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INTRODUCCION

Ante 1a exigencia de estados y municipios de lograr un sistema mds justo y eficiente
de coordinacién hacendaria entre los tres drdenes de gobierno, se¢ necesita un nuevo
federalismo fiscal.

La evolucidn histérica de nuestro pais ha puesto de manifiesto en los taltimos afios
1a necesidad de una transformacion politica, econdmica y social.

En este sentido, la reforma del Estado Mexicano promovida por el gobierno de la
Republica tiene como propdsito orientar a la reflexion y la participacion democratica
de los diversos actores politicos en la bisqueda de nuevas lineas de accién para
fortalecer la organizacion del Estado, su capacidad de respuesta a 1a dinamica social
y establecer bases firmes para que nuestro pais sea una nacién digna del siglo XXI.

Uno de los retos para cl Estado es ¢l fortalecimiento de su Federalismo que ayude a
la construccidn de un sistema de competencias mds acorde con los nuevos escenarios
politicos-sociales, la consolidacidén de una efectiva coordinaciéon intergubernamental
y ¢l fortalecimiento del municipio libre como base del gobierno del pais.

Los procesos de insercidn en los mercados internacionales, la llamada
globalizacién, y de cambios politicos (democratizacién) en México durante los
ultimos anos han llevado a una mayor descentralizacidon de los recursos publicos y
una demanda politica para que el federalismo se convierta en la manera idénea de
llevar a cabo la gestion gubernamental.

Se ha buscado que ¢l federalismo fiscal sea el instrumento por medio del cual los
gobiernos (federal, estatal y municipal) realicen sus funciones de manera mds
efectiva y con rendimicento de cuentas a la ciudadania.

La globalizacién impacta de manera muy diferente a las distintas regiones
mexicanas, porque varian en cuanto a su acceso a los mercados, su infraestructura
fisica o su inscrcion a los flujos de comercio, finanzas y tecnologia, dependiendo de
las ventajas competitivas localizadas que se han generado a lo largo de los afos.

La liberalizacién econdmica, si ha mejorado las condiciones del pais, también
marca de forma especial las diferencias entre regiones pobres y ricas, pues los
beneficios del libre comercio se distribuyen regionalmente, en proporcion directa
con las desigualdades existentes.

las regiones ricas, con mejores gobiernos, mejor infracstructura y mas capital
humano, presionan al gobierno federal para tener un federalismo fiscal en el que se
conserven las recursos financieros en la localidad en que son gencrados, o que les
permite continuar en un “circulo virtuoso™ de crecimiento.

Los estados pobres buscan que el federalismo fiscal dé preferencia a programas y
politicas publicas que compensen las desventajas iniciales ¥ redistribuyan recursos a
favor de los estadas ¥y municipios mds pobres.



Cambiar instituciones fiscales o politicas serd dificil. Los actores politicos no tienen
incentivos para cooperar en la Reforma, sino que tienden a buscar una especie de
desquite con el centro y concentrar sus esfuerzos en obtener recursos y mejorar el
trato que recibe su localidad especifica por parte del gobierno federal.

Para construir este nuevo federalismo, los actores politicos tienen que superar
obsticulos gencrados por los propios procesos de  descentralizacion y
democratizacién vividos en los tltimos afos.

Para atenuar la desigualdad regional del pais se requiere que el federalismo sea
visto como un juego de suma positiva en que todos ganan por pertenecer a la misma
federacion; y en ¢l que un gobierno federal debe ser lo suficientemente fuerte como
para aportar bienes publicos que beneficien a todos los miembros de la federaciédn.

La autonomia municipal en AMéxico aun no estd presente de manera real, ya que en
varios estados de la republica, los planes y programas de desarrollo municipales
deben ser aprobadas por el Ejecutivo estatal. Es necesario realizar reformas a nuestra
Carta Marga que definan de manera muy especifica las facultades a nivel federal,
estatal y municipal.

La propuesta de una mayor autonomia del municipio no busca que el gobierno
federal abandone las funciones de seguimiento, control y evaluacién qtie le otorga la
Constitucién, pero si que disminuya la tutela que se tiene sobre los ayuntamientos,
permitiéndose que scan autogestivos para poder tomar mejor sus decisiones respecto
de sus necesidades.

El municipio, al ser l1a instancia que puede atender de mejor manera las demandas
de la poblacién y territorios que lo conforman puede generar incentivos a la
inversidn privada en busca dec mejores niveles de desarrollo, lo cual no podra
lievarse a cabo de seguir con la imposicidn de politicas centralizadoras que 1o tinico
que logrardn es agudizar cl desarrollo desigual y asincrdnico entre regiones, estados
y municipios amenazindose la viabilidad de la federacion.

El combate a la pobreza extrema en México como un problema nacional, podra
tener los resultados esperados a través de una mayor inversion en educacion y salud.
Los recursos de los ramas 26 y 33, son importantes para las estados y municipios
con alto grado de marginacion, porque a corto plazo no cuentan c¢on muchas
posibilidades de desarrolio, por lo que se debe dar importancia al nivel de poblacién
y al grado de marginacion.

El presente trabajo esta planteado de la siguiente manera: La primera parte es “Ly
Estructura del Goluerno Feders! Mexrcano™, que describe los tres éndenes de
gobierno (federal, estatal y municipal), desde ¢l punto de vista horizontal y vertical.
Trata también de la forma en que éstos se¢ componen .

El siguiente capitulo“Atervo Conceptual”™, describe la temdtica bajo la cual se
desarrolla el Federalismo, desde sus difercntes formas y  definiciones; hasta los
diversos modelos de Federalismo que existen.



En el capitulo “Antecedentes del Federalismo” se hace una resefiz de este modelo
en la historia politica del pais, desde la ctapa de la Independencia hasta la
administracién del Dr. Ernesto Zedillo., ¢je de la investigacion.

Después continua “federslisrmo Fiscal” , que es la explicacidn tedrica de cémo sc
lleva a cabo la reparticién de las participaciones a los estados y municipios. La
manera en que sc distribuyen histédricamente hasta la actualidad. Aborda también la
forma en que se clasifican el gasto y 10s ingresos.

“£1 Impacto del Federalismo en la econommis™ trata de la manera en que de llevarse
a cabo el Federalismo, como se ha planteado, repercutira en los érdenes de gobierno
estatal y municipal, quienes serian lo mas beneficiados, asi como atribuciones y
obligaciones de los estos gobiernos ante sus representados.

“El Nuevo Federalismo 1995-20007 analiza si de verdad se cumplicron las metas
que este presidente se propuso en su sexenio, en lo referente al Federalismo, por
supuesto.

E!l capitulo “Avances y Fropucstas” aborda los adelantos que en materia de
Federalismo s¢ refiere , principaimente desde ¢l gobierno Federal, asimismo se
recopilan las propuestas hechas por os sectores publico y de docentes, asi como la
hecha entonces por Vicente Fox Quesada y demas partidos politicos

Por ultimo “Expctativas, perspectivas y soluciones”™ hace el recuento de todo el
trabajo presentado, para analizar si ¢l camino tomado hacia esta forma de gobierno
es el correcto.

A mancra de anexo s¢ presenta “frograms para un Nucevo Federalismo™ que es la
propuesta que el entonces Ejecutivo Federal realizd para llevar a cabo esta tarea,
abarca desde la manera en que se formuld el Programa, hasta la manera en que s¢
desarrolld; ademas de diferentes cuadros.



1. ESTRUCTURA DEL GOBIERNO FEDERAL MEXICANO

La estructura de gobierno mexicano divide el poder publico en dos sentidos,
vertical y horizontal, de acuerdo con los planteamientos comunes de los sistemas
federales. Verticalmente, se divide en tres érdenes de gobierno: central, estatal y
municipal. Horizontalmente, el poder del gobierno central se divide en Poder
Ejecutivo, Poder Legislativo y Poder Judicial. El objetivo de esta divisién y las
funciones de cada uno es servir como un sistema de pesos y contrapesos en la
emisidén de leyes, la administracién de los recurses publicos y la vigilancia del
cumplimiento de 1a ley.!

La libertad de las entidades federativas estd limitada por 1a Constitucién Folitica de
los Estados Unidos Mexicanos. Los estados deben adoptar como base de su divisidén
territorial, politica y administrativa al municipio, la unidad mads pequecfa de
gobierno que define la Constitucién (cuadros 1 y 2).

La estructura del gobierno municipal se conforma de un Ayuntamiento dirigido
por ¢l cabildo ¢ integrado por el presidente municipal y un numero determinado de
sindicos y regidores.

lLa ingcnieria constitucional del federalismo mexicano ha propiciado la existencia
de un gobierno federal fuerte, capaz de asegurar el predominio del poder ejecutivo
frente a los poderes legislativo y judicial, para que su intervencién en la solucidén de
conflictos con y entre estados sea acordada facilmente.

1.1 Poder Ejecutivo

La preeminencia del poder ¢jecutivo sobre ¢l poder legislativo y judicial se¢ basd en
la existencia de un partido hegemodnico que englobd los intereses de la clase politica
mexicana. El presidente, ademas de ser jefe del gobierno, era jefe maximo del Partido
Revolucionario Institucional. La subordinacion de los poderes legislativo ¥ judicial
derivé en la creacidn de un sistema presidencialista, que anuld la funcidon de pesos y
contrapesos dentro del sistema politico.

El ejercicio del Supremo Pader Ejecutivo se depasita en una sola persona, a quien se
le denomina “Presidente de los Estadas Unidos Mexicanos™, su cleccidn es directa;
ejerce su cargo por un lapso de seis anos y después de transcurrido este tiempo, no
puede volver a desempenarlo.?

Entre sus facultades y obligaciones, se encuentran:

* “Promulgar y cjecutar las leves que expida el Congreso de la Unidn, proveyendo
cn la esfera administrativa a su exacta observancia,

* Nombrar y remover libremente a los secretarios del despacho, remover a los
agentes diplomaticos ¥ empleados superiores de Hacienda, y nombrar y remover
libremente a los demas empleados de la Union, cuyo nombramiento o remocion no

1 Rowland, Allison y Caire, Georxina, fodkerliseno v foderalissno Ffimal en Mdéxsoa Una
Introaduccson
Z Constitucién Folitica de los Estados Unidos Mexicanos 2001, 134° Edscion.
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esté determinado de otro modo en la Constitucién o en las leyes;

e Nombrar los ministros, agentes diplomaiticos y cénsules generales, con aprobacién
del Senado.

* Nombrar, con aprobacién del Senado, los coroneles y demas oficiales superiores
del Ejército, Armada y Fuerza Aérea nacionales y los empleados superiores de
Hacienda;

e Nombrar a los demas oficiales del Ejército, Armada y Fuerza Aérea nacionales con
arreglo a las leyes;

e Disponer de la totalidad de la Fuerza Armada permanente, o sca del Ejército
terrestre, de la Marina de Guerra y de la Fuerza Aérea, para la seguridad interior y
defensa exterior de la Federacioén;

* Disponer de la Guardia Nacional para los mismos objetos, en los términos que
previene la fraccién 1V del articulo 76 constitucional.®

* Declarar la guerra en nombre de los estados Unidos Mexicanos, previa ley del
Congreso de la Uniodn;

* Designar, con ratificacién del Senado, al Frocurador General de la Republica;

e Dirigir la politica exterior y celebrar tratados internacioncs, sometiéndolos a la
aprobacién del Senado. Observara la sutodeterminaciéon de los pueblos, la no
intervencion, la solucion pacifica de controversias, la proscripeion de la amenaza o
el uso de la fuerza en las relaciones intermacionales, la igualdad juridica de los
estados, la cooperacidén internacional para ¢l desarrollo, y 1a lucha por la paz y
seguridad internacionales.

* Convocar al Congreso a sesiones extraordinarias, cuando lo acuerde la Comisidn
Permancente;

e Facilitar al Poder Judicial los auxilios que necesite para el ejercicio expedito de sus
funciones;

e Habilitar toda clase de puertos, establecer adunas maritimas y fronterizas y
designar su ubicacion;

* Conceder, conforme a las leyes, indultos a los reos sentenciados por delitos de
competencia de los tribunales federales y a los sentenciados por delitos del orden
comun en ¢l Distrito Federal;

e Conceder privilegios exclusivas por tiempo limitado, con ameglo a la ley
respectiva, a los descubridores, inventores o perfeccionadores de 2lgin ramo de la
industria;

* Cuando la Camara de Senadores no esté en sesiones, ¢l Presidente de la Republica
podra hacer los nombramientos de los ministros, agentes diplomaticos, consules
generales, los coroneles y demas oficiales superiores del Ejército, Armada y Fuerza
Aérea nacionales vy los empleados superiores de Hacienda v al Procurador General
de la Republica, con aprobacion de la Comisidn Permanente;

e Presente a consideracion del Senado, la terna para la designacion de Ministros de la
Suprema Corte dc Justicia y sostener sus licencias y renuncias a la aprobacién del
propio Senado.™*

3 Facultades exciusivas del Senado.
4 Ibidem 2



El sisterma de pesos y contrapesos en México se aleja de generar los resultados que
deberian producirse en un sistema federal debido a la excesiva centralizacion del
poder que ha caracterizado el sistema politico mexicano necutralizando al sisterma
encargado de conseguir un equilibrio entre los poderes. Se expone que el resultado
de la presencia de elementos no juridicos del sistema politico desvian el objetivo real
del federalismo; por otro lado, la concentraciéon del poder y el centralismo del
sistema politico son ¢! resultado de las disposiciones juridicas que deteyminan el
disefo institucional.

1.2 Poder Legislativo

El Poder legislativo estd depositado en el Congreso General, que se compone de la
Camara de Senadores y la Ciamara de Diputados.

Desde ¢l reestablecimiento del Senado en 1874, tuvo como objetivo primordial ser
érgano supervisor del Ejecutivo, mas carecid de facultades para hacerlo.

A diferencia de otras federaciones, la funcién bdsica de los miembros del Scnado
mexicano es moderar las decisiones de la Cdmara de Diputados, no como
representante de las entidades de la federacidn, sino como un 6rgano al servicio del
Ejecutivo Federal. Es posible obscrvar que la ingenieria constitucional no estd
dirigido al objctivo de representar a los estados, ni ejerce un contrapeso sobre las
decisiones del gobierno central.®

Esto es consecuencia, tanto en el Senado como en la Cdmara de Diputados, de dos
elementos fundamentales: la no recleccidn y la existencia de un sistema de partidos
hegemoénico.

1.3 Poder Judicial

El Poder Judicial en México se deposita en cortes y tribunales, incluyendo la
Suprema Corte de Justicia, ¢! Tribunal Electoral, los Tribunales Colegiados y
Unitarios de Circuito, los Juzgados de Distrito y un Conscjo de 1a Judicatura Federal.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacidén estd formada por once ministros, los
cuales son nombrados por ¢l Senado, su nombramiento dura quince afos y no
pueden ser removidos de su cargo, excepto por falta a la Ley de Servidores Publicos.
Las magistrados de Circuito y los Jueces de Distrito son nombrados y adscritos por el
Consejo de la Judicatura Federal, érgano administrativo del Poder Judicial,

Las principales reformas orientadas al fortalecimiento del Foder Judicial suceden al
iniciar el sexenio de Ernesto Zedillo. En 1997 s¢ introduce el derecho de justicia
como una garantia individual para 10s ciudadanos; y en 1994 se observa un avance
en el principio de inamovilidad de los magistrados, aunque no de los jueces. Se
establecen las acciones de inconstitucionalidad y se legitima la participacion de los
municipios para iniciar controversias constitucionales. Esta reforma unicamente
modificd el Poder Judicial Federal, pero en el nivel estatal continua pendiente el

3ldem 2




establecimiento de una carrera judicial con reglas claras para la designacion de los
magistrados y la creacidén de un érgano de autogobierno del poder judicial.

En las ultimas dos décadas, la evolucién de las instituciones electorales mexicanas
en términos de transparencia y credibilidad ha resuitado en una nueva forma de
gobierno. Entre que las reglas del sistema electoral poco han cambiado, el papel de
los partidos y la relacién entre representantes y electores muestran cambios que
implican modificaciones en el Federalismo mexicano.

La situacién en los ayuntamientos es similar en términas de 1a renovacién total de
funcionarios municipales. La diferencia es que este proceso pasa con mas frecuencia,
porque el presidente municipal, los sindicos y regidores duran sélo tres afios en su
cargo. las elecciones municipales no se basan en individuos, sino en plantillas, y el
presidente municipal electo es ¢l jefe de la planilla que recibe mas votos. Los
sindicos y regidores, cuyo numero estd decidido por cada constitucion estatal en
funciéon de la poblacidbn municipal, integran el cabildo segun los votos totales
recibidos por cada partido, un sistema conocido como representacién proporcional.

El Senado de la Republica se integra por cuatro senadores de cada estado y del
Distrito federal, tres bajo el principio de mayoria relativa y uno asignado al partido
que haya obtenido el segundo lugar en la votacién, este Organo se renueva por mitad
cada tres anaos.

La Cimara dec Diputados estd formada por 500 diputados, de los cuales 300 se¢
eligen segun el principio de mayoria relativa por medio de distritos uninominales y
200 segun el principio de representacidn proporcional mediante el sistema de listas
regionales votadas en circunscripciones plurinominales. Esta camara sc renucva en
su totalidad cada tres anos.

Micntras la eleccidn del Ejecutivo federal y estatal es un juego en el que el ganador
se lleva todo y la cleccidn municipal favorece al ganador con un cabildo compresivo,
la eleccion de las legislaturas combina ambas sistemas con el propaésito de fomentar
1a pluralidad politica.

Uno de los aspectaos mas llamativos de la discusion sobre el sistema de elecciones en
México ¢s la centralidad de los partidos politicos en el proceso. Durante 1a mayor
parte del siglo XX, el pais s¢ caracterizd por un partido hegemonico, ¢l Partido
Revolucionario Institucional. Este sistema presentaba una disciplina partidista y una
cultura politica. Sin embargo, siempre han existido otros partidos que sirvieron tanto
como una opcién para los inconformes como para legitimar la supuesta democracia
de un sistema funcionalmente unipartidista.

La dominacién del sistema politico por parte del FRI empezd a derrumbarse a
partir de 1988, al scpararse un grupo de miembros inconfornies ¥ s€¢ unen a
partidos de izquierda, creando después ¢l Fartide de ta Revolucidn Democratica.

A partir del mismo ano, sc¢ fueron reconociendo cada vez un mayor numero de
triunfos de la oposicién en entidades federativas y municipios, pero ha sido el Fartido
Accién Nacional, el beneficiade de la transparencia dei sistema ¢lectoral. Este partido
inicio con triunfos en estados y municipios al norte del pais y rapidamente expande
su influencia hacia las principales dreas urbanas.
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En el 2000, Vicente Fox, candidato del PAN, llega 1a presidencia como ¢l primer
jefe de Estado de un partido diferente al PRl después de 71 anos.

Por otro lado, el PRD ha triunfado principalmente en dreas rurales del centro y sur
del pafs, con excepciodn de sus dos victorias consecutivas en el gobierno del Distrito
Federal.

El tema de las relaciones intergubernamentales e intragubernamentales es reciente
en nuestro pais, por las relaciones tradicionales entre la federacién, los estados y los
municipios se han regido por la existencia de un partido unico y de manera
jerdrquica de arriba hacia abajo. las relaciones intragubernamentales se han
desarrollado poco hasta la fecha.

Con la democratizacion, la alternancia de los partidos en los diferentes niveles de
gobierno y la implementacion del Nuevo Federalismo a partir de 1994, ha iniciado
un proceso de definicidén de las responsabilidades politicas y administrativas para
cada nive! de gobierno y de aquellas materias en que la responsabilidad estd
compartida. Los gobiernos estatales y municipales han comenzado a explorar el
potencial de las relaciones horizontales entre si. Con la participacién de los nuevos
actores en la politica, hay un proceso paulatino que ha generado incentivos entre los
gobiernos locales, independientemente de los partidos, para exigir autonomia en las
decisiones que les afectan directamente, tales como asignaciones mds equitativas de
recursos y respeto a las instituciones locales.




II. MARCO CONCEPTUAL

El Federalismo alude a una forma de organizacion del gobierno y de las relaciones
intergubernamentales. Se apoya en distintas teorias que forman parte de la economia
publica.¢

Una de las principales es la de los bienes publicos, en particular la teoria de los
bienes publicos locales sc usa para estudiar los problemas relacionados con la
provisién de estos bienes por parte del gobierno federal y de los gobiernos locales .

La teoria de la incidencia fiscal se aplica para analizar la capacidad de pago de
impuestos de los gobiernos locales con respecto a su contribucion a los impuestos
federales. La teoria de la cleccion publica se aplica al estudio del papel de los
procesos politicos que intervienen en la determinacién del presupuesto federal y las
panticipaciones de los estados de la federacidn, y de las negociaciones sobre la
determinacién de responsabilidad de los gobiernos de la federacién en la provisidn
de bienes y servicios publicos.

El Federalismo es un tema importante en paises donde estd poco desarrollado, se
buscan nuevos maodelos que permitan mayor descentralizacidn de la toma de
decisiones, mayor eficiencia en la asignacion de recursos y mejor distribuciéon de
responsabilidades fiscales entre niveles de gobierno para atender la necesidad 2= 1a
equidad fiscal.

La descentralizacion cerraria la brecha entre las necesidades de los gobiernos
locales y las posibilidades presupuestarias del gobierno federal, para mecjorar la
eficiencia y 1a equidad en la distribucién de recursos fiscales. La descentralizacidén
no puede ser ilimitada, existen problemas como en la provision de bienes publicos
(Cuadro 3).

Musgrave dice que la descentralizacidn permite ganancias de eficiencia en la
funcion de asignacion del gobierno, pero significa pérdidas en las funciones de
estabilizacion y distribucion.”

Una estructura crecientemente descentralizada no ayudaria a resolver problemas
de externalidades entre gobiernos de la federaciéon. Se pueden generar problemas
interjurisdiccionsales y dificultar los arreglos institucionales y sociales entre las
jurisdicciones locales. La descentralizacidén en la recaudacién fiscal del gobierno
como un todo puede afectar negativamente la capacidad del gobierno para realizar
sus funciones tradicionales de estabilizacion y distribucion.

