignidad de los individuos.

Sin duda alguna la respuesta a la evaluacion que se plantea en el parrafo anterior no tendria
resultados satisfactorios. Si bien es cierto que en México desde 1996 se ha fortalecido el
régimen democratico, y que gradualmente con el cambio de partido politico en el poder (afio
2000) se respeta la libertad y la dignidad de los individuos, también queda claro que en estos
avances no hay ninguna contribucion directa de los sistemas nacionales de planeacion y
coordinacion fiscal. Estos avances son producto del fomento de valores y libertades en el
pasado censurados, y tienen su origen en el protagonismo que la sociedad civil impone en
los asuntos publicos, y en la trasparencia y legitimaciéon que han construido muy pocas
instituciones del Estado mexicano.

Otra variable interesante para la reflexion, es el momento histérico en el que surgen los dos
grandes sistemas referidos. El de Coordinacion Fiscal en 1979 y el de Planeacion
Democratica en 1983, década —la de los ochenta- que estuvo caracterizada por documentar
innumerables excesos del autoritario sistema politico mexicano del siglo XX, contexto que
veladamente queda plasmado en los motivos y considerandos que dieron origen a dichos
sistemas nacionales. Una disposicién juridica (como es el caso) siempre esta determinada
por el momento en el que surge, factor que puede ayudar a explicar en el presente, la
necesidad de replantear su funcionalidad en un régimen que transita a la democracia, y en
una sociedad participativa, exigente y que demanda resultados.

En el momento que se conciben, el SNPD como el SNCF politicamente representaron dos
estupendos mecanismos que en la realidad demuestran la vocacion centralista de la
republica y en la forma garantizan los procedimientos para mantener la dependencia,
principalmente econdémica, de las entidades federativas y los municipios. Teniendo como
fundamento un federalismo tradicional y poco flexible, ambos sistemas son fiel expresion de
un modelo presidencial que como lo afirma Hurtado (2001: 68) estuvo integrado por tres
componentes basicos: 1.- Los propios de un modelo presidencial; 2. Un conjunto de
instituciones y normas (régimen politico) que le otorgaron importantes atribuciones al titular
del Ejecutivo, y 3. Una amplia gama de préacticas y relaciones (sistema politico) del
presidente con otros actores politicos para la toma de decisiones.

Se puede afirmar entonces que el SNPD y el SNCF fueron en su momento, importantes
“brazos ejecutores” del poder formal, pero también de las facultades metaconstitucionales
(reglas no escritas o poder informal) del presidente, que hicieron depender de su voluntad el
rumbo del desarrollo nacional, el destino de la alta clase politica, y el devenir de las fuerzas
politicas opositoras. ElI hegemdnico binomio conformado por el partido de Estado, y un
Presidente en exceso poderoso, tuvieron desde el mismo texto constitucional el aval para
conducir arbitrariamente la planeacion nacional y la distribucion de los recursos econdmicos
a los gobiernos estatales y municipales.

El Papel del Municipio en el Sistema Federal Mexicano

La revalorizacion de los sistemas de gobierno democréaticos sefialan al municipio como el
ambito de gobierno mas proximo a la ciudadania y, por tanto, el espacio ideal para avanzar
en la construccién de la democracia. Es en el municipio donde se inauguraron y se da con
mas frecuencia la alternancia entre partidos politicos, por ello el papel del municipio en el
sistema federal mexicano es prioritario no sélo como el escenario donde los cambios sociales
toman forma, sino también porque es el espacio mas desprotegido como resultado del
desigual esquema de coordinacion gubernamental que priva en México.

Es prioritario contrarrestar la cultura de la dependencia econOmica y politica que esta
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profundamente arraigada en el pueblo mexicano, rebasando la frontera gubernamental y
desalentando la posibilidad de que los ciudadanos, la comunidad y los actores locales sean
determinantes para la toma de decisiones entre el gobierno y los ciudadanos. Actualmente
en el grueso de la poblacién sigue imperando la idea de que la totalidad de los asuntos
publicos, y sus soluciones, son responsabilidad exclusiva del gobierno, y que estados y
municipios se deben subordinar a la disposicion federal.