Uno de los temas con mayor dificultad de los sisternas federalistas es delimitar 1a
autonomia de los gobiernaos locales en lo referente a los atributos jundicos, fiscales,
regulatorios, etc. Asi como los limites del gobierno central o federal. El modelo
normativo del Federalismo dice que sc debe conseguir un equilibrio entre la unidad

. Aynh,)oaé Economia Pubixca. Una guis pare entender al Lk UNAM Néxxo 1997
ve, Richard y Fegry Musgrave, flacrends Riblica Tedrca y apicedas, McCraw-Hill,
Wx\co. 1992



nacional y la autonomia de gestién local.

En el caso de ciertas actividades en las que ¢l gobierno federal puede desear
alcanzar determinados objetivos, y al mismo tiempo cada localidad tiene diferentes
puntos de vista y preferencias sobre el nivel y la combinacidon globales mis
adecuados de servicios publicos, la distribucién apropiada de la responsabilidad de
estas actividades depende de la factibilidad de un equilibrio entre los objetivos del
gobierno federal y su comprension hacia las preferencias locales.

Federalismo es el modo de organizaciéon politica que vincula a unidades politicas
distintas en un sistema politico global y permite que cada uno mantenga su
integridad politica fundamental.

Los sistemas federales lo logran mediante una distribucidn del poder entre el
gobierno general o central y los gobiernos constitutivos, que tiene por objetivo la
existencia y autoridad de todos los gobiernos. El sistema permite que todos participen
en los procesos de adopcién y cjecucidn de decisiones exigiendo que las directrices
politicas bdsicas sean formuladas y puestas en practica mediante alguna forma de
negociacién.

2.1 Primeras formas del Federalismo.

“El Federalismo como forma de organizacién ¢s un sistema dindmico que sc ha
maodificado a 1o largo del tiempo.

Las versiones mas relevantes:

* Sistermnas protofederales de /s ant{ededad: Antes de que sc inventara ¢l término
federal, existieron sistemas politicos que contenian elementos del principio federal,
1a unidén de estados por un sentimiento de necesidad comun, pero sin la conciencia
de una nacionalidad igual, s¢ establecicron en ¢l mundo griego. Sc¢ les confiaban
ciertos asuntos de la politica exterior y de la defensa, responsabilizdndose ante
todos los miembros de cada uno de los aspectos de su actuacion.

* Experimentas medicvales: La fusion de los elementos contractuales del feudalismo
con los meccanismos politicos de las confederaciones comerciales constituyo el
antecedente inmediato del Federalismo moderno.

® Aimeras formulaciones madernas: En el siglo XIX el Federalismo se utilizd como
apoyo al nacionalismo étnico, en ¢l presente siglo se ha empleado como medio para
unificar a naciones caracterizadas por su pluralismo étnico.

2.2 Aspectos que conforman al Estado Federal.

El Estado federal abarca aspectos jundicas, econdmicos, fiscales, politicos y
administrativos.

* Juridicos: La Constitucion, las leyes reglamentanas, la autonomia de los estados, la
participacion de los estados en la reforma del orden juridico federal v en el
quchacer nacional.

* Econdmicos:  Actividades ccondmicas, presupuestos publicos, asignacién de
recursos, planeacion y presupuestacion y obra publica.
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e Fiscales y financieros: Autonomia financiera, delimitacion de fuentes tributarias,
aplicacién de recursos y garantia de crédito.

* Politicos: Autonomia politica, pluralismo politico, participacidén politica a través de
representaciones partidarias y mejoramiento del sistema federal.

* Administrativos: Administracion publica, recursos humanos, coordinacion
administrativa.

2.3 Elementos de un Estado Federal

* Una constitucion que crea dos drdenes delegados y subordinados, pero coordinados
entre si: ¢l de la Federacidon y el de las entidades federativas.

* Las entidades fedcrativas tienen autonomia y se otorgan su propia ley fundamental
para conducir su régimen interno. Los funcionarios de las entidades federativas no
dependen de las autoridades federales.

* Las entidades federativas deben poscer las recursos ccondmicos necesarios para
satisfacer sus necesidades. Las entidades federativas intervienen en ¢l proceso de
reforma constitucional. Existe un sistema dec coordinacion fiscal en los drdenes
federal, estatal y municipal.

* Un grupo de estados autdbnomos en sus asuntos internos.

* Un pacto por medio del cual dichos estados s¢ unan de manera voluntaria.

* Un gobierno que s¢ ocupe de asuntos de cariacter general y que actue de acuerdo
con los intereses de todos los integrantes de la federacion, se le llama gobierno
federal

2.4 Principios fundamentales.

* Principio de subsidiaridad: Las unidades inferiores de gobierno deben tener todos
los derechas y poderes para mancjar sus propios asuntos libremente, y las unidades
superiores deben restringirse a tareas que las unidades inferiores no pueden
desarrollar con eficacia.

* Pluralismo territorial: ¢s 1a garantia del Federalismo, que proporciona al pluralismo
territorial de las comunidades regionales la oportunidad para la diversidad y la
competencia entre las unidades inferiores de gobierno dentro de un sistema politico
nacional mayor;, este pluralismo conduce a una forma especifica muy eficaz de
balance de poder.

« Sistema politico: ¢l Federalismo es un sistema politico, una forma de expresion de la
democracia en una sociedad y tiene sus propios valores de justificacion, al margen
de los factores econdémicas o administrativos aleatorios.™

2.5 Objetivos del Federalismo

El objetivo fundamental del sistema federal es mantener la convivencia y el
equilibrio entre entidades miembros ¥ los érganos de la federacidn, preservando la
autonomia de las primeros, y dotando a los poderes federales de las facultades
necesarias para mantener v desarrollar la uniéon.

¢ Ibidem 6
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E! funcionamiento del Federalismo Fiscal es la clave para el éxito o fracaso del
desempefio del nuevo gobierno federal, ya que este puede facilitar cambios y
contribuir asegurar la gobernabilidad o, por el contrario, provocar tensiones
politicas.

La rnisidon del Federalismo Fiscal en el siglo XXI es disefar una infraestructura
social e internacionalmente competitiva que permita a la poblacién desarrollar,
aumentar y emplear sus habilidades y capital humano, de forma sostenibie,
convirtiéndose en ciudadanos completos dentro de su sociedad, es decir, se incluye la
consgideracidon sobre los beneficios que el federalismo deberd gencrar para sus
habitantes.

En este sentido, el Federalismo mexicano intenta pasar dec un sistema de poder
central, cuya preocupacién son sus limites a uno cuyo eje sea el pacto social entre la
diversidad de mexicanos.

Los temas centrales que el nuevo Federalismo debe incidir son:

* Asegurar la competitividad internacional de cada localidad, mediante la
infraestructura bdsica necesaria para ¢l aprovechamiento de oportunidades de
crecimiento que ofrece el comercio internacional.

* Atender ¢l fendmeno de la pobreza a través de la educacion para igualar
oportunidades y generar capacidades bdsicas que permitan superar las diferentes
situaciones.

* Responsabilizar a los gobiermos estatales y municipales del desarrollo econémico y
social de su locatidad.

La fortaleza de! Federalismo radica en que puede sustituir ¢l orden politico
centralista y aminorar los riesgos de inestabilidad, asimilando la diversidad y
encontrando acuerdos politicos y econdmicos, como la distribucién de recursos
publicos entre 10s tres niveles de gobierno, que permitan el desarrollo del pais en su
conjunto.

2.6 Modelos de Federalismo.

Las modelos de Federalismo dirigen la atenciéon a aspectos importantes de la forma
en que opera un sistema federal. Se pueden clasificar en modelos competitivos, que
dan importancia a la competencia entre los niveles de gobiermo en ¢l sistema;
maodelos funcionales, que tratan de las divisiones entre los diferentes especialistas
burocriticos, como educadores, personal administrativo, sobrevaloran ¢l grado de
consenso  que  existe dentro de las especialidides funcionales; y modelos
independientes, que ven la importancia de las responsabilidades compartidas, en
diversos grados.

Segin Rebollo Meza, el Federalismo puede clasificarse en:
“federalismo  Folitica: E! estudio de la  distribucion y  del ejercicio ¢
institucionalizacidn del poder politico. En este sentido el Federalismo politico permite

comprender el problema de la unidad estatal y de la organizacion de la sociedad
mexicana.
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Federalismo Social: Se entiende cémo el conjunto de derechos individuales y
sociales que el Estado debe garantizar y mediante ecllos procurar el desarrollo de
todos los miembros que lo componen.

Federalisrno Economico: La intervencion del Estado como conductor de los procesos
econdmicos y como orientador de los sistemas de produccion para el fomento de las
actividades econdémicas”™?

Para José Ayala existen los siguientes modcelos:
“Modelos Competitivos:

eFederalismo centrado en la nacién.
sFederalismo centrado en Jos estados.
eFederalismo dual.

Maodelas Funcionales:

eFederalismo de la valla de postes.
eFederalismo de la valla de bambna.
eModelos interdependientes:
eFederalismo cooperativo.
sFederalismo creativo

eNuevo federalismo.
eFederalismo del bote de remos.

Federalismo centrado en la nacion: El gobierno nacional es la fuerza predominante
en un sistema federal. El modclo afirma que el gobierno nacional tiene una
perspectiva mas amplia sobre los asuntos y que los estados estin atras y mal
equipados para manejar problemas dificiles.

Algunas veces el predominio nacional es indeseable y peligroso, produce pérdidas,
ineficiencia burocrdtica, un gobierno inaccesible a las ciudadanos y falto de tactoen
relacién con los problemas del campo.

Federalismo  centrsdo en Jos estadas: Los estados s¢ ven como la fuerza
predominante cn ¢l sistema federal. Se ven mas cercanos a la poblacién y capaces de
adaptarse a las variaciones en los probiemas o preferencias de los ciudadanos de una
parte del pais a otra. Los diferentes estados pucden experimentar diferentes
programas de gobierno para estimular politicas mcjoradas.

9 Jorge Rebollo Meza, Federalismo y desarrollo social en México hasta la década de los
anos noventa.
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Federalismo dual: 1lamado también de pan de capas, dice que cada nivel de
gobierno, nacional y estatal, es supremo dentro de sus dreas de responsabilidad.

Ningttn nivel es predominante y ninguan nivel debe interferir en los asuntos de
otros. En el proceso de tratar de trazar los limites de las funciones nacionales y
estatales, algunos problemas pueden tener un final de frontera, resultando que
ninguno de los niveles pueda hacer algo por ellos.

Federalismo de /s valls de postes: las funciones principales del sistema federal
recaen en las diversas burocracias especializadas por funciones, y no en la
burocracia central. Es un modelo mas flexible que el basado en una burocracia
central fuerte, permite la movilidad de los funcionarios en los distintos niveles de
gobierno. Da importancia a las burocracias especializadas, y disminuye ¢l
protagonismo del gobierno central.

Federalismo de 1a valls de bambu: Reconoce la importancia de las relaciones
verticales y horizontales en las relaciones intergubernamentales, fija una “valla” de
contencion frente a las presiones de los funcionarios federales. Reconoce las
diferencias entre los niveles de gobierno y que los funcionarios publicos tienen
distintas perspectivas sobre el pacto federal.

Federalismo cooperativo: Enfatiza cl valor de la cooperacién entre los niveles de
gobierno, pormque los esfuerzos conjuntos pueden producir mejoras que cualquier
otro nivel que actue solo.

El modelo refleja el enorme volumen de interaccidn que puede surgir en un
sistema federal. La cooperacidn no es algo automatico y no siempre se logra.

Federalistno creativo: Seinala la necesidad de concebir y poner en practica nuevas
relaciones entre los distintos niveles de gobierno ¢ incluso con el sector privado. El
madelo admite la posibilidad de que los gobiernos locales exploren nuevas formas de
financiamicnto del gasto publico.

Nuevo federalisimo: Determinado por Nixon, era visto como una forma de volver a
poner la democracia en manos del pueblo. El término se introdujo con la idea de un
ingreso compartido, una transferencia de recursos del gobiermo federal a los
estatales, y de permitir en ¢l nivel local, el uso deliberadamente discrecional y liberal
de los recursos propios. En la prictica se lograron pocos resultados de estas ideas.
Con Reagan se retomo ¢l nuevo federalismo como fin politico, se¢ acompand de
privatizaciones y desregulacidn, con un impacto mas importante que el mismo
nucvo federalismo. Variaos autores sugiecren examinar las propuestas del nucvo
federalismo, se¢ puede llegar 8 un crror al debilitar las estructuras centrales del
gobierno que han sido importante para ¢l fortalecimiento de las finanzas publicas y
el bienestar social.

Federslismo del bote de remas: Describe al sistema federal en términos de tres
personas en un bote: los gobiernas van en un mismo bote, dependientes de los remos
de cada uno de los demis, cuando uno deja de remar se mueven mas lentamente y
las olas de vuelven mis peligrosas para todos. Fero la cooperacion es pasibie pero
también puede ser un conflicto. Bl poder no es juego de suma cero, por medio de la
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cooperacion pucden ser capaces de alcanzar objetivos mutuos mds ficilmente que a
través de la accion individual. Pueden surgir circunstancias que creen una situacion
suma cero, sobre todo si los diferentes participantes mantienen objetivos
mutuamente excluyentes.

Federalismo ideal: Es un modelo normativo que fija como meta quc los gobiernos
federal y estatales sean politica y financieramente auténomos, sin conflictos en sus
relaciones fiscales y financieras. La férmula ideal seria Estado federal fuerte y estados
de la unién igualmente fuertes.

Este modelo no existe en 1a realidad. El andlisis positivo muestra que en la practica
el federalismo dista mucho de la norma ideal, pero las gobiernos siempre tienen la
meta de acercarse tanto como sea paosible a un federalismo mejorado.

Federslismo mexicano: Es la forma que asume histéricamente ¢l federalismo en
México y que se expresa en la manera particular de organizacion de su gobierno. Ei
federalismo mexicano es la sintesis de un arreglo politico-territorial ¢ institucional-
juridico propio, aunque influidos por las doctrinas universales del federalismo™ 1@,

Federal es la forma de Estado opuesta o diferente al central. Los estados en el
sistema federal son libres y soberanos, porque sus ciudadanos tienen la facultad de
elaborar su propio régimen juridico y su constitucion se deben sujetar a las
disposiciones de la federal.

La Constitucidén une a las entidades libres en un todo comun: la Federacién. Pero, a
través del tiempo, las inercias del centralismo han llegado a inhibir el
desenvolvimiento de estados y municipios, concentrando dependencias, limitando
facultades de otros Ordenes de gobierno ¢ iniciativas de la propia sociedad.

La necesidad de descentralizar y vigorizar el pacto federal es resultado de la misma
complejidad y diversidad que caracteriza a las relaciones entre los tres Ordenes de
gobierno: el federal, ¢l estatal y el municipal. Las necesidades politicas del pais
condicionaron un federalismo centralizante para lograr un desarrollo econdmico
acelerado con estabilidad politica, pero la centralizacion se excedid y s¢ ha
convertido en una limitante para la continuidad del desenvolvimiento nacional.

Las causas que explican la aparicion del nuevo Federalisme y la estrategia de
descentralizacion se debe inscribir en tres drdenes: administrativo, economico y
politico. El crecimiento del aparato federal cred problemas de orden administrativo,
la excesiva concentracidn de entidades del sector publico en la capital de la
Republica y la deficiente coordinaciéon entre 1as gobiernos de la federacidn, estados y
municipios.

Un ejemplo de concentracion administrativa es el de la Ciudad de México. La
concentracion ha favorecido los procesos administrativos, porque ha puesto al
alcance de las instituciones a bajos costos mercados de trabajo, servicios, insumos
técnicos, mano de obra calificada, servicio de capacitacion. etc. Pero ha producido

e tbidem 6
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otros costos sociales que resultan muy gravosos para la comunidad y para la
sociedad en su conjunto, por cjemplo, la migracién demogrifica interna, los
problemas de contaminacioén, congestionamiento de transito y la insuficiencia de
servicios urbanos por exceso de demanda.

La forma como se produjo en México el desarrollo socioecondmico de los ultimos
afos, ha conducido a la administracién publica a enfrentarse a problemas
ocasionados por la intensa concentracién econdmica en unas cuantas ciudades y por
la dispersién demografica, atraso social observado en otras regiones del pais, ha
existido la necesidad de hacer frente a un desarrollo econdmico y social no
balanceado. Un punto clave en esta materia es ¢l centralismo excesivo de las
decisiones politicas, situacion que frena ¢l desarrollo sano del Federalismo.

El nuevo Federalismo debe surgir del reconocimiento de los espacios de autonomia
de las comunidades politicas y del respeto a los universos de competencia de cada
uno de los ordenes gubernamentales para articular eficazmente la soberania de los
estados y la libertad de los municipios con las facultades constitucionales propias del
gobierno federal.

2.7 Marco legal del Federalismo

Los principales preceptos que norman la estructura y organizacion del federalismo
en México se encuentran plasmados en la Constitucidén de 1917 y algunas de sus
modificaciones posteriores.

El esquema federal como forma de gobricrno se¢ basa en el articulo 40 en que se
estipula que México es “una Republica representativa, democritica, federal,
compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen
interior, pero unidos en una federacion.”™ !

Los preceptos constitucionales principales respecto a la relacidon entre los estados y
la federacidon se encuentran incluidos en los articulos 42 a 48 (que se refieren a la
organizacion territorial del pais) y 115 a 122 (bajo el titulo quinto “de los estados y
la federacidon™ de la Constitucidn.

Sin embargo, las disposiciones especificas respecto a qué dreas estan reservadas a
la jurisdiccién de 1a federacion y las que se otorgan con jurisdicciones concurrentes
s¢ encuentran dispersas por todo ¢l documento. Asimismo, el principio inicial de
toda federacion, a saber, que 1o que no esta expresamente otorgado a ésta, se
considera reservado a los estadas, se encuentra cn el articulo 124, que los faculta a
delimitar su competencia complementando las atribticiones del gobierno federal, sin
sobreponer funciones que ya estin reguladas en la Constitucion.

La misma Constitucién sciala que la célula mas importante del Federalismo la
constituye el Municipio Libre, base de la organizacion territorial y de la
organizacién politica y administrativa, segun los lincamientos que establece ¢l

1' Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos 2001, 134+ Edicién.
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articulo 115 Constitucional.(Cuadro 4)

Ademds de la Constitucidn, existen leyes y convenios que estipulan el tipo de
relacion que se debe establecer entre los estados y la Federacion. Dado que los
estados son considerados soberanos, 1os convenios tienen un cardcter voluntario
constituyendo “contratos” entre un estado especifico y la Federacion (entre estos se
encuentran los Convenios de Coordinacion Fiscal, de Colaboracién Administrativa o
cl Convenio de Desarrollo Social). Existen miltiples leyes federales que tienen
cardcter supletorio, es decir, son vigentes en 1os estados en la medida de que los éstos
no promulguen sus propias leyes sobre el particular; pero también leyes federales
con cardcter obligatorio, ya sea porque se refieren a  las dreas de exclusiva
jurisdiccioén federal o de facto porque los estados no han expedido sus propias leyes.

Ademds de los aspectos de regulacidn formal de la relacion entre estados y
Federacion incluidos en la Constitucion tiene que hacerse mencién de las reglas de
negociacidén politica que norman el vinculo entre los ejecutivos de ambos niveles de
gobierno.

En la Constitucion no existen preceptos especificos que expliquen ¢émo se deben
lievar a cabo las relaciones gobernadores-Federacion; pero existen reglas politicas,
sobre todo en el esquema partidista que estructura la ambicién politica, que las
norman,
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II1. ANTECEDENTES DEL FEDERALISMO

Gran parte del siglo XX en México se caracterizod por tener una tendencia
centralista a través de un sistema corporativista que llevd a un partido hegemoénico y
la concentracidon del poder en la figura presidencial, factores que debilitaron los
poderes locales. Las ultimas décadas del siglo se empiezan a revertir estas tendencias.

La polémica entre partidarios de la descentralizacidn y los de la centralizacién, no
es nueva. En el siglo pasado fue incluso motivo de enfrentamientos armados entre
liberales y conservadores, quienes, segun la coyuntura politica, se situabanen unou
otro bando.

Hoy todavia forma parte de la plataforma politica de los partidos, ocupa un espacio
importante en los planes y programas gubernamentales y hasta sirvié de pretexto
para justificar la creacion de subsecretarias de Estado.

3.1 Etapa Independencia

La idea de un sistema federal en México ha estado presente a partir de la época
independiente. En la historia de México de los ultimes dos siglos s¢ percibe una
lucha entre las fuerzas centralizadoras y descentralizadoras, en la que ninguna de
las dos pudo lograr una dominacion definitiva. Esto resultd en un efecto “péndulo”™
entre los dos extremos, lo que implicd la negociacidén constante de la autonomia
politica y administrativa entre los estados v ¢l gobierno central. 12

Declarada la Independencia y con frecuentes levantamientos armados, sc iniciaron
esfuerzos para erigir un Congreso Constituyente para dar origen a la primera
Constituciéon de México como pais independiente. Se¢ realizaron debates sobre la
conveniencia de un sistema federal inspirado en las ideas liberales provenientes de
Estados Unidos frente a la propuesta de un sistema central influida por las ideas
espanolas ¢ incluso. la posibilidad de construir una monarquia constitucional.

Finalmente, la presidn de las provincias para tener mayor libertad frente al
gobicrno central, y la necesidad de mantener unido al nuevo pais ante los posibles
ataques por parte de Espafna; dieron como resuitado que el Congreso Constituyente
optara por un sistema federal para evitar la disgregaciéon de las entidades.

Despucés de la guerma de Independencia, la lucha entre el Federalismo (liberales) v
el centralismo (conservadores) s¢ ve reflejada en los afos siguientes: en 1824, la
primera Constitucidon federal; en 1836, regresd al centralismo con las Siete Leyes
Constitucionales; en 1842, una nucva tentativa federal emanada por ¢l Congreso
Constituyente; en 1843, las Bases Orgdnicas con tendencia centralista; en 1847, el
acta de reforma de indole federal; en 1853, Santa Anna promulgo las bases de

12 Rowland, Allison y Caire, Georgina, Federalismo y Federalismo Fiscal en Méxioor Una
introduccidn, Centro de Investigacion y Docencia Econdemicas, Diviaon de Administrucion Publica,
México 2001
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cardcter centralistas; y finalmente, en 1857, los liberales llegan al poder,
encabezados por Benito Judrez, instaurando el Federalismo.

En 1824, cl establecimiento de la republica mexicana significé un arreglo politico
nacional que encumbnrd una forma politica del Estado, ¢l republicano, y una préctica
politica de representacion y negociacion, el registro federal, traduciéndose en un
cultura del pacto como medida de acuerdo y forma normativa de negociaciéon.

El arreglo confederal representd para el gobierno central la cesion en favor de los
estados de la federacién, facultades y soberanias, particularmente en materia de
fiscalizacién. El régimen interior de imposicion, gestién fiscal y presupuestacidn, al
quedar en manos de 10s gobiernos estatales, y dejaba a éstos el arreglo particular de
su hacienda publica rescervindose la federacion, en lo fundamental, el control de las
aduanas maritimas y fronterizas. A cambio de ¢llo, los estados deberian cumplir con
un contingente en proporcion a su poblacidn y riqueza, expresada en sus ingresos
fiscales.

Este arreglo consolidd una evolucidn del poder federal hasta revelar una pérdida
tendencial de soberania territorial del Estado central, la tensidn cntre estados y
federacion tuvo una dimensién adicional del conflicto: 1a distribucién de facultades
fiscales entre municipios y gobiernos estatales.

La tension entre potestades fiscales del centro y las entidades estuvo marcada por
otro obsticulo del antiguo régimen a la constitucion de una hacienda publica
maderna, las alcabalas (impuesto que se pagaban por comerciar en ¢l interior del
pais), que sobrevivié durante mas de un siglo desde que los Porbones tomaran su
administracidn directa y ¢l régimen porfiriano la suprimiera.

El éxito del federalismo en 1857 fue relativo en su aplicacion en los anos
siguientes. El efimero imperio de Maximiliano de Habsburgo en 1867 y mas tarde, la
dictadura centralista de Forfirio Diaz, quien gobernd durante casi 30 anos, fueron
factores que debilitaron a las instituciones federales en la prictica, descubriendo
pauliatinamente a un gobiermo cada vez mas central, cuando en e} papel, las reglas
establecieran lo contrario.

3.2 El Porfiriato

Katz define a uno de los tres pilares de la estrategia politica porfiriana como “la
obsesion y la necesidad por mantencr la estabilidad politica alcanzada a cualquier
precio. Fara conseguirla se aplico una compleja politica de concesiones y represién”™
IS, El objetivo consistia en construir un sisterma politico de caracteristicas
piramidales, con una sbsoluta lealtad a su lider, Diaz y de tal forma comicnza una
dictadura eficaz y duradera. En 1888 Diaz sc habia convertido en ¢l arbitro de una
nacion que reclutaba a sus funcionarios gubermamentales de manera plutocratica;
seleccionaba a los candidatos oficiales ¥ por intermedio de elecciones fraudulentas
mantenia ¢! orden. 4

3 Katz, Fricdnck Ensayos Mexicanos.
14 Womack, john jr. Zapata y la Revoluckon Mexicana.
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El sistema clectoral determinaba que las clecciones no dependiecran de los
gobernadores sino que conformasen un privilegio del gobierno federal. El México
porfirista se comportaria, como una jurisdiccidn electoral unica con un elector
tinico: el presidente.

La consolidacidn de esta dictadura se vinculd con dos procesos: el logro de la
estabilidad interna, por intermedio de la sustitucidén de caciques regionales por
hombres leales a Diaz (que los liberales no habian podido conseguir) y el
surgimiento de un Estado cfectivo y poderoso, resguardo y garantia para las
inversiones de capital en curso. Esta “pax porfiriana™ se vinculd estrechamente con
la formacién del Estado mexicano.

El centralismo surge como una necesidad para alcanzar la paz en perjuicio de
levantamientos militares, sublevaciones caudillescas, bandidaje, ataques de indios y
rebeliones de campesines. Este centralismo se nutre entonces del poder de sectores
que hasta ese momento lo retenian.

La base del poder real s¢ encuentra en las provincias, sobre todo durante los
periodos de disturbios, pero una vez conquistado el poder se ejerce en la Ciudad de
México.

Este desarrollo no trajo como consecuencia una mejora en la calidad de vida del
campesinado en general, sino por ¢l contrario, generaba hacendados ricos y
campesinos empobrecidos. Este antagonismo social fue el que de a poco iba minando
la “pax porfirista” en la que descansabxa todo el sistema politico y econdmico.

Este proceso centralizador terminaria (1900-1910Q) generando dos focos opasitores
de resistencia relacionadaos con las contradicciones insuperables de México.

Por un lado el campesinado, un sector marginado por los liberales de antafio,
sufrié las consecuencias de esta centralizacion porfirista ya que en ese lapso ¢l 90%
perdio las tierras generando un fuerte resentimiento agrario que se traduciria en
1910 en una oposicion activa '3, A los ojos de este sector el centralismo politico
terminéd siendo ¢l requisito necesario ¢ inmediato para el despojo agrario y la
concentracion de las tierras 's | Por otro ¢l porfiriato habia perdido parte del apoyo
de las clases medias y altas que pensaban que la pacificacion era un logro ya
definitivo y que ¢l régimen habia liegado a su limite.

En ese marco otros factores colaboraron: una depresidon econdomica sin precedentes
(1907), cambios politicos a nivel regional, una represién creciente, malas cosechas,
sequias, el problema de la sucesion que se acercaba a debido a 1a edad avanzada de
Diaz, un nucvo brote de nacionalismo, ctc., fueron algunos de los diversos factores

13 1dem 13
18 Knight, Alan: Caudillos y Campesinos en la Rev. Mexicana
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que hicieron mella en el régimen porfirista.

El progreso econdmico fue mds pronunciado en los sectores de la economia
orientados a la exportacion dando lugar al denominado modelo agro-minero
exportador. La mineria registrd el crecimiento mds rdapido. El centralismo resulto ser
la garantia para ese estimulo de la demanda extranjera. La produccion de la plata,
del plomo, del cobre y la produccién agricola, sumado a la construccidon de una
vasta red ferroviaria, fueron los resultados de la consolidacidn del Estado Mexicano.

For otro lado y opuesto a este proceso se produjo una fuerte disparidad regional en
relacidén al desarrollo econdmico. Tanto el norte como ¢l centro de México
experimentaron un gran desarrollo econémico debido a su insercién en el mercado
mundial (diversificacién productiva). En cambio ¢l sudeste presentaba rasgos
caracteristicos de América Central (poca diversificacién productiva).

La contradiccidon que encierra la aparente racionalidad de la economia porfiriana
se debe a la “coexistencia en su interior de un drea dedicada a la produccion de auto
consumo y otra dedicada al mercado. La unidad econdémica si bien se presentaba
como miercantil existian en c¢lla formas de trabajo fijo, no asalariado, como de
trabajadores cventuales asalariados™. 17

3.3 Etapa Revolucion

La Revolucion de 1910 puede entenderse a partir de los varios movimientos
regionales que surgieron para contrarrestar la tendencia centralista que dominada el
sistema politico mexicano, explicando asi, la ratificacién del Federalismo en la
Constitucién de 1917.

Las diferentes administraciones de los gobiernos mexicanos del siglo XX, se las
arreglaron para necutralizar ¢l sistema de pesos y contrapesas que debia mantenerse
para lograr ¢l cquilibrio entre los poderes y los dos érdenes de gobierno, federal y
estatal, establecidos en la Constitucion de 1917, E] poder que ejercié el Ejecutivo
mediante un partido hegemonico y corporativista permitié el dominio sobre los
poderes Legislativos y Judicial y el sistema politico mexicano, 1o que debilitd a los
Estados, siendo subordinados mas que parte cooperativa.

Cuando la Revolucidon estuvo consumada, existicron factores determinantes en el
surgimiento de una dindmica de centralizacion del poder: la necesidad de
reconstruir el pais y de atender la agenda sccial inscrita en la Constitucién por los
nueveos rupos que aparccieron en la politica.

La administracion de las nuevas garantias sociales que se establecen en la
Constitucion de 1917 fue absorbida por el gobierno central, en especial después de
las reformas de 1929.

17 Bellingeri, Marco - Gil Sinchez, Isabel. Las estructuras agrarias bujo ¢l Forfiriato.
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3.4 Etapa Cardenista

El presidente LAzaro Cdrdenas (1934-1940) logrd centralizar ¢l gobierno mas,
ampliando ¢! alcance del presidencialismo mediante la aplicacién de las teorias de
desarrolio vigentes en gran parte del mundo hasta los afios ochenta. Estas planteaban
que la administracién de los escasos recursos de la nacidn debe estar planeada,
organizada, programada ¢ instrumentada por el gobierno central,. por lo que los
estados y municipios fueron relegados a papeles menores. Se  realizd la
nacionalizacioén de las industrias de energia y petroleo; surgieron la Confederacion
de Trabajadores Mexicanos (CTM) y la Confederacién Nacional Campesina (CNQO).
A pesar de una constitucién federalista, el sistema politico y administrativo mexicano
llegd a los afos cuarenta con tendencias centralistas.

Los problemas del centralismo del sistema mexicano se manifestaron en las crisis
politicas de los anos sesenta, sobre todo en las grandes ciudades que habian crecido
rapidamente. Los ciudadanos urbanos estaban fuera de la estructura corporativista
desarrollada por el régimen posrevolucionario, que no fue capaz de integrarios a las
estrategias populistas de los afos sesenta.

3.5 Desarrollo Estabilizador

Al terminar la Segunda Guerra Mundial, la industria continué su desarrollo
gracias a la sustitucion de productos que antes se importaban. Adolfo Ruiz Cortines
aprovechd este crecimiento industrial y decidié apoyarlo durante su mandato
(1952-1958) a través de su politica econdmica conocida como Desarrollo
Estabilizador, que pretendia mantener estables los precios de las mercancias, los
salarios de los trabajadores, los costos de las materias primas y de los productos
agropecuarios, con objeto de evitar el descontrol de los precios de las mercancias y
del tipo de cambio. La politica del desarrollo estabilizador se apoya en tres factores
principalmente:

* Acciones gubernamentales ya mencionadas.
* Inversiones extranjeras a través de empresas transnacionales.
* El trabajo de los obreros mexicanos.

Diez anos mas tarde, en 19638, los beneficias del crecimiento industrial y el
desarrollo estabilizador llegaban a su fin. La industria se redujo y la agricultura
mantenia sus indicadores en muy bajos niveles: el unico crecimiento registrado fue
el de la poblacidn, que sc aceleraba dramdticamente. Fara 1970, los sintomas de la
crisis eran los siguientes:

e Insuficiente provduccion de alimentas, por lo que hubo que importarios.

* El valor del peso se redujo en comparacidn de otras monedas, en especial del délar
estadounidense.

*El pais comenzod a solicitar préstamos monctarios a Otras naciones y organismos
internacionales, haciendo crecer enormemente la deuda externa.

* No se¢ hicieron nuevas inversiones en la industria ni se¢ moadernizd la tecnologia
existente. De hecho, se comenzd a padecer desempico y el salario de los
trabajadores comenzd a ser insuficiente.



El pals entrd a la década de los ochenta como uno de los mas endeudados del
mundo debido a los préstamos solicitados. Con una deuda un poco mayor a los 100
mil millones de doélares y cerca de dos millones de desempleados, tanto ¢n la
industria como en e} campo, al cual el programa Sistema Alimentario Mexicano
(SAM) de 1980 no pudo impulsar lo suficiente.

La estrategia para este periodo se¢ caracterizd por una apremiante rencgociacion de
la deuda externa y una reestructuraciéon de la economia interna a través de los
siguientes puntos:

* Convencer a los bancos y organismos internacionales de reducir los intereses de 1a
deuda, mejorar las condiciones del préstamo.

* Modernizar la industria tanto en sus proyectos impulsando la produccién
manufacturera a través de las maquiladoras como en su tecnologia, a través de la
llamada “reconversion industrial.”

* Reducir los gastos dedicados a apoyar la economia de los sectores empobrecidos
(alimentos, transporte, luz, gasolina y otros), con el fin de evitar un mayor
endeudamicnto.

*En cuanto al campo, aprovechar ¢l potencial productivo de los suclos, elevar la
productividad de la tierra, reorganizar los apoyos a la produccion y garantizar la
soberania alimentaria en nuestro pais.

Lopez Mateos nacionalizd la industria eléctrica, cred la Comisidon Nacional para los
Libros de Texto Gratuitos y completd la nacionalizacidén de los ferrocarriles, que
habia comenzado desde tiempos de Porfirio Diaz.

Al concluir este periodo presidencial, en 1964, el pais llevaba mds de treinta anos
de estabilidad politica y crecimiento econdémico. No habian faltado problemas: entre
otros, clecciones discutidas, corrupcion, inflacion, desigualdad en la reparticion de la
riqueza, falta de escuclas, injusticia, necesidad de mayor apoyo al campo. Pero la
estabilidad y ¢! crecimiento de México cran cjemplares en América Latina.

México se estaba transformando en una sociedad urbana; es decir, cada vez mds
gente vivia en las ciudades, que crecian con un ritmo vertiginoso. Habia trabajo y
educacién. La esperanza de vida de los mexicanos habia aumentado. Seguia
habiendo pobreza, pero una parte muy importante de los mexicanos habia
progresado.

Las administraciones de principios de los cincuenta y hasta fines de los sesenta
equiparaban la estabilidad politica con la estabilidad de los precios y con un
aumento moderado pero sastenido de las salarios y de los ingresos reales de 1a clase
media en rapida expansion.

Durante esc periado s¢ practicaron politicas con resultados exitosos, aunque no
tado lo deseable. El simbolo de la época fue la estabilidad del tipo de cambio respecto
al délar de los Estados Unidos de Aménica.

En este periodo ya estaban presentes dos clementos que habrian de constituir,
segiin nuestra hipdtesis, el basamento de una politica econdomica que tendria
importantes aciertos y no menos dificiles tropiezos: la industrializacion y su relacién
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con el comercio exterior del pais.

Al lograrse un tipo de cambio estable durante los aflos claramente identificados en
el Desarrollo Estabilizador como uno de sus grandes méritos, confundida entre
politica y resultado, se generd una expectativa que rebasaba el sentido mismo del
fogro.

El Desarrollo Estabilizador y la Sustitucion de Importaciones se vieron beneficiados
por una reestructuracion de la deuda externa, un buen desarrollo agropecuario que
encuentra sus limites en 1965 y un gran éxito en las primeras etapas de sustitucién
de importaciones; lo que condujo a concluir a4 priory que la estrategia podia ser
jlevada mucho mas lejos, con lo cual el tema del crecimiento econdmico estaria ya
resuelto. El agotamiento de estos fundamentos del Desarrollo Estabilizador explica en
parte lo que lc acontecid a la economia mexicana en los ainos posteriores.

Como legado de 1a época de sustitucion de importaciones se puede mencionar que
el pais crecié a tasas aceleradas que hicieron hablar a muchos del “Milagro
Mexicano*, aunque los frutos del desarrollo se distribuyeron de forma sumamente
inequitativa . La inequidad no sdlo radicd en la distribucion del ingreso entre clases o
individuos, sino también en términos regionales. Por un lado, ¢l modelo de desarrollo
implicd un subsidio implicito a las ciudades en detrimento del campo, 1o cual se
tradujo en estancamiento para los estados mas agricolas y rurales. Por otra parte, los
aranceles implicaron un desincentivo fenomenal a la exportacién, por lo que ios
productores regionalmente bien posicionados no  pudieron aprovechar las
oportunidades de los mercados internacionales. Finalmente, mientras que en otros
paises las regiones convergian en términos de sus productos internos y los
indicadores de bienestar social, en México, al menos en la primera parte del
desarrollo estabilizador, los indicadores sociales maostraban divergencia: los estados
mas ricos mejoraban mucho mis ripido que los mas pobres. Esta situacion se
corrigid hacia los aias setenta, pero como se discute mas adelante, la década de los
ochenta, con sus profundas efectas recesivos, golped mucho mas a los estados pobres
que a los ricos.

3.6 Periodo 1970-1988

Se iniciaron los primeros intentos para transformar el viejo sistema politico. La
alternativa adoptada incluyd como parte de su agenda la descentralizacion politica y
administrativa, mismas quec s¢ han ido implementando desde las reformas
constitucionales al articulo 115 en 1983. Estas reformas plantearon las bases de un
municipio mds fuerte y autdnomo con relacidn a los niveles estatal y federal, su
observacién vy aplicaciéon implicaria una reorganizacién substancial de la
organizacion territorial de la administracion y politicas publicas mexicanas.

El discurso de la descentralizacién, como discurso gubermamental, revivid a partir
de 1982. Miguel De la Madrid recibid ¢l siguiente diagnastico:

“La concentracion urtxana era notable, unas cuantas ciudades servian de refugio a
millones de mexicanas y la demanda de servicios desbordaba la capacidad de
respuesta de las autoridades, como contra parte, existian miles de localidades
semidespobladas e incomunicadas del resto del pais; el Estado se habia convertido en
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un cuerpo obeso que concentraba el poder politico, el empleo y los recursos
economicos, mientras que las entidades y municipios habian perdido, poco a poco,
su capacidad para atender las demandas ciudadanas que se acumulaban dia con
dia. ™8

La concentracidn en el pais no sdlo era demogrdfica y econdmica, también era de
cardcter fiscal. El gasto ptiblico de los gobicrnos estatales estaba financiado por los
impuestos. Las tesorcrias de cada entidad cubrian sus erogaciones de la siguiente
manera: un 95% provenia de los impuestos estatales y ¢l resto se recaudaba a través
de los derechos, productos y aprovechamientos. Esta proporcidn s¢ mantuvo hasta
que el sexenio de Lizaro Cdrdenas el financiamiento por concepto de impuestos cayd
al 75%. El resto era cubicrto por los conceptos tradicionales mds un novedoso
sistema de participaciones federales, que era del 18%.

En 1982 los gobicrmos estatales apenas financiaban su gasto con un 25% de
ingresos por impuestos. Las participaciones federales habian aumentado al 60% y ¢l
resto tuvo que obtenerse con ¢l aumento en el precio de los servicios publicos y la
venta de activos.

Miguel De la Madrid pone en prictica las medidas que, a su juicio, eran necesarias
para iniciar el proceso de descentralizacidon de la vida nacional. El 3 de febrero de
1983 sc¢ reforma ¢l articulo 115 constitucional y se establece la autonomia
municipal. Los ayuntamicntos podrian administrar libremente su hacienda, los
servicios publicas y plancar el desarrollo de sus centros urbancs, para esto, s¢
transfirid hacia los municipios ¢l uso de los ingresos provenientes del impuesto
predial. Luego en el Plan Nacional de Desarrollo definiria tres lincas de trabajo
encaminadas a la descentralizacion, fortalecer el federalismo, promover el desarrollo
regional y vigorizar la vida municipal.

Se pretendia que los gobicrnos estatales fortalecieran sus finanzas con la puesta en
prictica de los Convenias Unicos de Desarrollo, que serian negociados directamente
entre el Fresidente de la Republica y cada gobemador. A través de ellos recibirian
transferencias de recursos federales.

Se crearon una gran cantidad de organismos y dependencias encargadas de
administrar y plancar ¢l proceso de descentralizacion administrativa; se acentuo la
dependencia econémica de las gobernadores hacia los poderes federales.

La descentralizacion del sistema mexicano ha estado limitada por dispasiciones
constitucionales, por la debilidad ¢ incapacidad historica de los municipios y por las
priacticas burocraticas vy politicas tradicionales a la sombra de un partido
hegemodnico.

México mantuvo, entre 1940 a 1980, un modelo de crecimiento econdmico que
tenia al Estado como su principal protagonista. Sus caracteristicas eran que buscaba

3 Martinez del Villar, Marcial, Ls reforma Sl Extado, doei discurmo descontralizador a s
intervencasn o Ixs financas paiblixcas cxtatzles, Revista Mar y Arcna, Uruversidad Auténoma de
Sinalca, Facultad de Ciencias Sociales
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la estabilidad econdmica y politica a largo plazo, aunque para cllo utilizara
procedimientos autoritarios. Con el uso de métados corporativos se pudo garantizar
la leaitad de obreros y empresarios. Entre 1950 y 1980, el FIB crecié a un promedio
anual superior al 8%. Lo mismo ocurriéd (con diferentes proporciones) con el empleo,
los salarios y las utilidades de las empresas. Buscaba la estabilidad econdmica y
politica a largo plazo, aunque para ello utilizara procedimientos autoritarios. Con el
uso de métados corporativos se pudo garantizar la iealtad de obreros y empresarios.

El Estado determinaba, en gran medida, el cémo y para quién producir. Ejercia ¢l
control de empresas consideradas como estratégicas. El gobierno restringié, por
medio de impuestos o cuotas, la introduccién de productos extranjeros que
significaran alguna competencia para la empresa nacional. Se estimulo la inversion
privada por la via de créditos, disminucién de impuestos y con la aplicaciéon de
subsidios a los combustibles, electricidad y transporte.

Pero esta estrategia de crecimiento econémico y de control politico no podia
sostenerse por mucho tiempo. Hacia 1970 eran ya varios los analistas que advertian
sobre el “agotamiento del madelo™.

Para poder sostener este madelo, México tuvo que multiplicar, entre 1970 y 1980,
su deuda externa y recurrir a excedentes en el gasto pablico, con ello se presentan
nuevamente los signos de la inflacidon. Este camino se le facilitd, pues los excedentes
derivados del petrdlco parecian estar convertidos en una fuente inagotable de
recursos.

En 1982, en la ctapa final del sexenio de Ldpez Portillo, México declard la
suspencién unilateral de pagos, argumentando problemas de liquidez. Ya con De la
Madrid en el gobierno, se percibid que ¢l problema era mucho mas grave y tuvieron
que ampliarse las negociaciones con los bancos acreedores y s¢ resolvié para el
servicio de la deuda.

Se planted una nueva estrategia econdmica. En ¢l Plan Nacional de Desarrollo
1983-1988 sc afirma que la solucidn no se encuentra en recetas ortodoxas o
simples, sino en la reordenacion eccondmica v el cambio estructural.

La reordenacidén ccondmica buscaba abatir la inflacidn y la inestabilidad
cambiaria, proteger ¢l empleo, el consumoe bisico y la planta productiva. Para
lograrlo se disefa un programa de austeridad v disciplina fiscal, complementado con
la reestructuracidén de la administracidn publica, la reforma tributaria v una
reordenacion del gasto publico.

El cambio estructural se¢ orientaba a dejar en manos de la empresa privada el
protagdnico ¢n materia de crecimiento econdmico, inversion y creacion de nuevos
cmpleos.

El programa de austeridad generd un decrecimicnto de la economia. En el Plan
Nacional se reconoce que en una primera ctapa del gobierno caeria ¢l PIB, pero que
después se recuperania. La inflacidn se multiplicé durante tado el sexenio. la
inestabilidad cambiaria continud, el desempleo y 1a economia informal aumentaron.
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Varios empresarios tuvieron que aceptar la quicbra de sus negocios y ¢l FIB nunca
crecio.