En la actualidad mexicana, una discusion fundamental se centrard en el ambito
gubernamental que tiene la vocacion natural de generar y procurar el desarrollo. Por un lado
la concepcion tedrico federalista, pero en la practica centralista y acaparadora, que
normativamente —mas que por coincidencias- obliga a participar en un Sistema Nacional de
Planeacion Democratica, y de Coordinacion Fiscal que generan una altisima dependencia de
estados y municipios en materias como la planeacion y la distribucion de recursos; o, por otro
lado, pugnar por un esquema de coordinacion gubernamental que surja en los gobiernos
locales, y que en un contexto de competencia y globalizacion fomente las fortalezas
municipales creando alternativas viables para trazar su camino de cara al futuro.

Parte de los desafios que enfrenta el federalismo en México, consiste en hacerlo funcional
desde el mismo marco juridico, tomando en cuenta las diferencias étnicas, ideoldgicas,
culturales, linglisticas, que privan en la heterogénea sociedad mexicana, donde
disposiciones legales universales son una camisa de fuerza para aquellos espacios con
grandes potencialidades, y un escollo dificil de superar para los municipios sumidos en la
marginacion. Este tipo de fronteras juridicas han propiciado un México con dos caras: un
norte cada vez mas industrializado e integrado a la economia nacional e internacional y un
sur, que a pesar de los esfuerzos por descentralizar recursos y facultades a estados y
municipios, en la actualidad es cada vez mas pobre.

Como lo sefiala Ziccardi (2003:329), el debate actual del federalismo y la democracia en
México exige elaborar propuestas que permitan revertir las marcadas desigualdades que
prevalecen entre el centro y las regiones, entre el norte y el sur, entre las ciudades ricas y las
pobres, entre quienes en el interior de las mismas acceden a condiciones de vida excelentes,
comparables a cualquier metropoli del mundo, y quienes deben soportar carencias y
deficiencias en acceso a los bienes y servicios basicos. Es decir, se trata de abordar la
territorialidad de la democracia.

El debate actual: Descentralizacion vs Centralizacion

Las nuevas condiciones econdmicas, politicas y sociales presentes en las ultimas dos
décadas en casi todos los paises del mundo, paralelamente han impulsado un reacomodo
de las estructuras nacionales e internacionales. Este conjunto de tendencias ha llevado a la
busqueda de esquemas mas abiertos, competitivos y participativos; sin embargo, en la
actualidad estos esquemas todavia no se pueden catalogar sino como iniciativas o
propuestas de cambio que dan mas una idea de transicion que de reacomodo definitivo. De
acuerdo con Cabrero (2000: 17), en el escenario imperante, las politicas descentralizadoras
constituyen esfuerzos encaminados a dos grandes objetivos: imprimir mayor agilidad y
eficiencia al aparato estatal, y legitimar la accion del Estado ante la sociedad.

Las politicas descentralizadoras o la descentralizacion misma, regularmente es presa de un
debate conceptual, ya que existen vertientes administrativas, politicas y econémicas sobre el
mismo término. La complejidad de un fenbmeno de esta naturaleza obliga a adoptar una
vision amplia y diversa para tener capacidad de aprensién del fenémeno, por lo que es
indispensable partir de la base que la descentralizacion es un proceso dinamico, relativo y
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contextualizado en un momento determinado, no es posible, por lo tanto, utilizar el concepto
de descentralizacibn como un atributo institucional, sino como un conjunto de tendencias que
se pueden o no manifestar dentro de la evolucion de un sistema mas amplio.

El proceso de descentralizacidon esta constituido en su naturaleza profunda como un proceso
gue intenta revertir una tendencia de centralizaciéon y concentracion del poder de decision,
asi como de los recursos que permiten el ejercicio de éste. El significado especifico de lo
anterior es que todos los procesos de descentralizacion tratarian en principio de transitar de
una estructura casi monopdélica de poder a una de tipo oligopdlica donde se pueden detectar
una gama de nucleos periféricos de decision con un nivel considerable de autonomia relativa
en relacion con el nucleo central de decision. Todo proceso de decision, por tanto, deberia
ser un proceso que resultara de la participacion conjunta del nucleo central y de los ndcleos
periféricos. La descentralizacion, desde este punto de vista, debera tender a conformar
estructuras decisorias de tipo consensual y no autocraticas, lo cual implica un sistema de
relaciones entre los nucleos basadas en acuerdos, negociaciones y concesiones, mas que
un proceso coercitivo, unilateral y dominante del nucleo central. (Cabrero 2000:81-82)