Al concluir el sexenio de Miguel De la Madrid no se habian corregido las causas de
la crisis, pero se llegd a la conclusidon de que en México se necesitaban cambios mas
profundos:

*El gobierno tenia que apoyarse aun mads en el sector privado. El proceso de
privatizacidon tendria que llegar a tocar aspectos que en algun momento parecian
irrenunciables, como la petroquimica ¢ industria eléctrica.

eDebia liberizarse la politica comercial. Terminé un largo periodo de
proteccionismo y pasd a firmar acuerdos de libre comercio con diversos paises,
destacando ¢l firmado con Estados Unidos y Canada (TLCAN).

*El Estado tendria que reducir, a la minima expresion, su actividad econémica,
ademds de mantener una disciplina fiscal y concentrar sus recursos en inversiones
orientadas a educacion, salud ¢ infraestructura; y se tendria que profundizar la
reforma politica.

La reforma econdmica trajo consccuencias mas alla de la propia economia. Las
relaciones politicas también sufricron transformaciones. La liberalizacién comercial
trajo consigo rupturas entre los grupos empresariales con ¢l gobierno y el partido
oficial.

El cierre de empresas paracstatales y la redefinicion de las relaciones entre el
Estado y las grandes centrales obreras fueron otro punto de conflicto. El
adelgazamiento del sector publico dejd en la calle a miles de burdcratas, mientras
que el sector social de la produccion, quedo sujeto a las reglas del mercado. La
reforma al articulo 27 constitucional acabd también con uno de los soportes
tradicionales del sistema politico mexicano.

Se planted el necesario distanciamiento con el partido oficial y s¢ respetaron
algunos triunfas de la oposicidn, no solo en los municipios sino en los gobiernos
estatales.

El Estado ya no era garantia para mantener la cohesion politica entre las diferentes
srupos sociales. Tampoco garantizata el bienestar de 1a poblacion. La capacidad de
compra de los salarios tuvo un pronunciado deterioro, mientras que ¢l desempleo
continud en aumento, ¢l empleo informal tomé las ciudades y ¢l numero de
mexicanos cn la pobreza extrema alcanzd cifras historicas.

3.7 Administracién 1988-1994

Promover la descentralizacion del sistema politico y econdmico en MEXICO es un
objetivo planteado cn el discurso de los periodos sexenales de Miguel De la Madrid
(1982-1988) vy de Carlos falinas de Gortarn (1988-1994), pero es hasta 1995
cuando s¢ expone con mayor formalidad la necesidad de descentralizacion y se
introduce como una de las principales politicas de la administracion.

En el sexenio de Carlas Salinas de Gortari se insiste de nuevo en la necesidad de
profundizar las acciones para ¢l desarrolio regional y el bienestar social.
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El instrumento utilizado para ello fue el Programa Nacional de Solidaridad
(PRONASQOL), cuyos objetivos eran:

* Mcjorar las condiciones de vida de los grupos marginados.

* Promover un desarrollo regional equilibrado

* Impulsar y fortalecer ia participacién de las organizaciones sociales y autoridades
en el desarrollo de sus localidades.

El PRONASOL salid de la oficina dec la Fresidencia para convertirse en una
secretaria de Estado. En ella s¢ diseitaron diversos programas de apoyo al desarrollo
y a la descentralizacion, pero también se concentrd un enorme polo de poder que
superd al de cualquier gobernador o delegado estatal.

Con el salinismo continud la dependencia econdémica de las entidades estatales
pues la estructura de los ingresos no fue modificada. Para hacer frente & los gastos
los gobernadores tuvieron que recurrir a la deuda publica. Con esto, varios estados
quedaron atrapados ¢n una doble dependencia, ya que estaban “atados™ al poder
estatal y al sistema financiero, tanto privado como publico.
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IV. FEDERALISMO FISCAL

El sistema federal mexicano s¢ ha caracierizado a 1o largo de los afos por un alto
grado de centralismo, gracias a las altas tasas de crecimiento econémico de los afos
sesenta y setenta y al sistema politico prevaleciente, que se¢ caracterizd por la
existencia de un solo partido en el poder, fuertemente concentrado en la presidencia.

Durante los aftlos ochenta México inicid un proceso de liberalizaciéon que convirtid
a su economia c¢n una de las mas abiertas de! mundo. Este proceso sc extendid a
campo como la inversién y el sector financiero, impulsd a las privatizaciones, en el
terreno politico, el pais ha experimentado una importante reforma, con resultado de
que el Congreso estd compuesto por 1os representantes de varios partidos politicos,
asi como también varios gobernadores de ¢sos partidos.

La discusidn politica sobre la descentralizacidn de recursos presupuestales ocurre
en un momento en quec la economia experimenta una baja capacidad financiera
para recaudar ingresos publicos, y la evasidn y elusién fiscal; por la dificultades para
gravar a un sector informal creciente como resultado del bajo crecimiento
econdémico de los tltimos anos.

En el centro de la insuficiente responsabilidad fiscal se¢ encuentra sin duda la
posibilidad de un rescate de la banca comercial por parte del gobierno federal. Tal
vez ¢l caso que mejor cjemplifica este incumplimiento se dio con la deuda de los
estados, que s¢ hizo impagable después del fuerte incremento de las tasas de interés
de 1995. Lo que obligd a que ¢l gobierno federal emprendiera ¢l rescate financiero
de los estados, cuyo servicio de deuda se hizo insostenible.

4.1 Qué es ¢l Federalismo Fiscal

Es la forma en que los municipios tengan mayor disponibilidad de recursos
financieros-presupuestarios para que pucdan tener autonomia para cubrir sus
servicios municipales de  interés sacial de acuerdo con el articulo 115
constitucional.

El Federalismo Fiscal s¢ preocupa de garantizar una mayor cquidad en el
tratamiento fiscal de las transferencias, los subsidios y las participaciones, como un
medio privilegiado para cquilibrar las deficiencias fiscales de un gobicrno local,
atribuibles a problemas demogrificos, catastrofes naturales, conflictos sociales, falta
de recursas naturales ¢ incapacidad administrativa para cobrar impuestos.

Se entiende que existen en ¢} sistema politico mexicano, tres administraciones: la
federal, la estatal y la municipal. De acuerdo con la Constitucion de la Republica,
éstas concurren (gravar simultincamente) en ¢l establecimiento y recaudacion de
contribuciones, las cuales segun el caso, tendrin ¢l caracter de contribuciones
federales, estatales o municipales. Existe una sola excepcidn, en donde sc establece
que el Congreso Federal ticne facultades exclusivas para imponer contribuciones
sobre el comervio exterior, sobre las servicios publicos concesionarias o explotados
directamente por la Federacidn, sobre el aprovechamiento y cxplotacidén de los
recursas naturales (petrdico © minenia, por ejemplo), sobre instituciones de crédito o
sociedades de seguros, asi como las contribuciones denominadas especiales sobre:
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energia eléctrica, produccidén y consumo de tabacos labrados, gasolina y otros
productos derivados del petrdleo, cerillos y fésforos, aguamicl y productos de su
fermentacion, explotacién forestal y produccion y consumo de cerveza. Se indica en
la propia Constituciéon Federal, que las entidades federativas y los municipios
participardn en el rendimiento de estos impuestos, en las proporciones que
determine la ey secundada.

Dicho de otra mancra es cémo se distribuyen ias responsabilidades de recaudacion,
gasto y endeudamiento entre las partes de la federacidn. El Federalismo Fiscal puede
verse como un proceso que refleja los costos y beneficios de la descentralizacion en
las formas de gobierno, en los modelos de la administracién publica, en mecanismos
de vigilancia y control del gobierno y en la toma de decisiones.

ta misidn del Federalismo Fiscal en ¢! siglo XXI debe disefiar una infraestructura
social e internacionalmente competitiva que permita a la poblacién desarroliar,
aumentar y cmplear sus habilidades y capital humano, de forma sostenible,
convirtiéndose en ciudadanos completos dentro de su sociedad, es decir, se incluye la
consideracién sobre los beneficios que el federalismo deberd generar para sus
habitantes.

México es una federacion en la que los tres dmbitos de gobierno posecn algun
grado de autonomia, tanto en su capacidad para recaudar ingresos como en sus
decisiones de gasto, pero en la practica, esta autonomia ha estado tradicionalmente
muy limitada por la concentracién excesiva de funciones en el gobierno federal. En
promedio, en ¢l periodo 1980-1995 este ultimo participd con 79.9% de los ingresos,
en tanto que las entidades federativas 1o hicieron con 15.5% y los ayuntamientos con
el restante 4.6%. For el lado del gasto, las relaciones fueron de 76.1%, 19.8% y 4.1%,
respectivamente.

Por lo que toca al ingreso, esta concentracion de funciones en el ambito federal de
gobicrno provino de! llamado Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal (SNCH.

El gobierno federal realiza la recaudacidn a partir de las bases impositivas mds
amplias, como los impuestos sobre la renta (ISR) y al valor agregado (IVA), ademads
de algunos otras, como los ingresos por energia (petrdleo y electricidad), comercio
exterior.

Los gobiernos estatales tienen acceso a bases impositivas muy reducidas, entre las
que destaca el impuesto sobre nominas y las participaciones en la recaudacién del
impuesto especial sobre produccidn vy servicios. Desde 1984 los gobiernos
municipales tienen potestad sobre el impuesto predial, que es su principal fuente de
ingresos, y algunas otras fucntes locales. (Cuadro 5)

En la pradctica, la capacidad recaudatoria de los estadas y municipios es muy
reducida. En los dltimos ainos la recaudacion de las entidades federativas no
sobrepasd de 3% de la total del sector publico.

A cambio de delegar su capacidad recaudatoria, los estados reciben transferencias
del gobierno federal. la ley estipula que los estados deben transferir a los
ayuntamientos, en forma de participaciones, al menos 20% de sus ingresos. Durante
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los ultimos afos las participaciones representan alrededor del 80% de los ingresos
totales de las entidades federativas (Cuadro 6). Por el lado del gasto su
funcionamiento ha sido mucho menos sistematico y muy discrecional debido a que,
a diferencia de los ingresos, hasta hace poco no habia una definicién clara de
funciones entre los dmbitos de gobierno. Tradicionalmente los gobicrnos estatales
han tenido una escasa autonomia en sus decisiones de gasto. En buena medida esto
ha obedecido a que el componente mds importante del gasto publico estatai ha
provenido de los convenios de desarrollo social (Cedes), en los que participan
conjuntamente los gobiernos federal y estatales. El gobierno federal influye en
demasia no sélo en el tipo de gasto, sino también en su asignacién entre entidades
federativas.

Durante los ultimos cuatro o cinco anos se han llevado a cabo algunos procesos de
descentralizaciéon de gastos a estados y municipios, entre los que destacan, por su
magnitud, los que se refieren a educacidén y salud. Si bien esos procesos no han
estado exentos de dificultades, la asignacién de recursos s¢ ha hecho mais
transparente.

Con todo y esas reformas recicntes, aun es posible afirmar que la capacidad de
decisidén en materia de gasto se concentra en el ambito federal de gobierno. También,
el hecho de que durante los tltimos 15 afos la economia mexicana ha registrado
tasas muy bajas de crecimiento econdémico ha significado que, en su conjunto, los
ingresos del sector publico como proporcién del PIB se hayan reducido. Asi, durante
¢l periodo 1980-1985 la tasa promedio anual de crecimiento del PIB fue de 1.7%,
inferior al aumento de la poblacién (2%). Como resultado, con la excepeidn del
periodo 1988-1994, los ingresos tributarios no petroleros han permanecido, como
proporcién del PIB, debajo de 10 por ciento.

Los gobicrnos estatales destinan ¢l grueso de sus recursos a gasto operativo,
bdsicamente salarios y gasto administrativo, y en consecuencia su capacidad para
decidir 12 asignacién del gasto se ha reducido significativamente. El comportamiento
tan pobre de las finanzas publicas nacionales constituye, desde hace ya varios anos,
una restriccion muy seria para los futuros intentos de descentralizacion del gobierno
federal.

El SNCF ha implicado que ¢l gobierno federal s« haga cargo de las bases
impositivas mds amplias, y ello explica que tanto los gobiermos estatales como los
municipales dependan en gran medida de las participaciones federales. Si bien esto
ha significado que su capacidad de recaudacion sea minima, el sistema fiscal, en su
conjunto, se¢ ha vuelto mais cficiente. Por ¢l lado del gasto, sin embargo, la
concentracidn de funciones en ¢l gobierno federal se ha caracterizado por la falta de
reglas claras de asignacion, la que, al combinarse con un comportamiento pobre de
la recaudacidn nacional, ha propiciado la existencia de un sistema fiscal con una
muy baja responsabilidad fiscal en los tres ambitas de gobierno. En cierta medida,
esto explica la existencia de un gasto publico poco eficiente en el pais v, mis
generalimente, varios casas de incumplimiento en los tres érdenes de gobicrmo.

Las siguientes caracteristicas institucionales son relevantes para determinar el
grado de responsabilidad fiscal en un sistema federal:

31



* Flexibilidad. El sistema fiscal estatal debe ser lo suficientemente flexible y eficiente
para que los estados financien sus obligaciones. Si se cuenta con él, los gobiernos
locales pueden hacer frente a cualquier necesidad de gasto cambiando los
parametros fiscales, sin necesidad de subrogarse ante ¢l gobierno federal.

* El sistema politico. Si éste puede hacer que los estados gasten de la mejor forma
posible. Esto se relaciona con la idea de que el sistema politico o el electorado
pueden penalizar a los gobiernos estatales que no gasten de forma adecuada los
recursas. Es obvio que esta idea entrana la existencia de un sisterna politico lo
suficientemente democrdtico y plural como para sustituir a un gobierno poco
eficiente. Dentro de esta idea también entran matices de la relacidn entre los
gobiernos federal y local relativos a que, sin mucho control politico federal, estc
nivel de gobierno va a tender a ayudar a los estados gobernados por el mismo
partido politico. For tanto, la pluralidad y la alternancia en ¢l poder pueden hacer
mas dificiles esos comportamientos y mds responsables a los estados. En muchos
casos ¢l gobierno federal puede tender a ayudar a los estados gobernados por
partidos de la oposicion. Sin embargo, para que esto ocurra es necesario que los
acreedores de esos estados pertenezcan al partido del gobierno federal.

* La disciplina de los mercados financieros. Si éstos disciplinan el comportamiento de
los gobiernos locales y los hacen, en cierta forma, mds responsables. Para clio el
mercado financiero penaliza a los deudores que considera sobreendeudados con
condiciones mds duras para el crédito. Este factor es muy importante en México,
pues dadas las limiticiones de autofinanciamiento que presentan los estados, un
mercado financicro que no los discipline puede llevar a un endeudamiento
irresponsable.

* Ef riesgo moral. Factor determinante de la ausencia de responsabilidad fiscal es la
posibilidad de que aparezcan fendmenos de riesgo moral, es decir que los estados
contraigan mas obligaciones de las que debieran, pues saben que en caso de
insolvencia el gobicrno federal procedera a cubrirlas.

* La credibilidad del gobierno federal. La pregunta es si los factores anteriores tienen
la suficiente fuerza para evitar que ¢l gobierno federal establezca un compromiso
creible que dcjara soportar a los estados las consecucncias de sus acciones
financieras equivocadas. Aqui 1o que importa es cdmo se¢ penalicen econdmica o
politicamente las desviaciones al compromiso de responsabilidad del nivel mas bajo
de gobicrno.

El SNCF, creado a raiz del establecimiento del IVA, implicd que ¢l gobierno federal
se hiciera cargo de la recaudacion de impuestos de base fiscal amplia. Esencialmente,
los gobiernos estatales delegaron su capacidad recaudatoria en favor del gobierno
federal, a cambio de recibir participaciones federales. En su origen, en 1980, ¢l
arreglo fiscal consistid en que cada entidad recibiria, al menos, los ingresos
prevalecientes ¢l ano inmediato anterior (1979), cuando participaban en la
recaudacion del Impuesto sobre Ingresas Mercantiles (1SIM). En consecuencia, el
sistema se concibid con un espiritu fundamentalmente resarcitorio, es decir, el
criterio fue tan sdlo resarcir a las entidades el ingreso que habian dejado de recibir
cuando el gobierno federal se hizo cargo de la recaudacion del IVA. Sin embargo,
durante las décadas de los ochenta y noventa ¢l criterio resarvitorio fue perdiendo
importancia a favor de otras criterios.

Dadas las fuertes diferencias regionales en términas de ingreso y desarrollo en el
pais, no sorprende la discusion sobre si la férmula de distribucion arriba descrita es
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“justa”. En la medida en que el componente poblacional (que refleja la necesidad de
8asto) es importante, es razonable suponer una redistribucidon de recursos de las
zonas de alto a bajo ingreso. Estas reformas han sido posibles debido a que el monto
total de recursos transferidos a las entidades federativas ha crecido en forma
permanente, como s¢ menciond, de 13% de la recaudacién federal participable en
1980 a 20% en 1996. (Cuadro 7)

Son dos caracteristicas favorables del sistema de reparto:

* Su creacidn ha significado un sistema de recaudacidén mas eficiente.
*FEl proceso de distribucidon de participaciones entre estados s¢ basa en un
mecanismo transparente.

En lo que respecta a las participaciones de las entidades federativas a los
municipios, la legislacidén establece que los ayuntamientos deben recibir, al menos,
20% de los ingresos estatales.

Sin embargo, a difercncia del mecanismo de reparto entre federacion y estados, no
existe una formula unica de reparto, pues cada entidad establece sus propios
criterios.

En la prdctica, es comun encontrar férmulas de reparto poco claras, es decir, no
todos los estados cuentan con férmulas que establezcan mecanismaos transparentes
de distribucion.

Si bien hay similitud entre la relacidn federacién-estados con la relaciéon estados-
municipios, particularmente en el hecho de que tanto estados como municipios
dependen fuertemente de las participaciones, es importante subrayar que los
ayuntamientos tienen una mayor capacidad recaudatoria debido a su potestad sobre
la recaudacién del impuesto predial, mismo que tiene un potencial recaudatorio
importante.

4.2 Clasificaciédn del Gasto Pablico.

El gasto gubernamental puede clasificarse de diversas maneras: gasto propio; gasto
conjunto; gasto descentralizado; gasto bipartita, y gasto federal directo.

Gasto propio: Este primer componente se refiere de manera exclusiva al gasto de
los estados y el que no sca condicionado es probablemente su caracteristica mas
importante.

Los gobiernos estatiles han sufrido una reducciéon permanente de ese tipo de gasto
por diversas razones, entre cllas: poblacion creciente; demanda en aumento de
servicios de mayor calidad; deterioro de la infraestructura local, ¢ inflacion. Todos
estos factores, sin duda, son en parte resultado del pobre comportamiento de los
ingresos piiblicos durante los ultimos 15 anos.

Como resultado de esta evolucidn, pareceria que los gobiernas estatales
gradualmente han perdido la capacidad de crear infraestructura, pues ¢n forma
creciente cse gasto ha tenido que destinarse a gasto operativo. La proporcién de
recursos para infraestructura publica pasd de 20% en 199024 13% en 1994,
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Durante los primeros afos de la década de los noventa ia deuda estatal se acumuld
con gran rapidez. El servicio de la deuda como proporcion de sus gastos propios
pasbde 7.2% ¢n 1990 a 10.1% en 1994,

Gasto coryunto: Como su nombre lo indica, este segundo gasto se reficre a aquel en
donde ambos gobiernos, federal y estatales, destinan recursos a una misma funcién,
y esencialmente esti integrado por el gasto en educacioén bdsica. Quizis el punto mis
importante que hay que destacar en este tipo de gasto es que hay un fuerte
desequilibrio en la proporcidén que cada estado destina a la educacién bdsica. En
promedio, en ¢l periodo 1992-1994 los gobiernos estatales destinaron a ese rubro
20%, en tanto que ¢l gobierno federal proporciond el restante 80%.

En algunos anos hay estados que debieron destinar mas de 40% de su presupuesto
de egresos a cducacion, en tanto que otros no le dedican mas de 5%. En 1992 se
inicid el proceso de descentralizacién educativa, del gobierno federal hacia los
estados, pero ¢l sindicato de educacidn (SNTE) permanecié nacional. Las entidades
que destinan una proporcion alta de su presupuesto al gasto educativo resientan
fuertemente los aumentos salariales, en particular si se considera que es minima la
participacidon de los estados en materia de politica y estdindares educativos.

Gasto descentralizado: Aqui basicamente se incluye ¢l gasto que el gobierno federal
ha estado transfiriendo en los ultimos anos a las entidades federativas, condicionado
a que se destine a areas especificas, como educacion, salud, agricultura, etcétera.

Estos procesos de descentralizacion son recientes, por 1o que es dificil evaluarios.
En todo caso, hasta ahora han ocasionado algunos costos, toda vez que lo que antes
estados y federacidn ofrecian por separado, ahora se tiene que proporcionar como
un servicio homogéneo, 1o que ha implicado que en ocasiones los estados hayan
tenido que aportar recursos adicionales para aumentos de salarios y mejora de
equipo. Una vez mas, los montos de estos recursos adicionales han variado mucho
entre las entidades. En saiud, por cjemplo, los recursos estatales adicionales en
algunos casos han sido cerca de dicz veces 1o aportido por otros estados. M4s aun,
los montos transferidos a los estadas no necesariamente se han relacionado con sus
distintas necesidadces, sino que s¢ han determinado en funcion de la disponibilidad
anual de recursos.,

En la medida en que los procesos de descentralizacion han ignorado las diferencias
regionales., es posible que se haya favorecido cierto incumplimiento.

Gasto bipartito: Este es quizd uno de los principales instrumentos con el que los
estados pueden desarrollar su infraestructura. Este tipo de gasto opera mediante los
llamados Convenios de Desarrollo Social (Cedes) y a juzgar por el monto de recursos
involucrados ha sido uno de los mecanismos mas importantes para dotar de fondos a
estados y municipios.

Sin embargo, los montos asignados mediante este instrumento no s¢ han sujetado a
mecanismos clarcs y transparentes de asignacion, favoreciéndose con clio la
ocurrencia de casos de rescates. Si bien es cierto que formalmente la asignacion de



estos recursos aparece delineada en los planes de desarrollo, 1a generalidad de éstos
hace que en la préictica no exista un mecanismo claro.

Lo que ha sucedido con este tipo de gasto es que a menudo el gobierno federal ha
logrado imponer sus prioridades sobre las estatales, reduciendo asi el grado de
autonomia de las entidades federativas.

Algunos aflos atras los montos asignados a ios estados dependian en ocasiones de la
relacién entre los gobernadores y el Presidente. En 1996 se crearon algunos
mecanismos que han dotado de mayor claridad y transparencia al mecanismo de
asignacion. En primer lugar, los montos aportados por los estados se han reducido.

En 1996, 23 de 32 estados contribuyeron con no mas de 15%. En segundo, s¢
asignan mayores recursos en forma directa a los estados, y tercero, los recursos
destinados a gasto social se distribuyen a los gobiernos estatales y locales de acuerdo
con una féormula explicita, 10 que le confiere mucha mas certidumbre al mecanismo
de asignacion.

En la medida en que los gobiernos estatales y municipales tienen hoy un mayor
grado de certidumbre no sélo de montos sino también de tiempos, estos cambios sin
duda han beneficiado a los gobicrnos estatales y municipales. A pesar de estos
avances importantes, subsisten algunos problemas, como el retraso en la
transferencia de recursos y la falta de capacidad administrativa en algunos
gobiernos locales.

Gasto federsl directo en Jos estadas: Este es un gasto ejercido y decidido en su
totalidad por el gobierno federal. Las decisiones en cuanto a monto y estructura
dependen de clementos tales como la disponibilidad de recursos, las prioridades
federales, etc.

Por el lado del ingreso las fuentes mads importantes estdn a cargo del gobierno
federal. Esta centralizacién, sin embarxgo, parece haber redundado en una mayor
eficiencia en la recaudacidn, en tanto que ¢l reparto de recursos a las entidades se
basa en un mecanismo transparente, independientemente de que la férmula
existente presente o no bondades.

En la relacion entre los estados y los municipios, la asignacién de participaciones
no es en tados los casos transparente y sistematica.

For el lado de! gasto parece que, a diferencia del ingreso, la asignacion de recursos
ha sido menas sistemdtica y transparente. En los ultimos dos o tres anos hubo
algunos intentos de descentralizacidon y se establecieron mecanismos claros de
asignacion, lo que ha dotado a ésta de recursos de mayor claridad v transparencia.
Sin embargo, esas procesas ne han estado exentos de dificultades y quizas ¢s aun
muy prematuro hacer una cvaluacidon de ellas. En general, se puede afirmar que las
reglas para asignar los recursos son hoy mas claras que en ¢l pasado. A pesar de ello,
¢l monto de recursos controlado por el gobierno federal es todavia significativo.

Debido al incremento de las tasas de interéds después de 1994 y a la baja

flexibilidad de sus ingresos publicos, los estados fueron incapaces de hacer frente a
sus obligaciones financieras. For clio ¢l gobiermo federal se vio forzado a asumir su
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deuda mediante transferencias extraordinarias y condiciones especiales de pago.

Este rescate financiero se puede relacionar con los factores financieros y politicos
mencionados.

En primer término, ¢l salvamento es necesario porque los estados son incapaces de
aumentar sus ingresos en proporcién al aumento de sus obligaciones. En segundo,
aquellos se sobreendeudan porque el mercado financiero no ¢jerce su disciplina en
el caso estatal. En tercer lugar, al observar ¢l cuadro destaca que las entidades mas
endeudadas son las gobernadas por ¢l Partido Revolucionario Institucional (PRI) que
son los que mas pérdida politica redundarian al gobierno federal en caso de no
proceder al salvamento. En cuarto lugar, se podria pensar que los estados se
sobreendeudan porque saben que en caso de no poder servir su deuda, ¢l gobierno
federal acudird a su rescate.

El gobierno federal acudird al rescate de los estados en caso de que éstos hayan
contraido demasiadas obligaciones. Estos hechos sientan un precedente, pucs la falta
de credibilidad se ha hecho evidente y si no se ponen medidas ello podria llevar a
otros comportamientos oportunistas en el futuro.

La estructura de la politica fiscal en México en materia de captacion de recursos
entre los niveles de gobierno federal, estatal y municipal, ha favorecido a la
Federacion. La relacion de dependencia de los gobiernos subnacionales sigue siendo
evidente.

Desde los primeros anos poasteriores a la Revolucidn en 1920, los ingresos publicos
se han concentrado en la Federacién, dejando un porcentaje muy escaso para los
estados y municipios, acentuandose desde 1os anos cincuenta a principios de los anos
ochenta, cuando parece que las esfuerzos de descentralizar empezaron a tener
resultados.

La introduccidn del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal (SNCP) en 1980, y las
reformas al mismo en 1990, han contribuido a la descentralizacidn de ingreso en los
ultimos anos.

El elemento mas importante que ha logrado revertir la tendencia centralizadora
han sido los esfuerzos de un grupo de municipios urbanos que dinamizaron sus
fuentes propias de recursos durante esta época. El problema que queda pendiente es
que este grup® de municipios representa una fraccion minima del total, o que
significa que la mayoria de los municipios cuentan con recursas €scasos en relacion
con las atribuciones asignadas por la Constitucion.

4.3 Clasificacién de los Ingresos Publicos.

Existen diversas formas de clasificar los ingresas que obtiene el gobierno de cada
pais, lo que depende del enfoque utilizado para agrupar la diversidad de los mismos.

Utilizando la clasificacidon establecida en la Ley de Ingresos de la Federacion,
emitida anualmente por el Poder Legislativo, que incluye:

36



* Impuestos (contribuciones econémicas establecidas por la ley que deben pagar
personas fisicas y morales que se encuentran en la situacion juridica prevista por la
misma. IVA, ISR, ISAN, Tenencia vehicular, etc.)

* Aportaciones de seguridad social (ingresos obtenidos por cuotas obrero-patronales
para proporcionar servicios de seguridad social y pensiones por retiro o jubilacidn)

¢ Contribucién de mejoras (recursos que reciben los gobiernos a cargo de los
particulares que s¢ benefician directamente de una obra pablica);

* Derechos (contribuciones por servicios otorgados por el gobierno);

* Productos (ingresos provenientes de la enajenacion y explotacion de bienes
patrimoniales);

* Aprovechamientos (ingrescs percibidos por el gobierno por funciones de derechos
publico no clasificados €n otros renglones pero que provienen de sus fuentes
normales u ordinarias de ingresos: multas, recargos, astos de ejecucion, etc.);

® Ingresos derivados de financiamientos; otros ingresos.

La estructura de 10s ingresos en México ha cambiado desde los anos ochenta con la
liberalizacién de la economia. Los recursos derivados del petrdleo en 1980
representaban el 23% de los ingresos de la federacidén, pero su proporcidn
disminuyé al 18% para 1992. Ei Impuesto al Valor Agregado (IVA), el Impuesto
sobre la Renta (ISR) y el Impuesto Especial sobre Productos y Servicios (IEPS)
cobraron mayor importancia en el total de los ingresos publicos al pasar del 58% en
1980 al 60% respecto a 1os ingresos totales en 1992,

La dependencia de la economia publica nacional sobre los ingresos provenientes
del petrdleo es anin muy grande, en tanto que las otras fuentes de ingresos no han
alcanzado el nivel de importancia que deberian presentar en el ingreso pubiico.

La Constitucidon establece la asignacidon de facultades para gravar los diversos
bicnes y actividades de los particulares, seflalando en forma expresa las materias
exclusivas de la Federacidn y de los municipios vy dejando una capacidad residual a
los estados. La Norma Fundamental siue el principio de evitar la doble tributacidn,
al delimitar las materias para cada nivel de gobiermo, y con ¢l propdsito de prevenir
los cacs de concurrencia impositiva se cred el Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal (SNCHF), con ¢l objetivo de lograr la coordinacion entre Federacion, estados y
municipios para que, mediante acuerdo formales, los estados renuncien a gravar
algunas de sus fucntes impositivas no prohibidas en la Constituciéon a cambio de las
participaciones federales que incluyen ingrescs tributanios, ingresas derivados de los
Derechos Federales ¥ aquellas obtenidos de 1a produccion y venta del petroleo 12,

Los municipias carecen de potestad tributaria v su capacidad tributaria la cjercen
de acuerdo con las ieyes emanadas de los congresos estatales.

La reforma constitucional de 1983 tuvo como objetivo ¢l fortalecimiento de las
finanzas y administracion municipales, la disminuciéon de su dependencia fiscal
hacia el gobiermo estatal y una asignacidén mds clara de sus responsabilidades en
materia de servicios publicos. Las reformas de 1999 fortalecieron su actuacidn

1? Constitucion Politica de los Estados Unidos Atexicanos 2001, 134+ Edcidn.
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politica al reconocerlo como ambito gubernamental y no como una divisidén
administrativas del estado.

No todos los municipios cuentan con recursos humanos calificados y con
capacidad administrativa suficiente para hacerse cargo de las nuevas atribuciones y
obligaciones que le otorga la Constitucién, por lo que en muchos casos sigue siendo
la entidad federativa la que realiza tales funciones, ya sca parcial o totalmente,
manteniendo un alto grado de dependencia hacia ésta.

A pesar de los cambios en la estructura de los ingresos publicos de la Federacion,
hay atn una gran centralizacidn de la potestad tributaria, y por lo tanto de los
ingresos en el gobierno federal.

Parte dec estos ingresos federales son distribuidos entre estados y municipios a
través de las participaciones asignadas mediante el SNCF y las transferencias
federales.

Los ingresos que reciben estados y municipios por parte del gobierno federal son
clasificados en transferencias gubernamentales y participaciones federales. Estos
ingresos publicos llegan a representar la mayor parte de los ingresos totales de los
estados y municipios, pero no climinan la brecha entre los recursos de la federacion
y las emanadas por servicios publicos que correspondan a los otros niveles de
gobierno, especialmente en el caso de los estados.

Aunque las transferencias y las participaciones implican métodos de asignacion y
distribucion, la diferencia entre éstas se encucntra en la capacidad que tienen los
estados y municipios para decidir su uso y destino de estos recursos.

Las transferencias gubernamentales se refieren a las asignaciones que ¢l gobierno
central realiza para un fin especifico (educacidn, salud, comixite a la pobreza, obras
publicas, ctc.) y representa ¢l 14.1% del gasto total del gobierno federal en 2000.

Las participaciones son recursos que pucden ser utilizados con mayor libertad en
las necesidades especificas de cada estado y municipio, representando ¢l 13.5% del
gasto total del gobierno federal en Z000.

Las transferencias federales han incrementado a partir de 1994, al plantearse la
necesidad de construir un federalismo renovado que se base en el reconocimiento de
la autonomia de las comunidades y el respeto a las competencias de cada nivel de
gobierno.

En el Flan Nacional de Desarrollo de 1995 se establece que “para fortalecer el
pacto federal, sc propone impulsar la descentralizacidn de funciones, recursos
fiscales y programas publicos hacia las estados ¥y municipios. bajo criterios de
eficiencia y equidad en la provision de los bienes y servicios a las comunidades™.

Actualmente se puede observar que este intento descentralizador representd mas
un traslado de capacidad cjecutora que de autoridad, ya que el proceso de toma de
decisiones sobre las politicas gencrales y la instrumentacion de los programas queda
reservada para el gobierno federal ¥y deja fuera a estados y municipios.
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Si se transfieren responsabilidades y recursos financieros, éstos todavia son
insuficientes para atender las demandas para servicios publicos en la mayoria de los
estados del pais.

Las participaciones federales son la via mas importante de financiamiento al
representar aproximadamente el 56% de los ingresos municipales totales y 50% de
los ingresos estatales totales en 1997, Los municipios urbanos en particular y en
menor medida los estados, han logrado en los ultimos afos incrementa sus ingresos
propios con base en el desarrollo de las bases tributarias locales.

En ¢l caso de los municipios se observa un cambio positivo en el comportamiento
de los ingresos propios, especialmente en la recaudacidén del impuesto predial. La
dindmica en los municipios pequenos y rurales en mucho menos positivo.

A pesar de la dependencia de los municipios en las participaciones federales, los
mds grandes y dinimicos de este grupo han mostrado no sélo su capacidad de
incrementar sus propios presupuesios cuando los incentivos lo favorecen, sino
también su potencial de gravar fuentes de ingreso publico que hasta hace pocos afios
evadieron su contribucién al gobierno.

La estructura que presenta ¢l gasto de los diferentes Ambitos de gobierno muestra
un comportamiento similar al del ingreso, ya que parte de los recursos publicos son
utilizados a partir de las decisiones del gobierno federal.

La Fedcraciéon mantienc el control de gran parte de los recursos, y si los
beneficiarios son los habitantes de cada estado y municipio, el problema que
representa la concentracion de los recursos en el gobierno central es que sus
criterics de asignacion no son del todo transparentes, y se¢ priva a los estados y
municipios de participar en ¢l proceso de decisidn  para determinar el destino final
de estos recursos.

Uno de los principios rectores de la teoria de federalismo es el de subsidiaridad,
que plantea que las responsabilidades gubernamentales deben de estar asignadas al
orden mas bajo de gobicrno que sea capaz de ejercerlas de manera eficiente y eficaz.

S¢ considera que en numerascs sectores, ¢l establecimiento de politicas y
estandares y la vigilancia sobre la prestacion, debe ser responsabilidad de un nivel
diferente del que esta encarsado de su prestacion y administracion.

En cuanto a las funciones del gobierno municipal, la Constitucidn especifica que
serdn su responsabilidad de los siguicntes servicios publicas: la prestacion de agua y
alcantarillado, alumbrado publico. sancamiento publico; mercado y rastros;
cementerics; calles, parmues ¥ jandines; seguridad publica y transporte; ¥ planeacién
y reglamentos de uso de suclo. Los estadas pueden asignar otras tarcas a los
municipios con la aprotacidn de la legislatura local.

En el caso de Jos estados, la Constitucién no estabiece funciones especificas, pero se

entiende que tienen a su cargo la funcion de promover su desarrolio y ofrecer las
condicioncs necesarias para el crecimiento econdmico como  inversidn en
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infraestructura a través de carrcieras y caminos ¢statales, educacién, salud,
scguridad publica, etc., asimismo, deben dar cumplimiento a los convenios que se
establecen con la Federacién y los municipios para la instrumentacién de politicas en
&stos y otros rubros.

Por parte del gobierno federal, las atribuciones sobre 1a ¢jecucion de gasto pueden
clasificarse en erogaciones para promover ¢l desarrollo social y el desarrollo
equilibrado entre las regiones y erogaciones para impulsar el crecimiento econémico
como la inversién en infraestructura regional, ademais de las utilizadas en los gastos
de la administracién publica centralizada.

La federacion mexicana prevé la existencia tanto de responsabilidades exclusivas
como concurrentes, dependiendo del sector de actividad, pero la atribucién de la
responsabilidad concurrente ha provocado diferencias intergubernamentales entre
algunos estados y municipios en los ultimas anos.

Las reformas al articulo 115 especifica las atribuciones de los municipios, dejando
a los estados la decision de responsabilizarlos dependiendo del nivel de sus
capacidades financieras y administrativas para poder €jercerias debidamente. Eso
permitid que numerosos estados aun que guarden para si mismos la responsabilidad
de 108 servicios mas rentables (cobro de predial, servicio de agua y transporte). Las
reformas de 1999 al articulo 115 buscan corregir esta situaczion, transformando de
concurrentes a exclusivas todas las atribuciones municipales. Ahora, el estado sélo
puede participar en la prestacién de servicios cuando los municipios solicitan
formalmente su intervencidn.

Este tipo de conflictas han sido menas frecucntes entre los estados y ¢l gobierno
central porque existen gran imprecision en la definicion de las responsabilidades de
los estados. Estos no pueden denunciar intervenciones del gobierno central puesto
que sus atribuciones no estdn totalmente definidas.

M4is preocupantes que los casos de concurrencia son aquellos en que la
responsabilidad gubernamental no queda especificamente asignada en el marco
legal. La falta de claridad en la asignacion de responsabilidades ha provocado
problemas pomue las autoridades publicas no siempre han respondido a las
demandas y necesidades de los ciudadanas. El nivel de £asto realizado en México no
equivale al gasto necesario para la prestacion optima de servicios.

Ciertas regiones cuentan con niveles de ¢obertura mucho mis altos que ¢l
promedio, mientras Otros estdn mas rezagadds.  Los mecanismos disensdos para
revertir la inequidad regional en México (transferencias ¥ participaciones federales)
no han logrado superar este problema en la practica, al contranio, se¢ ha observado
que los estados con menas indice de marginacion son las que reciben mayores
asigniaciones por concepto de participuciones y concentran gran parte de la
inversion publica federal.
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4.4 Sistema Nacional de Planeacién Democritica

En México existe un sisterna para coordinar las funciones de los diferentes érdenes
de gobierno denominado Sistema Nacional de Planeacion Democrdtica (SNPD); este
sistema nace en 1983 como parte del proceso de descentralizacién que se inicid en la
administracion nacional y ha cobrado una renovada importancia durante la
administracién del Presidente Zedillo como parte de su programa de Nuevo
Federalismo.

El SNFD prevé una estructura de instituciones en los niveles estatales y municipales
para claborar planes y servir de enlace entre los érdenes de gobierno y sus multiples
dependencias. En ¢l nivel estatal, los Coplade (Comités de Planeacion del Desarrolio
de los Estados) se integran con representantes de los tres Ordenes de gobierno. En el
nivel municipal, el instrumento de planeaciéon es ¢l Copladem (Comité de Plancacidn
para e} Desarrollo Municipal), cuyo objetivo es fomentar el desarrollo
socioeconémico del municipio por medio de la integracidon de los principales actores
locales en la planeacion local (organizaciones sociales y privadas) con el
compromiso de hacer compatibles sus metas con los planes de ios érdenes de
gobierno estatal y federal.

Existen instituciones paralelas ¢l SNFD que minan su efectividad. A nivel federal,
las Secretarias de Desarrolio Social, Salud y Educacién, entre otros, firrnan cada afio
acuerdos especificos para la ejecucién de los recursos provenientes del ramo 33 en
las dreas locales, Estos Convenios de Desarrollo Social no son parte del SNPD sino
acuerdos especificamente creados para ayudar en algunas decisiones de gasto el
ejecutivo federal. Su contraparte al nivel municipal son los CDM (Consejos de
Desarrollo Municipal) cuya funcidén es parecida a la del Coplademi, y en la prictica,
muchos municipios han fusionado las funciones de ambos 6rganos.

El marco juridico no siempre resulta determinante, de hecho muy pocos estados y
municipios actualmente funcionan bajo la estructura del SNPD. Las razones de las
fallas son principalmente politicas.

La deuda publica es el conjunto de préstamos que obticnen los gobiermos para
financiar su déficit presupuestal, El gobierno puede contraer deuda publica como
sujeto de crédito, debido a la confianza en la solvencia del Estado u otra corporacién
publica sobre el cumplimiento de las compromisos contraidos. La deuda publica
puede ser de caricter interno o externo, ¢l primero cuando los recursos provicnen
de particulares nacionales a traveés de instrumentos financieros como son los CETES,
fos Bonos Ajustables del gobierno federal, los bonos del petrdleo, entre otros. Los
segundos se obtienen de acreedores externo como bancos privados transnacionales y
organismos financienas internacionales tales como el Banco Mundial vy el Banco
Interamenricano de Desarrolio.

El gobierno federal puede contraer decuda sobre é1 crédito de la Nacién sujetindose
a la aprobacion del Congreso de la Unidn. Asimismo s¢ establece la obligacion de
que tos empreéstito contrutado sca destinado a la ejecucion de obras que produzcan
un incremento en los ingresos publicos, salvo los que se realicen con propésitos de
regulacidon monectaria y los que s¢ contraten durante alguna emergencia declarada
por el Ejecutivo en términos del anticulo 29 constitucional.
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En relacién con el endeudamiento del Distrito Federal y las entidades del sector
publico, éste deberd ser aprobado por el Congreso de la Unidn, y tanto el Ejecutivo
como el Jefe del Gobierno del Distrito Federal, tendrdn la obligaciéon de informar a
éste 6rgano legislativo sobre el uso y destino de i0s recursos obtenidos por esta via.

Los estados y municipios pueden contraer deuda publica con la banca de
desarrollo y banca comercial nacional, organizaciones privadas nacionales y
organismos descentralizados de la Administracion Publica Federal como la CFE o la
CNA, siempre y cuando ésta sea autorizada por los Congresos locales.

Tanto a los estados como al Distrito Federal se les permiten utilizar sus
participaciones federales como garantia para contratar deuda con terceros. Los
Congresos locales deben expedir sus propias leyes en materia de deuda publica y
acordar con los acrecedores los mecanismos de pago y sancionss en caso de
incumplimiento, haciendo responsables a los gobiernos estatales del uso de sus
recursos.

Las participaciones de los estados apenas logran cubrir ¢l gasto de los gobiernos
estatales; este s¢ convierte en un clemento de vulnerabilidad en la contratacién de
deuda, el alto grado de dependencia de los gobicernos estatales hacia la Federacion
reducen ¢l margen de flexibilidad econdmica para absorber ¢l costo de la deuda.

Las relaciones fiscales entre ¢l gobierno central, los estados y los municipios de la
federacion se han convertido en un campo compilejo y altamente discutido por las
partes.

Sc ilustra la persistencia del patrén de centralizacion tanto en ¢l marcoe legal como
en las prdcticas cotidianas, aun cuando el pais se¢ encuentra en un periodo de menor
centralizacion en relacidn con ancs anteriores, esta situacion parece ser reflejo del
patron “pendular”™ tradicional, pues no representa un cambio profundo en el
planteamiento de la distribucidn de poder intergubernamental. Otro argumento
establece 1a clara relacion de dependencia financiera de los gobiernos estatales frente
al Federal y la persistencia de graves carencias ene le gasto publico en estos niveles
de gobierno. La presente discusidn sobre la distribucién del ingreso federal es de
particular interds porque se trata de un area en la cual, los argumentos a favor y en
contra de la descentralizacidn estan claramente articulados por los protagonistas.

El ingreso publico en México se concentra en el orden federal de gobicerno. Noes
el gobierno federal ¢l encargado de gastar todo este dinero; cierta parte del monto
recaudado por la federacion se devuclve a los estadas y municipios para su uso. El
gasto de una parte del dinero regresado a las gobiernos cstatales esta restringido de
acuerdo con las prioridades de la federacion. Los recursos entregado a los estados
como fondas de uso restringido son las transferencias, mientras los fondos de uso
irrestricto s¢ denominan participaciones.