Las experiencias por descentralizar la vida administrativa de las estructuras gubernamentales
en México y el mundo ha arrojado diversos resultados, encontrando experiencias exitosas
gue en la mayoria de los casos se ubican en los paises industrializados, y negativas que
regularmente se documentan en los paises subdesarrollados o en vias de desarrollo. En las
experiencias negativas es comun encontrarse esfuerzos que tuvieron su frontera en la
desconcentracién administrativa, a través de la cual los gobiernos han delegado algunas de
sus funciones en niveles mas bajos de la pirdmide burocréatica pero dentro de los mismos
organismos o delegaciones regionales, estatales o municipales.

En la actualidad el caso mexicano, al igual que el de muchos paises, se encuentra estancado
sin haber logrado consolidar un modelo mas descentralizado. En la mayoria de los casos se
ha privilegiado la desconcentracion, y no, la descentralizacion. De acuerdo con Cabrero
(2000: 39), en las experiencias de descentralizacion se han podido observar ciertos
problemas u obstaculos comunes. Los mas importantes son:

1.- La falta, a escala local, de personal capacitado para hacer frente a sus propias
necesidades y a las nuevas funciones delegadas por la administracion central.

2.- La falta de autonomia financiera, por la cual los gobiernos locales siguen siendo muy
frecuentemente dependientes del gobierno central para la obtencion de recursos
economicos.

3.- La renuencia del gobierno central para entregar el poder de decision suficiente a los
gobiernos locales, quedando éstos muy frecuentemente en una situacion de dependencia de
las decisiones del gobierno central respecto a los asuntos locales.

Los retos del presente para el sistema federal mexicano, y en lo particular para los esquemas
de coordinacion gubernamental, estriban en que la planeacién normativa —aquella que
emana de la Constitucion Federal- sea sustituida gradualmente con ejercicios de planeacion
institucional de largo aliento que erradiquen la subordinacion politica-administrativa y que
fomentan la rendicidbn de cuentas, evaluacion de resultados y la reorientacion de las
decisiones. Estos ejercicios de planeacién alternativos modificardn considerablemente la
concepcion tradicional, ya que se trata de invertir el proceso de planeacién, adoptando un
esquema horizontal donde los @mbitos de gobierno interactian, no se subordinan, y donde
las necesidades locales son la base del desarrollo nacional. También es necesario modificar
la concepcién anquilosada de la coordinacion fiscal, que hace gala de la desconfianza que
existe sobre estados y municipios para recaudar recursos de manera eficiente.
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El federalismo moderno y funcional, exige potestades y facultades de mayor importancia para
estados y municipios que sin dejar de lado el pacto federal y las necesidades de la
federacion, interactien y no se subordinan, validando las soberanias estatales y la libertad
municipal.

Finalmente, la reforma del Estado Mexicano es necesaria e impostergable. Los arreglos
institucionales y sus expresiones juridicas y operativas que hicieron funcional el sistema
politico mexicano durante el siglo XX, ahora son obsoletos y poco democréticos. El partido
de Estado y hegemonico, el presidencialismo, el sometimiento politico y econémico de
estados y municipios son parte del pasado. Ahora, la transicion a la democracia
caracterizada por la competencia politico-electoral, elecciones libres y transparentes, el
avance gradual en el respeto a los derechos fundamentales del hombre, y una sociedad que
participa directamente en los asuntos publicos, obligan a realizar una reforma estructural
y —para el caso que nos ocupa- administrativa, que garantice que las instituciones del
presente como lo sefiala José Juan Sanchez (1998: 225), superen la centralizacion excesiva
e improductiva, el letargo de las decisiones, la obsolescencia tecnologica y el burocratismo
gue inhiben las energias privadas y sociales y desmotivan al personal del sector publico. En
suma, transitar de una administracién publica corrupta, burocratica y sobreregulada, a una
honesta, eficiente y desregulada que haga funcional las responsabilidades gubernamentales,
y sobre todo resuelva los principales problemas sociales que aquejan al pais.
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GRAFICO 1

Modelos de relaciones nacionales, estatales y locales
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FUENTE: Wright, Deil S. (1997), Para Entender las Relaciones Intergubernamentales.
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