El monto total de ingresos federales en México que se distribuye entre los estados y
municipios no equivale al total de recaudacion federal. El gobicrno central dedica
alrededor de una tercera parte de su presupucsto anual a gastos “no programabies”,
es decir gastos mandadas por ley (principalmente el pago de interés sobre la deuda
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externa y las aportaciones al sistema de seguridad social, asi como una parte del total
de las participaciones). El gasto programable es utilizado por el gobierno federal
para cubrir sus actividades propias, incluyendo programas, transferencias y todas
las operaciones del gobierno, desde los sueldos de senadores, hasta la luz eléctrica de
las oficinas gubernamentales.
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V. EL IMPACTO DEL FEDERALISMO EN LA ECONOMIA

Para conocer el marco juridico que reglamenta las atribuciones de los gobiernos
municipales debemos recurrir, a cuatro fuente principales; la Constituciéon Politica
de los Estados Unidos Mexicanos; las Constituciones Foliticas de las entidades
federativas; las Leyes Organicas Municipales que expiden los congresos locales; y
finalmente, las Leyes reglamentarias de diferentes materias como la Ley de
Plancacién.

En la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, aparecen las
principales dreas en las que deben intervenir los gobiermos municipales 20:

* Agua potable y alcantarillado.

* Alumbrado Fiblico.

¢ Limpia.

* Mercados y centrales de abastos.

* Pantcones.

* Rastro.

® Calles, parques y jardines.

* Seguridad publica y transito

*Los demids que las legislaturas locales determinen segun las condiciones
territoriales y socioecondmicas de los municipios, asi como a su capacidad
administrativa financiera.

En lo concerniente a las atribuciones en materia hacendaria la constituciéon sciala
que los municipios:

* Fercibirdn las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que establezcan los
estados sobre la propiedad inmobiliaria; los municipics en caso de solicitario
celebrardn convenios con el Estado para que s¢ haga cargo de las funciones
relacionadas con la administracién de esas contribuciones.

* Las participaciones federales, que serin cubiertas por la federacion a los
municipios con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente s¢ determinen
por las legislaturas de los estados.

* Los ingresos derivados de la prestacién de los servicios publicos a su cargo.

Como s¢ pucde observar, las atribuciones de los gobicmos municipales pueden
parecer insuficientes ante las demandas ciudadanas, que en ocasiones rebasan con
creces las capacidades juridicas de los gobiernos municipales.

Las constituciones estatales, al referirse a la relacidon con los municipios, reiteran
en su contenido el mismo madclo institucional del Articulo 115, autolimitindose asi
en sus facultades soberanas, sin mostrar practicamente ninguna iniciativa politica
por "desplegar potencialidades regionales auténomas” en beneficio de sus gobiernos.

20 |demn 20.
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La gran mayoria de las constituciones estatales tampoco conceden a los municipios
un poder publico establecido (lo que seria una légica consecuencia del caricter
republicano y federal que tenemos ), sino que s¢ repitc la idea de autoridad
administrativa asignada a los ayuntamientos.

Aunque es bien conocido, es util senalar en breve la integracién del ayuntamiento
y sus funciones: como 6rganos colegiados, los ayuntamientos se integran por el
Presidente Municipal, un Sindico ( o Sindicos ) y los Regidores. El numero de
regidores es variable; pero puede observarse que oscila entre cinco y doce regidores
para la mayoria de ayuntamientos, scgln cada estado estime la relacién mis
adecuada entre ¢l nimero de regidores y ¢l nimero de habitantes en sus municipios.

Todos los integrantes del ayuntamiento son elegidos por votacién popular y directa.
Mientras que ¢l mecanismo de mayoria relativa se aplica al presidente y al sindico,
para los regidores se aplican las combinaciones de mayoria relativa y representacion
proporcional en su eleccidon ¢ integracién a los ayuntamientos; las combinaciones
varian mucho de unos estados a otros. Asi, el principio constitucional de
representacién proporcional ha sido aplicado en forma desigual, pero ya abrié paso
2 una mayor pluralidad y mecjor representacion cn los gobiernos locales, aunque
todavia habrd que perfeccionar esas mecanismos.

5.1 Atribuciones y Funciones de los Ayuntamientos.
Entre las mis importantes pueden sefalarse:

* “Expedir reglamentos y bandos municipales, asi como licencias y permisos de su
competencia.

* Presentar iniciativas de ley al Congreso del estado en materias de su competencia.

* Aprobar su presupucsto de egresos.

e Fformular la iniciativa dec ingresos y someterla al Congreso del Estado para su
aprotacion.

*Nombrar Secretatio y Tesorero del municipio. Algunas leyes establecen que
también otros o todos los funcionarios del municipio scan nombrados por el
ayuntamiento.

* Froponcer planes y programas de desarrollo municipal.

*Celebrar convenios con los gobiernas y dependencias federales y estatales y con
otros ayuntamicntas, para la realizacién de obras, inversiones o la prestacion de
servicios pablicos.

eEstructurar y vigilar las ramas dec la administracion puablica municipal
(normalmente ligadas a los servicios publicos a su cargo y a las cuestiones
hacendarias y de la cuenta publica).

¢integrar y organizar las comisiones de trabajo para el desempefo de sus
funciones“21,

21 ldem 20
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Por otro lado, al revisir lic leyes orgdnicas municipales, wemos gue existe un

conjunto de atribuciwnes ol untimicenio para las cuales neacsita la antorizacion -
de la legislatura local; éstits sor.:
* Obtener empréstitos cua:ido ¢l plizo de su anorizacion o pago rebase ¢} términe

de su gestiéon constitucio: .

*Enajenar bienes inmucbics

¢Dar en arrendamiento sus iencs propios, Por un (Grmino que exceda a 1 gestion
del ayuntamiento.

* Cclebrar contratos de adn nisiracidn de obras de prestacion de servicios publicos
que produzcan obligacic::: que excedan la gestion del ayuntamiento.

¢ Cambiar de destino hos bic: oo inmucebles dedicados a un servicio publice comun.

*Cambiar las categowias 1~ ilicas de 1os contros de poblacion, la residencia de las
cabeceras municipales y | a crear, fusionar o madificar los limites geomraficos de
los municipias.

En relacidon a las facul:: -« del municipio en materia hacendaria, en las leyes
orgdnicas no aparecen clo:ienios novedosds, por el contrario, 1as Ieyes orgdnicas
municipales reproducen [0 Guc entablece ¢ texio constifucional,

Para finalizar este apuiiiao mencionaremos que la organizacion bdsica de la
administracién municipal ¢

*Secretaria del Ayuntamicto

* Tesoreria Municipal

¢ Unidad de Obras y Servicios Publicos.
* Comandancia de Folicia.

Si el municipio es mis complejo, ¢l esquema organizacional de 1a administraciéon se
asemeja al siguiente:

* Secretaria del Ayuntamiento.

*Tesoreria y Hacienda Municipal.

* Gobierno y Reglamentos.

* Seguridad Publica, Trinsito y Transportes.

* Salud Fiblica y Asistencia Social.

*Obras y Servicios Publicos.

* Instruccion Fublica, Recreacion y Especticulos.
* Comercio, Mercados y Rastro.

*Bienes Municipales y Panteones.

¢ Desarrolio Urbano y Ecologia.

En ambos esquemas, la administracion se encuentra bajo el mando inmediato del
Fresidente Municipal ¥ subordinada a las directrices y politicas trazadas por el
ayuntamiento.

Los estados tiene cierta autonomia estatal de gobecrnares en su interior; la
autonomia estatal estd recorrida en varios preceptos constitucionales: el articulo 40
que declara a los estados “libres y soberanas en todo lo concerniente a su régimen
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interior” pero unidos en una Federacién establecida segun los principios
constitucionales; el articulo 41 que declara que ¢l pueblo ejerce su soberania por
medio de los poderes de los estados por 1o que toca a sus regimences interiores de
acuerdo con la Constitucién Federal y las particulares de los estados "las que en
ningun caso podrdn controvertir las disposiciones del Pacto Federal™; y, por altimo,
el articulo 124 que declara que las facultades no expresamente conferidas a los
funcionarios federales sc entienden reservados a los estados.

Los gobiernos locales ocupan una posicién subordinada en relacion con el eje
central dualista del Estado federal. En general, no forman parte del modelo, en el
sentido de que politica ¥ juridicamente sean reconocidos por éste de manera directa,
si bien cabe la posibilidad de que se reconozcan como clementos constitutivos de las
entidades federadas.

El municipio constituye la institucidn fundamental del Estado actual. Entre los
elementos que integran al municipio se encuentran:

sAutonomia politica.

eEleccién de ayuntamicntos.

eLibre administracién de la hacienda.
esSuficiencia econémica.
ePersonalidad juridica.

Sin embargo, éstas no se¢ han cumplido en su totalidad, por la tendencia
centralizadora que presenta la administracion federal que subordina a los
municipios, en especial a los mds pequcios, tanto politica como econdmicamente.

La participacion de los municipios en la conduccién de su desarrolio historico ha
estado muy limitada, ya que en la mayoria de los casos, sdlo son prestadores de
servicios y dejan de lado su funcion de promotor del desarrolio integral de sus
propias comunidades.

La descentralizacion se da en la instancia municipal desde dos vertientes:

ePolitico-administrativa.
sTerritorial.

Tiene su sustento en ¢l articulo 115 constitucional, que considera al municipio
como la base de la divisidn territorial ¥y de la organizacion politica y administrativa
de los estados. 22

La descentralizacidon politica se refiere a que los municipios tienen sus propias
autoridades y que son clectas de mancera democrdtica a traveés del voto libre, directo
y secreto de los ciudadancs, ¥ que con la personalidad juridica que estan investidas,
tiene en territorio, las facultades legislativas que se scnalan en la Consmucnon

2 1dem 20
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Politica, las particulares de los estados y las leyes orgidnicas municipales.

La descentralizacidn administrativa por regién, constituida por municipios, surge
del principio de que en determinada parte del territorio nacional coincide con la
politica, para atender necesidades colectivas que las leyes respectivas seflalan.

Como entidad sociopolitica, el municipio no forma parte del pacto federal, pero se
le considera por sus caracteristicas, como una modalidad de descentralizacién por
region.

El municipio ticne problemas derivados por una excesiva centralizacidn del poder
econémico y politico en los dmbitos federal y estatal; y por un acelerado proceso de
urbanizacién, que transforma a pequecflas poblaciones en ciudades medianas,
madificando la estructura de la organizacion de las Jocalidades, la distribucién
espacial de la poblacion y la conformacion del pais.

El centralismo aumenta la desigualdad, obstruye la democracia y no permite el
desarrollo arménico de las diferentes regiones del pais y quicnes lo conforman. El
municipio y sus comunidades deben poscer de manera real, no solo declarada,
facultades y recursos para generar su verdadero desarrollo y satisfacer las
necesidades de la poblacién.

El articulo 115 constitucional transfirié funciones en materia de control y
ordenamiento del desarrolic urbano, mas no de los instrumentos suficientes y
necesarios para ejercer estas atribuciones, sobre todo de tipo econdmico. Las
reformas hechas tuvieron como meta fortalecer al municipio, mejorar su
organizacién politica y administrativa, crear las condiciones juridicas necesarias que
favorecieran su cconomia, sus finanzas y su libertad de decisidn, congruente con la
politica descentralizadora.

El Flan Nacional de Desarrollo 1995-2000 establece que para fortalecer la
democracia se requicre de la distribucién equilibrada del poder publico entre los
diversas érganos y dmbitos de gobierno y de una relacion vigorosa entre el gobiermo
estatal y los municipias con tase en la descentralizacion para que los ayuntamientos
puedan cumplir sus responsabilidades *.

El Programa para ¢l Nuevo Federalismo 1995-2000 seiala como  obietivo
fundamental vigorizar la autonomia politica de los estados con base en relaciones
intergubernamentales sustentadas cn los principios de cooperacion y coordinacion y
mediante una profunda redistribucién de funciones, facultades, responsabilidades v
recursos del gobierno federal hacia los gobicrnos estatales y el municipio 74,

La descentralizacion busca ¢! fortalecimiento del municipio v ¢l combate al
centralismo. Fortalecer al municipio implica ampliar su capacidad para dar

23 Plan Nacional de [Desarrollo 1995-2000, Presidencia de la Republica
2¢ Frograma pam un Nucvo Federalismo 1995-2000 Ralance Sexenal, Poder Ejecutivo Federal,
Secretaria de Gobermacion.
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respuesta a las nuevas formas de participacién social; a los movimientos que buscan
satisfacer sus demandas de bienes y servicios y a las organizaciones sociales no
subernamentales, no lucrativas, de asociacion voluntaria.

Las tendencias descentralizadoras y ¢l traslado de responsabilidades al gobierno
municipal obliga a mejorar y modernizar los procedimientos administrativas y de
control para elevar los niveles de eficiencia y calidad que contribuyan a un mejor
funcionamiento de la estructura, a una mejor capacidad de gestién y de respuesta a
las demandas sociales.

Es importante pugnar por la autosuficiencia econdmica de la hacienda municipal.
Los gobiernos municipales han cargado con las deficiencias de que adolece el marco
constitucional en lo que a esta materia se refiere:

* No sefalar especificamente las fuentes impositivas que en todo caso corresponden
al municipio.
* La forma de resolver los conflictos con las autoridades del estado.

Ante esto, 12 autonomia financiera y la libertad municipal quedan sometidas a las
legislaturas y al e¢jecutivo, que pueden aumentar o disminuir Jos recursos
municipales.

Se ha generado un ambiente que tiende al fortalecimiento econdmico del
municipio a través de la participacidon en programas de inversion tanto federales
como estatales, que hace posible la participacidn comunitaria en las tareas de
desarrollo fundamentales.

Los mecanismos de operacion de estas programas son excesivamente técnicos y
burocriticos, pero han permitido a los gobiernos municipales el adecuado mancjo de
los recursas que indirectamente les transficren la federacion y el estado.

La demanda social es la base fundamental de sus acciones, porque al ser los
habitantes los destinatarios del quchacer gubernamental, son quienes mejor reficjan
los problemas que no les permite alcanzar los niveles de bienestar a ios que tiene
derecho y que ¢l gobierno municipal debe atender.

Son cuatro las tesis que rigen la actuacion de la administracion municipal:

* La participacién ciudadana como cje de las acciones del gobierno municipal.

eLa creacion de la infracstructura y las condiciones sociales que generen
oportunidades individuales y colectivas para ¢l desarrollo arménico del municipio.

* La promocién de una cultura de legalidad, ética y eficiencia en la administracidn
municipal.

e La integracidn familiar como base de los valores y tradiciones que nos dan
identidad.

Cada accidon y esfuerzo destinadas a fortalecer a les  municipios son bienvenidos
por la Federacidén. De diferentes mancras y planos, el fortalecimiento del municipio
va a la par de la vigornzacion del Federalismo para fortalecer ¢l maodelo de desarrollo
descentralizado que requicre el pais.

49



Debido a que el municipio es la entidad mis cercana al individuo, resulta
indispensable conocer sus problemas y plantear soluciones que permitan encaminar
las acciones del gobicrno para satisfacer las necesidades de la comunidad. Asi, hacer
desarrollo de la comunidad es propiciar las condiciones para la transformaciéon de la
vida de los individuos de la manera mas rdpida, dentro de una eficiente planeacién y
programacion para ¢l logro de los objetivos deseados.

Por ¢s0, es indispensable revitalizar la institucidn municipal pero no sélo teniendo
en mente los ambitos oficialmente reconocidos, que en 1a mayoria de los casos se
reducen a la cabecera municipal.

El Federalismo que se debe perseguir es aquel que busque el pleno ejercicio de la
soberania estatal y de la libertad de los municipios, y con cllo fortalecer el ejercicio
de las facultades de cada gobierno local de la confianza a cada comunidad sobre sus
autoridades.

Se debe perseguir, de igual manera, una redistribucidon equitativa de los recursos
para romper con las desigualdades entre estados y regiones, de competencias,
responsabilidades, capacidad de decision y c¢jercicio de recursos fiscales, que
favorezca la autonomia entre los estados y las capacidades politicas, administrativas
y financieras del municipio.

En cuanto al municipio s¢ refiere ¢l Programa para un Nuevo Federalismo 1995-
2000, propone 23;

simpulsar el desarrolio politico institucional.
sAlcanzar un mayor desarrolio social.
eContribuir al crecimiento econdmico.
eFortaleccr el desarrollo regional.

ePromover un mayor desarrollo administrativo.

La administracion publica municipal debe responder a la diniamica social que
exige organizaciones fuertes y administrativamente eficaces, que sean congruentes a
lo establecido en el articulo 115 constitucional, que sefala la importancia del
municipio dentro del sistcma politico mexicano.

5.2 Programa de Fortalecimiento dec la Vida Municipal

En congruencia con la politica nacional se puso en marcha ¢l Programa de
Fortalecimiento de la Vida Municipal, para fortaiccer las capecidades
administrativas, financieras y politicas de los ayuntamientos, poniendo especial
atencidn a las demandas sociales y a las estrategias de desarrollo regionales y
estatales 26,

* 1dem 23
2¢ Buendia Tirado, Angel Augusto, !mpulsar cl fortalecimicnto municipal: condicién primaria pars
1a viabilidad nacional
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Se expresan y scfialan acciones concretas, tales como:

e Instrumentar una politica de sectorizacién municipal con la finalidad de aumentar
las capacidades productivas locales, apoyada en la coordinacion estrecha de
acciones complementarias entre 1os tres érdenes de gobierno; que las acciones que
son programadas por los ayuntamientos, sean conocidas por todos, para evitar la
duplicidad, la ocurrencia o incongruencia ¢n el ejercicio del gasto publico.

® Redisenar la estructura de colaboracién comunitaria, otorgandole un espacio legal
para tener un desarrolio democratico amplio y plural, para jerarquizar y canalizar
las demandas de las localidades a través de una estructura democratica de
organizacion social que propicie un esquema de trabajo ordenado y una eficiente
interlocucién entre puceblo y gobierno.

= Establecer reuniones periddicas entre los funcionarios federales, estatales y
municipales para definir las lincas de accidn, elementos de apoyo en la toma de
decisiones asi como programas de informacion y capacitacidon y adecuacién e
interpretacién del marco normativo y regulatorio.

* Apoyar la capacidad de gestién de los ayuntamientos para aquellos servicio que no
han sido descentralizados hacia clios.

A través del Programa de Fortalecimiento de la Vida municipal se han logrado
concretar acciones, de las que destacan el funcionamiento y operaciéon de los
Comités de Plancacion para el Desarrollo Municimal, la creacion de 1a Coordinacion
General de Apoyo al Desarrollo Municipal, 1a estructuracidon de los Centros de
Desarrollo Regional y la estructura de Organizacidn Social.

o Corite de Flancscion para el Desarrolio AMunicipal.

Fermite establecer una sostenida vinculacién con las sectores social y privado en la
busqueda de estrategias para ¢l desarrollo de cada municipio. Se deben crear las
condiciones para mejorar la capacidad de respuesta cn el marco del Sistema
Municipal de Flancacion que, paralelamente al Sistema Estatal, propicia un proceso
interno de trabajo y fortalece la comunicacion entre los ayuntamientos y ¢l gobierno
estatal representado en ¢l Comité de Flanecacion para el Desarrollo Municipal.

Los Coplademun han llevado a la prictica el sistema de plancacion democratica
basado en la participacion de la ciudadania; es por eso que las administraciones
elaboran su Flan de Desarrollo Municipal basado en la consulta popular. Este Plan
permite jerarquizar las necesidades de los distintas sectores de la poblacidon y
formular sus estrategias y lincas de accion.

o Convenio de Desarrollo Social Municipal.

Sc¢ designa anualmente el Convenio de Desarrollo Social Municipal, a través del
cual operan los recursos asignado a 1a lucha contra la pobreza. El convenio destaca
la participacion organizada de la sociedad y ¢l acercamiento de una politica de
descentralizacién municipal, en donde la propia comunidad decide las obras a
cjecutar con los recursos federales, estatales y municipales.
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o Coordinacion de Desarrollo Social.

Para coordinar las acciones del Programa Superacién de la Pobreza, opera la
Coordinacién de Desarrollo Social de cada gobierno estatal, que funge ante los
municipios como ¢l 6rgano de apoyo técnico administrativo para facilitar el manejo
eficiente de los recursos, de acuerdo con las politicas de normatividad de asignacion
programitico-presupuestal.

® Comité Administrador del Frogramas Estatal de Construccion de Escuclas.

Es un organismo que pone ¢n prictica la descentralizacién en la construccion de
espacios ente los ayuntamientos, los cuales han participado con 40% de la inversion
total que el estado destina a este rubro.

* Apoyo Financicro al Murucipio.

Con la creacion de la Coordinacidon General de Apoyo al Desarrolio Municipal
(CADEM) s¢ ha logrado importantes avances cn el desarrolio de las capacidades
técnicas, administrativas, financieras y politicas de 1os ayuntamientos. El CADEM ha
influido e¢n el mejoramiento de la vida municipal en acciones como:

*Apoyo al régimen municipal organizando seminarios de informacién y
capacitacidn en diversas materias solicitadas por los cabildos.

* Apoyo en el fortalecimiento de las formas de organizacion social para la
participaciéon democritica de los ciudadanos en la promocién de su propio
desarrollo.

* Asistencia técnica especifica a los municipios.

* Realizacion de reuniones peridgdicas entre los funcionarios estatales ¥ municipales
para agilizar acuerdos.

* Promocidn cn el Copladet de acuerdos y convenios de cooperacion entre los
ayuntamientos y 10s sectores social y privado, tendientes a orientar sus esfucrzos al
logro de los objetivos del desarrolio regional.

* Integracion de una carpeta de proyectos de inversiéon municipal.

Con este PFrograma s¢ procura:

* Atender las prioridades sociales mas solicitadas para cubrir las deficiencias para la
atencion de los centros regionales de desarrolio vy las comunidades en su drea de
influencia.

* Fortalecer la funcion de las centros regionales de desarrolio, a través de acciones de
reactivacion econdémica y proxramas de desarrolio regional.

* Propiciar la recomposicion del tejido social en tormo a obras y proyectos
prioritarios.
sAMadelo de Dessrrollo Resonal.

El gobierno promuceve el desarrollo social a través de los centros de desarrollo
regional, experiencia de descentralizaciéon administrativa, territorial y de desarrollo
humano que surse de un andlisis geopolitico, demogrifico y de parimetros
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socioecondmicos, donde se identificaron como centros aquellas localidades que son
polo de atracciébn de comunidades aledafas consideradas como su drea de
influencia.

Un centro de desarrollo regional se configura en una demarcacion territorial
dentro del municipio; permite racionalizar los recursos validando los montos de
inversidn y fortaleciendo la comunidad directamente entre la sociedad y el gobiermo.

e Cormites de Desarrollo Social

Funcionan en cada uno de los centros de desarrollio regional, se les unen las
unidades de apoyo comunitario, que son electas en las localidades del drea de
influencia de los centros. Son los miembros de la comunidad quienes plantean las
necesidades sociales, proponen soluciones a las mismas, las jerarquizan y definen
cinco acciones prioritarias, participando conjuntamente con las autoridades locales y
estatales en su solucién.

o Cormités Comunitaras.

Son organismos de ¢jecucion para definir las obras que sc ejecutan dentro de los
recursos del Fondo para el Desarrolio Social Municipal.

Los ayuntamientos emprenden la tarea de constituir dentro del marco de los
Coplademun los Comités Comunitarios en las localidades donde se decidieron obras;
éstos fucron clectos democriticamente por los miembros de la comunidad en
asamblea mayoritaria y llevaron a cabo la ejecucion de las obras del Fondo en los
siguientes rubros:

* Agua potable.

* Alcantarillado.

® Drenaje y letrinizacion.

* Urbanizacion.

* Apoyos ¢ infraestructura educativa bxisica.

* Apoyos ¢ infraestructura productiva rural.

* Electrificacién.

¢ Infraestructura bdsica de salud.

* Equipamiento y capacitacion técnica y administrativa a los municipios.

o Consejas comunitiras de Organizacion Sacis!.

Se encargan de la vigilancia y control de las obras aprobadas por la comunidad,
teniendo como resuitado una contraloria social que garantiza la calidad de las obras
autorizadas y el cumplimiento en tiempo y forma de los diferentes convenicos.

e Otrus apovas 3 1a descentrslizecion munscipal.
Se firmo con la Secretaria de Salud ¢l Acuerdo de descentralizacion Integral de los
Servicios de Salud, a mediados de 1996.
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Destaca:

* Descentralizacién de los servicios de salud a la poblacién abierta. Modelo que
constituye el instrumento normativo por medio del cual s¢ regula la prestaciéon de
los servicios.

* Aplicacién del paquete bdsico de los servicios de salud. Estrategia para ampliar el
acceso regular a los servicio de salud a la poblacién rura!l dispersa que carece de
cllos, considerando intervenciones sencillas de instrumentar, de bajo costo y alto
impacto, mancjando los recursos con cficiencia y combatiendo las principales
causas de muerte y enfermedad de estos grupos.

* FParticipacién municipal mediante la estrategia de municipios saludables. Con ella
s¢ ha logrado la concertacion de esfuerzos de las autoridades politicas y civiles,
instituciones publicas y privadas, la iniciativa privada y la sociedad en su conjunto,
para mejorar la calidad de vida, atendiendo los principales indicadores de
que particularmente se presentan en cada municipio.

Son dos los aspectos del federalismo a debate: ¢l primero tiene que ver con los
ingresas publicos y el segundo, con la descentralizacion del gasto ptiblico.

En el primer caso, ya se pucde realizar un balance de las reformas instrumentadas
en 1990 a la férmula de distribucidn de participaciones que, a iniciativa del
gobierno de Oaxaca, en ¢l grupo Técnico para ¢l anidlisis de la Formula de
Distribucién de FParticipaciones, en la zona 7 de la Comision Permanente de
funcionarios fiscales y en el seno de la propia Comisién Fermanente, fue aprobada
por una abrumadora mayoria de las entidades.

La esencia de la féormula consistid en darle un peso creciente al factor poblacional
hasta igualarlo con la fraccidn fiscal del fondo general de participaciones y la
creacién de una tercera fraccidén compensatoria para las entidades menos
favorecidas en el saldo de las otras dos.

Haciendo un recuento de los avances alcanzados con esta nueva férmula de
distribucién de participaciones, encontramos muchos aciertos: E saldo ha
beneficiado fundamentalmente a las entidades con mayores niveles de pobreza; todos
los estados lograron avances importantes en cuanto a la recaudacion del impuesto
predial y de los derechos de agua, se lograron resultados positivos también en la
biisqueda de nuevas fuentes de ingresos locales.

Se han registrado avances importantes acerca del monto de recaudacion federal
participable que s¢ destina a las participaciones. For ¢l lado del ingreso , existe
conciencia de que sc puede avanzar en lo concerniente a la forma de su distribucidn
cxistente entre los estados. Si se incrementa ¢l peso del factor poblacional en la
distribucion del fondo general de parnticipaciones y se distribuye una parte del fondo
de fomento municipal en referencia con ¢l numero de municipios de cada entidad
federativa.

Es por el lado del gasto donde quiza sca mds factible avanzar. Emesto Zedillo en su
primer Informe de Gobierno, sefaléd como propdsito de su administracion al avanzar
en dos vertientes vitales del nuevo federalismo: la revision de la actual distribucidn
de facultades impositivas para ceder potestades a las entidades federativas, y la
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descentralizacién efectiva de aspectos fundamentales de la politica social, del de
salud, del sector agropecuario, de comunicaciones y transportes, de la politica
ambientales, ctc.

las participaciones en 1995 sc¢ integraron por medio de tres fondos: el Fondo
General de Participaciones (FGP), que representd aproximadamente 95%, ¢l Fondo
de Fomento Municipal (FFM), que representé 2.7%, y el Fondo para el
Reordenamicnto del Comercio Urbano (FRCU), un 2.2%. Para 1996 integra el FRCU.

Los gobernadores con diferentes enfoques ¢ intereses coinciden en la necesidad de
revisar el marco de relaciones entre el gobierno federal y los gobiernos estatales,
aunqgue todos omiten hablar del papel de los municipios en el futuro esquema de
coordinacidén hacendaria en ¢l marco del nuevo federalismo fiscal.

La coordinacién fiscal descansa en instituciones importantes que han significado
un avance real. Es necesario realizar cambios para avanzar de acuerdo con la nueva
realidad econémica del pais y con ¢l tamafo dec la crisis fiscal de una parte
importante de las entidades, considerando ademas del incentivo al
perfeccionamiento de los sistemas tmbutarios de los estados, la necesidad de
compensar la tremenda desigualdad regional que se da en el pais y que podemos
sintetizar en el hecho de que en las entidades federativas mas pobres la esperanza de
vida al nacer cs sicte afios menos que en las mds proésperas.

Entre los estados hay diversas opiniones que coinciden en la necesaria revisiéon del
federalismo fiscal en su conjunto. Sus inquictudes apuntan a incrementar ¢l monto
global de la recaudacion fiscal participable que se destina a los estados.

Los problemas fiscales de los estados tienen su origen no solamente en una
insuficiencia de recursos.

Gran parte de los déficit fiscales de los estados se deben a politicas de gastos
inadecuados, a la ausencia de mecanismos de control presupuestal, en muchos casos
de manera deliberada, lo cual sc explica por el uso que se hizo del endeudamiento
para financiar obras innecesarias en estados con necesidades sociales vitales.

En materia de gasto es importante destacar dos aspectos: la evolucion del gasto
social en su conjunto vy la problemdtica del gasto educativo. No obstante 1o poco
significativo de los recursos del ramo 26 en ¢l presupuesto de egresos de la
federacion, es muy importante su descentralizacion. El gasto social en su conjunto
presenta rezagos importantes, aunque con las ultimos anos de la administracion
anterior (Salinas de Gortari) su participacidn en el presupucsto se¢ incrementd
notabiemente.

En la década perdida (los 80) sufrid un severo detenioro. En los anas 90 se
consiguid recuperar cierto nivel de gasto social. La evolucion del gasto social ha
tenido un caricter prociclico en relacidn con el crecimiento  ccondémico,
particularmente en los ramaos educative y de desarrollo urtana.

En el caso de México los recursas del ramo 26, destinados al combuate a la pobreza
extrema en las estados con mayores niveles de pobreza y desigualdad, con inversién
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publica per capita por debajo de la media nacional, han sido los recursos mas
importantes , pero insuficientes.

El peso del gasto programable se ha reducido en el presupuesto, debido a la
necesidad de hacer frente al servicio de la deuda publica. Se debe incrementar
paulatinamente, pero decididamente el gasto social, y ¢jerciendo con mayor
eficiencia, en el marco de su descentralizacién y municipalizacién. El combate a 1a
pobreza debe estar en el cje de la politica social, y sus recursos deben, por 1o menos
ser duplicados.

Hay que prever ¢l costo adicional que significa para los estados el proceso de
descentralizacion y su  financiamiento, se¢ deben adecuar las estructuras
administrativas de los estados y municipios a una nuecva realidad, ademads de
instrumentar programas de capacitacion y asistencia técnica para que estos recursos
sena usados de manera cficiente y transparente.

En los procesos de descentralizacion en los paises con nivel de desarrolio como ¢t
nuestro, las administraciones inferiores han dependido de la voluntad politica de la
administracion central.

Un intento para revertir esta situacion es el de la federalizacidn educativa, en un
sector caracterizado por su excesivo centralismo burocritico y presupuestal.

Una preocupacidon  permanente de los estados tiene que ver con la
descentralizacion del gasto y la necesidad de buscar mecanismos compensatorios
para el peso creciente del gasto educativo en los presupuestos de algunas entidades.
En 1991 se cred un subgrupo para ¢l estudio del gasto publico en la coordinacién
fiscal, dentro del grupo de analisis de la formula de distribucidn de participaciones
para cvaluar ¢l impacto y las politicas a seguir en materia de gasto educativo y de
salud.

Hay entidades que destinan cerca de la mitad o mas de la mitad de sus
participaciones a la cducacion hasica, en clara desventaja respecto a otras, cuya
situacién financiera y social les haria imposible incrementar este porcentaje en su
Presupuesto con recursas propios.

La federalizacién debe avanzar en su fase de descentralizacion, hasta el nivel
municipal. Existe una situacién real de crisis fiscal en alguna entidad dado el peso
del gasto puiblico sobre sus presupuestos y el origen de su deuda.

Que la descentralizacion requicre recursos adicionales en sus primeros tiempos, y
que a o mejor results mas costosa que la centralizacidon, seguramente es cierto. Es
un proceso que se tiene que hacer a mediano plazo, cuando las estructuras
administrativas de los estados se¢ hayan adaptado y cuando se pueda materializar sin
burocracia la descentralizacidn en el ambito municipal. Resulta mas costoso en
términas politicos y sociales no hacerlo.

Lo anterior ha tenido impactas negativas, como la situacidn financiera derivada dei

impacto devaluatorio cn las entidades ya endcudadas, que mdis o menos
administraban su deuda.
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5.3 Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal

El Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal (SNCF) se cred para evitar los
problemas asociados con la concurrencia impositiva prevista en Ia Constitucion. Esta
concurrencia se justifica por ser una forma de definir la soberania de los estados que
pertenecen a una federacion y el poder de ésta sobre sus habitantes, sélo en la
medida en que la autoridad tenga poder para recolectar impuestos de sus
ciudadanos ésta posee poder sobre un territorio, sin embargo la concurrencia
impositiva puede obstaculizar el diseRo Optimo del sistema fiscal ¢ incidir en el
incremento de costos administrativos de recaudacion. El SNCF es un mecanismo a
cargo del Ejecutivo y aprobado por el Congreso que no emanan de la Constitucion
directamente. Su objetivo principal es armonizar el sistema tributario y distribui a
los estados miembros una proporcién de la recaudacion federal, mediante al
establecimiento de convenios de adhesion que se suscriben entre poderes soberanos:
la federacion y los estados. Est¢ mecanismo de coordinaciéon se regula actualmente
de acuerdo con 1a Ley de Coordinacion Fiscal vigente a panrtir de diciembre de 1989,

Los primeros sistemas de participaciones sobre la recaudacién federal en México se
establecicron en 1942, pero hasta 1948, con el establecimiento del Impuesto sobre
Ingresos Mercantiles (1ISIM), se sienta ¢l primer precedente del sisterna cxistente.

La primera ley de Coordinacion Fiscal surge en 1953 con fundamento en el
articulo 26, para armonizar el sistema tributario, ésta s¢ mantuvo vigente hasta los
70. Todos los estados firmaron el convenio de adhesidén al sistema, El principal
incentivo para quc los estados aceptaran fue el poder de disponer de mas del 50%
recaudado por concepto del ISIM.

la ey de Coordinacion Fiscal fue reformada en diciembre de 1979 para introducir
¢! nuevo Impuesto al Valor Agregado (IVA) que sustituyo al ISIM en 1980, junto con
la entrada en vigor de la Ley Federal de Derechos, con 1o que se formalizo al Sistema
Nacional de Coordinacidn Fiscal (SNCF). El objetivo principal de esta ley fue regular
la forma en que sc asignan las participaciones federales mediante convenios que
expresan el acuerdo de los estados para suspender o derogar multiple impuestos de
tipo indirecto, a cambio de que la federacidn les compense, por medio de su
recaudacion, lo que vino a llamarse impuesto participable.. [De esta manera, se
creaba u sisterna uniforma para todo ¢l pais con las ventajas de administracidn,
recaudaciéon y eficiencia econdémica que csto implica. Este disefio deja libre a cada
estado ¥ municipio para determinar en qué rubros gastar los fondos provenientes de
las participaciones.

Se pueden distinguir dos ¢tapas en relacidon con los mecanismos utilizados para
determinar el monto correspondiente para cada entidad federativa. Durante las
décadas de los ochenta las participaciones s¢ asignaban en proporcion a la
recaudacion del IVA realizada por cada estado; el SNCF estuvo ligado a evolucion de
la recaudacion del IVA por que era la principal fuente de ingresos del poder federal.
En la segunda ctapa, a partir de 1989, asc adoptaron métodos redistributivos que
incluyeron nuevos factores para calcular las asignaciones correspondientes a cada
estado. las formulas se desligaron del IVA y se basaron mis en factores
demograficos, con lo que se redujo la importancia del esfuerzo de fiscalizacion de
este impuesto en las entidades.
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La nueva férmula estd orientada a realizar una asignacién mids cquitativa entre
regiones ricas y pobres, dado que antes, las primeras resultaban beneficiadas porque
1a recoleccién local del 1VA es un reflejo directo del nivel de desarrollo. Para algunas
entidades como el Distrito Federal, Jalisco y Nuevo Ledn, los nuevos mecanismos
redistributivo utilizados para determinar la asignacién de participaciones federales
implicaron reducciones respecto al monto que recibian en la década de los ochenta.

Los impuestos participables incluyen todos los ingresos tributarios mas lo ingresos
provenientes de PEMEX. Sc establecid que Jos impuestos sobre automoviles nuevos y
tenencia de vchiculos, antes mancjado por el gobierno federal, sc entregaran
integros a los estados como incentivas para incrementar su capacidad administrativa
de recaudacion.

Se establecio que los municipios en donde existieran carreteras de cuota pudieran
contar con una proporcion de los recolectado para ser utilizado como inversidn en
vialidad y transporte del mismo.

5.4 Participaciones a Entidades Federativas y municipios.

Las transferencias federales a los estados y municipios se ah diseminado entras las
distintas dependencias federales. En 1997, con la intencidon de cambiar esta patron y
lograr un sistema mas transparente en la distribucion de estos recursos, aigunos de
los gastos fueron transferidos a los gobiernos estatales y municipales, para usos
especificas por el gobierno central. A partir de ese ano, la fuente principal de
transferencias federales para los estados y municipios llegd a ser ¢l Ramo 33,
Apontaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios. A diferencia de las
participaciones , los recursos que reciben los estados y municipios a través de este
fondo son establecidos como un clemento especifico del presupuesto asignado cada
ano por el Presidente de la Reptblica y aprobado por 1a Camara de Diputadaos, Este
fondo forma patte del gasto programable de cada ano, mismo que puecde ser
asignado para cualquiera de los otros rubros en los que el gobicrno federal puede
gastar su dinero. (Cuadro 8)

La distribucién del Ramo 33 se regula a través de la Ley de Coondinaciédn Fiscal,
Este ramo crea sicte fondos con destinos especificos:

* Fondo de Aportaciones para la Educacidn Rdsica y Normal (FAEBN)

* Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud (FASS)

* Fondo de Aportaciones Multipies (FAM)

* Fondo de Aportaciones para la Educacién Tecnoldgica y de Adultos (FAETA)

* Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de las Estados y ¢l Distrito Federal
(FASPEDP)

* Fondo de Aportaciones para ¢l Fortalecimicnto de los Municipios (FAFM)

* Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FALS)
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Este altimo fondo de divide en:

¢ Fondo para 1a Infraestructura Social Estatal (FISE)
* Fondo de Aportaciones para la Infracstructura Social Municipal (FAISM)

De los siete fondos que componen en Ramo 33, sélo los dos ultimos se transfieren a
los municipios, por conducto de los estados. Los otros seis se ejercen a través de las
dependencias federales responsables de asegurar su aplicacion en las actividades
seflaladas anualmente por la Federacion en el Presupuesto de Egresos.

Las participaciones se distribuyen por dos mecanismos distintos, uno que esta
definido en el nivel central para determinar el monto correspondiente a los estados y
otro definido por cada estado para determinar el monto correspondiente a cada uno
de los municipios en su jurisdiccion. (Cuadro 9)

La distribucién de las participaciones entre los estados depende esencialmente de
tres criterios, mismos que han sufrido maodificaciones desde la creacidén del SNCF.
Desde 1994, ¢l 45.17% decl monto participable se distribuyo con base en ¢l criterio
de territorialidad, el otro 45.17% se asigné en proporcion directa al numero de
habitantes de cada entidad y el 9.66% restante se distribuyd en proporcion inversa a
las participaciones por habitante recibidas al distribuir el 90.34% anterior.

* El primer criterio de territorialidad se refiere a los lHlamados impuestos asignables:

impuesto federal sobre automéviles nuevos (ISAN), sobre tenencia o uso de
vehiculas y el impuesto especial sobre produccion y servicias (IEFS). Estos
impuestos corresponden a la Federacién, se permite a las entidades que los
recaudan utilizarlos libremente con el fin de crear incentivas que orienten a
incrementar la capacidad administrativa de recaudacidén de las entidades y
disminuir al costo de recaudacion por parte del gobierno federal. Este criterio ha
sido utilizado desde 1980 con ¢l propdsito de que se distribuyan participaciones en
proporcién al crecimiento de la recaudacion asignabile.

* El segundo criterio, de poblacién, se asacia al principio de justicia distributiva que
confirma ¢l hecho de que tados los ciudadanos tiene derecho a niveles de bicnes y
servicios publico similares, aunque s¢ desconoce el costo de provision de los
mismos y su variaciéon dependiendo de las resiones.

¢ Ll tercer criterio busca compensar a las entidades que recaudan menos recursos y
cuya poblacién es relativamente  pequefa. estos recursos  pertencecian
anteriormente al Fondo Compiementario, con ¢l mismo valor relativo y la misma
forma de distribucién.

Los estados también obtienen recursos de otros fondos, ademds del 20% del Fondo
General de Farticipaciones (FGF), los cuales son:

*Uno por ciento de {a RFF adicional para entidades coordinadas en materia de
derechos.

e Resarcimiento a las entidades por la desaparicidon de las Bases Especiales de
Tributacién en virtud del cambio de la férmula de las participaciones a 1a LCF en
vigor a partir de 1990.
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* Fondo de Reserva de Contingencia (antes Fondo Financiero Complementario), que
tiene cl fin de apoyar a las entidades cuyas participaciones totales, obtenidas a
través de los otros dos fondos, no alcanzaran un crecimiento similar a de la RFP. S¢
constituye con ¢l 0.25% de la RIF.

*Los accesorios de las contribuciones, segun los Convenios de Colaboracion
Administrativa (CCA).

e El 50% de los productos provenientes de la explotacion y venta de bienes y bosques
nacionales.

En cuanto a los municipios, ¢l Sistema Nacional de Coordinacidn Fiscal establece
que los estados debes distribuir entre sus municipios al menos ¢l 20% del total que
reciben cada afo del gobierno federal, dejando como responsabilidad de las
legislaciones locales el establecimiento de las bases, montos y plazos para distribuir
los recursos entre sus municipios, situacién que ha causado muchos problemas para
los municipios. Aproximadamente la mitad de los estados todavia no han publicado
tales criterios, lo que conforma un area recurrente de reclamacion de parte de los
gobiernos municipales a estados y federacién.

Para empezar a solucionar este problema, en 1990, se establecié una garantia de
entrega a los municipios del 100% de los recursos del Fondo de Fomento Municipal
mancjado por ¢l gobierno central, que representa ¢l 1% adicional de RFP y se adoptd
un coeficiente de distribucién que considera el esfuerzo en la recaudacion local del
impuesto predial y de los derechos de agua.

Los municipios de cada estado también obtienen ingresos por otros fondos
relacionados con los siguientes conceptos:

e Farte de la Reserva de Contingencia que le corresponda al estados.
e Participaciones Directas en Impuestos Especiales. Son las bases minimas que debe
distribuir el estados a 1os municipios:

*20% de Impuestos Especiales por Froductos y Servicios (JEFS) por bebidas
refrescantes con contenido alcohdlico menor a 6° gl. de alcohol (bebidas
alcohdlicas y cerveza), enajenadas en el estado.

*20% dec [EFS por tabaco labrado enajenado en el estado.

eIncentivos por colaboracion administrativa que incluyen una parte de la
recaudacién obtenida por ¢l estado por concepto de Impuesto sobre Automoviles
Nuevos (ISAN), de multas federales no fiscales, de la recaudacidon obtenida de
pequeios contribuyentes incorporados ¢l Registro federal de Contribuyentes, de
control de mercancia extranjera.

*Otros conceptas que no dependen de la colaboracidén administrativa y solo se
benefician a determinados municipios, me los cuales realizan  actividades
especificas como:

*3.17% de los derechos adicionales por la exportacion de petrdleo.
*50% de las aportaciones federales por ingresos en puentes de peaje.



Estos montos, para la mayoria de los municipias representan parte importante de
sus presupuestos, principalmente en los municipios pequefios, en donde la
recaudacion del predial o de derechos es limitada por que su economia local no es
tan dindamica como se¢ desca.

Cada uno de los fondos del Ramo 33 son distribuidos con diferentes criterios, que
dependen del drea especifica para el que son asignados. estos recursos se dividen en
dos categorias, los que son entregados directamente a estados y 10s recursos que son
entregados a las dependencias federales para su eventual reasignacion entre los
estados.

El e¢jecutivo federal distribuye los recursos que reciben los estados provenientes del
FISE, cuyo monto es determinado anualmente en ¢l presupuesto de egresos de la
Federacion. La distribucién de este fondo se realiza bajo los criterios de extrema
pobreza.

La reasignacion de los recursos federales que realizan las dependencias como la
Secretaria de Salud y de Educacion Fublica, deben ser transferidos a través de los
Convenios de Desarrollo Social en cada entidad y sujetindose a las formulas de
distribucion establecidas en ia LCF y en ¢l Presupuesto de Egresos.

Los recursos provenicntes del Ramo 33 que reciben los municipios son los
provenientes del FAISM y FAFM. El primero se distribuyc con base en criterio de
marginalidad y pobreza extrema utilizando la misma formula de distribucion de
FISE. El segundo son las recursos federales que se entregan en proporcion directa al
nimero de habitantes de cada estado. Estos recursos se entregan a los estados,
quienes deberdn repartirlos entre sus municipios en pagos mensuales de acuerdo
con ¢l calendario establecido por los congresos locales.

La distribucion de participaciones no sigue una tendencia de redistribucion del
ingreso, las entidades federativas con mayor desarrollo econémico son las que
reciben una mayor proporcion de los recursos distribuidos por este concepto.

Los estados con mayores rezagds on servicios publicos son los que reciben menores
recursos por concepto de participaciones, como Qaxaca, FPuebla ¢ Hidalgo, cuyas
participaciones representan menores porcentiajes respecto al total a pesar su alto
8rado de muarginacion.

La distribucién de los recursos  a través de este ramo implica la transferencia de
recursos destinados a determinadas dreas de gasto, como educacidn, salud ¢
infraestructura; atendiendo a las prioridades de gasto establecidas por la Federacidn,
Los estados que mas sc han favorecido con estos recursas son Veracruz, Chiapas,
Guerrero, Qaxaca vy México.

En la distribucion del ramo 33 se han gencrado confusiones en términos de las
competencias de cada nivel de gobierno sobre el control de los recursos y, por lo
tanto, en la responsabilidad altima. La Ley de Coordinacién Fiscal y las leyes estatales
correspondientes involucran un gran numero de actores en cl proceso de decision
para cl ¢jercicio de estos recursos. La complejidad del asunto contribuye a la poca
claridad percibida por las actores politicos sobre 1a aplicacion de estos recurses.
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Los cambios en la economia nacional que han acompafado la liberalizacién de la
misma han transformado las bases a partir de las cuales se determina el gasto
publico.

Los cambios de los ultimos afios en 1a economia nacional ain no han sido reflejado
en el disefo del Sistema Nacional de Coordinaciéon Fiscal, el sistema sigue
funcionando sobre las mismas bases en las que se construyd en 1980. En la medida
en que pucda scr descable mantener ¢l mismo sistema, también seria conveniente
revisar las bases de distribucién que actualmente se utilizan.

Las foérmulas de asignacidn de las participaciones pondere mds los esfuerzos de
recaudacion que la equidad en la distribucion, haciendo depender el ingreso de los
estados de su recaudacidn potencial. La utilidad del SNCF como mecanismo de
redistribucion regional no ha sido totalmente ejercida en la practica, pues la fé6rmula
que determina la asignacién de las participaciones tiende a bencficiar mds a las
entidades con mayor desarrollo y los gastos de éstas pueden ser mayores por las
magnitudes de la infraestructura, existe un alto grado de inequidad en la provisién
de bienes y servicios entre las regiones, aun sin tomar en cuenta su nivel de
desarrollo e infraestructura. La cuestion de desigualdad en términos de desarrolio
econdmico y social de las diferentes regiones ha sido ¢l argumento principal del
gobierno central para mantener el control sobre estos recursos.
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VI. EL NUEVO FEDERALISMO 1995-2000

El Federalismo sélo puede fortalecerse si se brinda a las regiones capacidad y
fortaleza para superar sus problemas. No s¢ puede dar vigencia al Federalismo, si no
cs a partir de las regiones y con un compromiso social.

Al gobierno en cualquier parte del pais le corresponde la obligacion de ser
responsable de las condiciones de estabilidad politica y social, de certidumbre
juridica para la inversion privada, ¢ impulsor de la promocién econdmica, de los
avances tecnoldgicos para acercarlos a pequeios y medianos empresarios, y de la
infraestructura que los estados requieren para la competitividad.

El Dr. Ernesto Zedillo Fonce de Ledn, expresd como una de sus prioridades de
gobierno 1a necesidad de avanzar hacia un Nuevo Federalismo para fortalecer la
soberania y la unidad de la Nacidn.

Como parte de los trabajos para claborar el Flan Nacional de Desarrollo 1995-
2000, el Jefe del Ejecutivo Federal tlamé a una consulta popular para avanzar en la
propuesta por un Nucvo Federalismo. En los foros celebrados durante 1995 resaltd
la necesidad de ampliar los espacios politico-institucionales del Federalismo,
mediante un profundo proceso de redistribucién de facultades, funciones,
responsabilidades y recursos a favor de estados y municipios.

En el Programa para un Nuevo Federalismo 1995-2000 se ampliaron y
sistematizaron los compromisos del Ejecutivo Federal mediante una estrategia
orientada a transformar la manera de trabajar de los gobiernos, gque promovid la
cooperacion y la coordinacién como principios para fortalecer el proceso
redistributivo.

la cooperacidon puso énfasis en el propdsito mayor de reivindicar la unidad
nacional en el marco de una sociedad abierta, basada en la construccidn de visiones
compartidas y de alianzas estratégicas. La coordinacidn se orientd a ampliar la
comunicacion para hacer compatibles las prioridades y misiones diferenciadas de las
entidades federativas y las municipios, competitivas pero complementarias, con las
aspiraciones de justicia ¥y equidad del Nuevo Federalismo.

Para llevar a cabo esta redistribucidn de facultades, funciones, responsabilidades y
recursos habia que incrementar la eficiencia v la cquidad en la erogacion del gasto
publico, mejorar la asignacion del gasto con base en formulas que consideraron la
naturaleza y alcance de cada funcidn a descentralizar y reivindicar ¢! principio de
correspondencia entre las funciones y responsabilidades de cada gobierno.

A los propdsitas mayores de reivindicar la unidad nacional v la autonomia politica
de los estados, s¢ unieron otros tres objetivas instrumentales, que guiaron al Nuevo
Federalismo: la descentralizacion profunda de 1a Administracién Publica Federal, un
sistema nacional de coordinacion hacendaria v la renovacion de la instancia
municipal de gobierno.

Fara ¢l diseflo ¢ instrumentacion de esta importante iniciativa politica, en marzo de
1995 el jefe del Ejecutivo Federal cred la Comision Intersecretarial para el Impuilso
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del Federalismo, cuya misién es coordinar los compromisos de los sectores de la
Administracion Publica Federal para otorgar factibilidad a cada una de las
dimensiones de esta compleja iniciativa y establecer los tiempos adecuados para su
instrumentacién gradual.

La Comisidon es presidida por el titular de la Secretaria de Gobernacién y la
integran los secretarios de Hacienda y Crédito Publico, de Contraloria y Desarrolio
Administrativo y el asesor del Presidente de la Republica en materia de Federalismo.

El Secretariado Técnico es responsabilidad del subsecretario de Desarrollo Politico
y del referido asesor presidencial. La descentralizacidn de la Administracion Pablica
Federal se llevé a cabo mediante el anilisis funcidn por funcion y buscd una
redistribucién 6ptima, eficiente y eficaz, sin desarticular los avances previos en las
politicas publicas, con base en los principios de cooperacion y coordinacion, a fin de
fortalecer politica e institucionalmente a los gobiernos locales.

Lla descentralizacion requirié de procesos diversos y graduales debido a que
algunos estados podian asumir las nuevas competencias que le atribuia la Ley
Suprema casi de inmediato, pero otros, por insuficiencia de recursos,
infraestructura, capacidad técnica y personal calificado, entre una diversidad de
razones, requerian de mds tiempo y apoyo.

En este periado (1994-2000), y después de mas de una década de discurso en este
sentido, el “péndulo™ del Federalismo mexicano parece haber tomado otro rumbo
hacia una descentralizacion real.

Existen razones para pensar que antes y durante ¢l sexenio de Emesto Zedillo, el
balance de poder politico en el pais habia cambiado sustancialmente, abriendo
espacios de poder a nucevos actores politicos cuyos intereses respaldan una
descentralizacion verdadera.

Este cambio politico fue mas notable en la pérdida del poder relativo del partido
hegemdnico (PRI), primero en un creciente numero de administraciones municipales
y estatales ganados por partidos de oposicién. En 1997 sc formé la primera Camara
de Diputados en la que ¢l PRI perdio la mayoria relativa. En las clecciones de 2000,
Ernesto Zedillo reconocid la victoria de Vicente Fox como su sucesor en la
Presidencia de la Republica.

Los eclementos del Nuevo Federalismo de Zedillo buscaban reorganizar la
distribucién de! poder con el propdsito de establecer relaciones de cooperacion en
vez de las relaciones de subordinacion que existicron hasta 1994. El Nuevo
Federalismo resultd mais creible a partir de que éste se convierte en una estrategia
para impulsar una redistribucion de poder hacia una verdadera autonomia de
estados y municipics junto con la participacion ciudadana en la conduccion de
politicas y la construccién de gobiernas mads eficientes; todo esto plasmado en ef Flan
Nacional de Desarrolio 1995-2000.



Con cl presidente Ernesto Zedillo se incorpora el concepto de Nuevo Federalismo
que abarca varios campos 27

eReforma del poder judicial.

eReforma del sistema fiscal de distribucion de los ingresos
eUna mayor y efectiva separacion de los poderes.
eReduccion de los poderes de 1a presidencia.
eFortalecimiento de los poderes estatales y municipales.
eSeparacion del gobierno y el partido oficial.

eLa reforma electoral, ctc..

En materia fiscal se plantea incrementar las participaciones federales a8 medida en
que se¢ transfieran nucvas responsabilidades. También se anuncia la apertura de
diversas oportunidades para que los estados puedan obtener nucvos y mayores
ingresos, a nivel local, mediante la aprobacion de nuevos impuestos.

No existen elementos que frenen la dependencia. Aunque los estados que quieran
incrementar sus ingresos deberin hacerio con el costo politico que significa
aumentar los impuestos.

Dos problemas historicos han marcado ¢l reciente debate politico del pais: la
discusiéon del presupuesto federal de egresos v la soberania de las entidades
federativas para legislar reformas fiscales distributivas.

La discusion del presupuesto llama particularmente la atencién que las fuerzas
inerciales del viejo sisterna politico mexicano, presidencialista y autoritario, han sido
puestas en tension por un nuevo ¢ntorno en la representacién parlamentaria de la
sociedad y por fuerzas politicas disimiles, preocupadas por recuperar una vicja
atribucion del Congreso federal: la negociacién del presupuesto con el ejecutivo.

La disputa constitucional sobre la soberania de las ingresos fiscales y la equidad en
su reparto, en los marcos de lo que se ha llamado Federalismo.

En ¢l siglo pasado 1a discusidn politica gird en torno de la soberania fiscal en los
tres niveles de gobierno municipal, estatal y federal; significé una definicion decisiva
para la nueva nacion constituida en un régimen confederal y corte pactista. A través
de ella se procesd largamente ¢l acomado de intereses de las pueblos, los poderes
regionales y los proyectos liberales en conflicto.

La discrecionalidad con que s¢ manejan los recursos publicos no ha sido
controlada aun, ni legal ni politicamente.

Si el dilema del presente se da entre la equidad fiscal y la redistribuciéon politica de
los beneficios del gasto, en ¢!l pasadoc s¢ encontraba e¢n la construccidon de
instituciones estables de gobiemo y fiscalizacién, en la definicidon de una

77 Flan Nacional de Desarrollo 1995.2000, Fresidencia de ta Repuablica
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normatividad constitucional que estableciera los cauces de la negociacion ajustados
a la representacidén politica de los intereses de grupo y region, partidariamente
protagonizados, asi como la edificacion de una administracion de los recursos
fiscales que normara los pactos que daban vida a las instituciones.

Si pensamos que ahora, gracias a las muestras de cambio y al debilitamiento del
modelo autoritario, podemos estar acercindonos a un nuevo pacto democrdtico
nacional, es necesario advertir que una nueva definicion de practicas de
fiscalizacion, control de los recursos publicos y mecanismos distributivos del gasto
estin cn el centro de la reforma del Estado, como tantos afos atrds, lo intentd ¢l
federalismo liberal mexicano.

La demanda dec un nuevo constituyente scnala la necesidad de un nuevo pacto
estatal que integre la diversidad de proyectas regionales, si se consideran como tales
las gubernaturas sustraidas al partido dominante, en favor de una nueva politica en
la gestién de la economia publica, los ingresos fiscales y las politicas tributarias.

Se ve ahora la cancelacidn de un régimen de administracién fiscal fundado en el
control presupuestario del cjecutivo y en la sujeccidon de sistemas regionales de
tributacién que de autonomizarse, podrian volvernos &8 un régimen fiscal
confederativo.

6.1 Programa para un Nucvo Fedcralismo 1995-2000

E! Programa para un Nuevo Federalismo 1995-2000 expresd la iniciativa politica
del Jefe del Ejecutivo Federal mediante compromisos concretos orientados a:
consolidar la descentralizacién de la  educacidn  publica; emprender la
descentralizacion de los servicios de salud a poblaciéon abierta; impulsar la
descentralizacién de la infraestructura para ¢l combate a la pobreza; convenir
mayor participacion de las entidades y los productores en el desarrolio rural;
convenir un nuevo marco constitucional y la participacion de los estadas en el
ambito de medio ambiente y recursas naturales; descentralizar la red carretera
secundaria; impulsar la concertacién en la atencidn de los asuntos agrarios;
promover la participacion de las entidades federativas y de las prestadores de
servicios en el diseno de estrategias para ¢l desarrollo turistico; descentralizar la
operacién de los programas de capacitacién para el trabajo; ampliar los cauces
institucionales, programiticos y de recursos para la construccién de un sisterma
nacional de seguridad publica y para la coordinacion en materia de proteceion civil;
y racionalizar la exploracién, explotacidon, produccion, distribucion, consumo y
conservacion de energéticos.

En la iniciativa politica para un Nucvo Federalismo s propuso fortalecer y
actualizar el Municipio Libre como instancia de gobierno, transfiriéndole recursas
financieros que le otorgaran marxgen y capacidad de respuesta ciudadana.

Uno de los principales retos que enfrentd la Administracion 1994-2000 fue
avanzar hacia un Nuevo Federalismo mediante un proceso de redistribucion de
facultades, funciones, responsabilidades y recursos desde el Gobierno Federal hacia
estados y municipios.
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Desde esta perspectiva, la Administracion Publica Federal ha instrumentado un
conjunto de programas dc descentralizacién que han fortalecido las capacidades
politico-institucionales de los gobiernos locales en materias tan relevantes como:
salud, educacion y desarrollo social. Para apoyar este proceso descentralizador, el
Ejecutivo Federal impulsd la transformacién del Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal (SNCF) en un Sistema Nacional de Coordinacion Hacendaria (SNCH), que
incluyera los rubros de ingreso, gasto y crédito.

Habia excesivas restricciones a la potestad tributaria de jos estados, las cuales
limitaban su capacidad de desarrollar una adecuada politica fiscal.

Tampoco cllos mostraban interés en incrementar los recursos de sus bases
tributarias o ampliar los existentes. Durante este periodo las participaciones se
convirticron en la principal fuente de financiamiento de los gobicrnos estatales y
municipales, y cualquier intento por incrementarias en alguna entidad era resentido
por otra al manifestarse el fenomeno estadistico conocido como “suma cero”.

Al inicio de 1a Administraciéon 1994-2000 se analizd la posibilidad de transformar
el Sistema Nacional de Coordinacidn Fiscal en un Sistema Nacional de Coordinacion
Hacendaria, como una dec las estrategias para hacer frente a los cambios que se
observaban en la economia nacional y a las necesidades crecientes de estados y
municipios, derivadas del incipiente proceso de descentralizacion de la
Administracion Publica Federal, en el marco del Nuevo Federalismo.

El Gobierno Federal y los funcionarios fiscales de los estados, al interior de los
organos de Gobierno del SNCF, plantearon la necesidad de profundizar el
federalismo fiscal mediante las siguientes estrategias:

* Contribuir a solventar las necesidades financicras que enfrentaban los gobiernos
locales.

* Desarrollar el potencial de las fuentes locales de ingreso.

* Ampliar las potestades tributarias de los estadas permitidas por el SNCF.

* Resolver la problemadtica relativa a la colaboracion administrativa en materia fiscal
federal y al gasto descentralizado y coordinado.

* Avanzar ¢n cl proceso de descentralizacion administrativa.

* Transferir fuentes y funciones federales de ingreso y competencias en materia de
gasto a los gobiernaos cstatales y municiales.

*Crear una nueva coondinacidén hacendaria entre entidades y Federacion.

El principal avance ¢s ¢l fortalecimicnto de la comunicacidon de los organismos del
SNCF a través del mejoramiento de su estructura, al establecer los subsisternas de
coordinacién tributaria, gasto publico y deuda publica. Ello ha permitido la
ampliacion de las potestades tributarias de los estadas y el perfeccionamiento del
sistema de reparto, ¢l incremento de los fondos participables y un aumento
importante de recursos descentralizados hacia los estados ¥ municipios del pais,
fundamentalmente por la incorporacion del Capitulo V a la LCF, ¢l cual da vida a la
tercera vertiente del Federalismo Hacendario: las Aportaciones Federales o Ramo 33,

Respecto a las facultades del Gobiermo Federal en materia de coordinacion fiscal,
entre los avances se encuentran: generaciéon del presupuesto anual y asignaciéon de
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recursos con base en los criterios establecidos por la LCF; y publicacién del
calendario de entrega, porcentajes y montos estimados que recibird cada entidad
federativa del Fondo General de Participaciones (FGF) y de los Fondos de
Aportaciones.

Los avances en materia de ingresos se concentran en una scrie de reformas
encaminadas al fortalecimiento de las haciendas ptiblicas locales a través de mayores
transferencias federales, mayores facultades de administraciéon y fiscalizacién de
gravamenes federales derivados de los Convenios de Colaboracién Administrativa y
mayores espacios tributarios a estados y municipios.

Durante ¢l periodo 1994-2000 se promovié un importante proceso de
redistribucién de facultades y de responsabilidades entre los tres ordenes de
gobierno, que ha generado una mayor participacion de los gobiernos estatales y
municipales en la prestacion de servicios bdsicos asi como en la provisién de
infraestructura. A consecuencia de ¢llo, ¢l cjercicio de los recursos federales se ha
transformado de manera significativa. En la actualidad los gobiernos locales erogan
una proporciéon importante de recursas, no sélo en términos del Fresupuesto de
Egresos de la Federacién (PEF), sino también como proporcion de la recaudacion de
impuestos que estd regulada por la LCF.

La crisis 1994-1995 agravd la situacién financiera de los estados, por lo que se
establecié ¢l Programa de Coordinacién Hacendaria con las Entidades Federativas a
través del cual se apoyd a los estados, con cargo a recursos federales del presupuesto,
para reducir el saldo de sus deudas y la carga financiera de la misma.

Dicho Programa opero hasta 1998 y permitid que el saldo de las deudas estatales
disminuyera 14.4% en términos reales en ¢l periodo 1994-1998 y la proporcion de
intereses respecto a 1os ingresos estatales bajara de 7.9 en 1995 a 1.9% ¢n el ultimo
ano en que opero.

6.2 Evaluacién del periodo 1995-2000

El Programa para un Nuevo Federalismo 1o considero sélo como un buen intento
de politica econdmica que planted en su momento Ernesto Zedillo, ya que a pesar del
esfuerzo por realizar foros y consultas para llevar a cabo este programa, estos no
tuvieron la pencetracidn quc se esperakx, ya sca por ¢l poco interés que despertd o
porque no supo realizar de la manera adecuada.

Acaso sea por que el tema del Federalismo no tiene la importancia que deberia
tener que 10s gobicrno federal y estatal no pugnan porque se plantee ¢ implemente
de manera eficiente, los municipios, quicnes serian los mayor beneficiados poca o
nula participacion y voto tienen ¢en este tipo de asuntas politicos.

Aunqgue de forma el Frograma para un Nuevo Federalismo 1995-2000, tiene
buenos fundamentas, no se¢ supieron © no se quisicron aplicar como estuvo
planteado. Si realmente el Federalismo tuviera la importancia politica y econdmica
que debiera, no harian promesas de campana referentes a él, por que cstaria
implementado como politica en 10s tres érdenes de gobiernas.



VII. AVANCES Y PROPUESTAS

En 1996 se lograron diversos avances en materia de Federalismo Hacendario no
obstante que durante ese ano persisticron algunos efectos negativos de la crisis
econdmica 28,

A partir de cnero de 1996 se¢ incrementaron las participaciones a las entidades
federativas, al pasar del 18.51 al 20%, de la recaudacién federal participable. Esta
medida, conjuntamente con otras que se¢ describen en los siguientes pdrrafos,
propiciaron que dichas participaciones en 1996, experimentaron un crecimiento
real del 8%, con relacion al afo anterior.

De acuerdo a los esfuerzos realizados por el Gobierno Federal para clevar los
ingresos tributarios, se estima que para 1997 las participaciones a las entidades
federativas, incluyendo diversas incentivos, crecerdin 4.4% cn términos reales.

Hoy dec cada peso que ¢l Gobierno Federal obticne por concepto de recaudacién
federal participable, s¢ transfieren a entidades y municipios mads de 51 centavos, a
través de participaciones y transferencias de gasto que administran las entidades.
Durante 1997, 43.84% del gasto total del Gobierno Federal (excluyendo intereses
sobre la deuda), serd ¢jercido por las entidades federativas.

Las entidades federativas recibieron también mayores ingresos como resultado de
incrementos ecn su panticipacién directa en la recaudacion de algunos impuestos
federales:

*Con la adicién del articulo 3-A dc la Ley de Coordinacion Fiscal, la Federacion les
entrega directamente ¢l 20% de la recaudacidn que obtiene por el impuesto
especial sobre produccidn y servicios quic se aplica a bebidas alcohdlicas y cerveza,
asi como ¢l 8% que se obtiene por el tabaco.

*Las participaciones quc la Federacion otorga directamente a los municipios
fronterizos o maritimos en los que s¢ realizan operaciones de exportacion de
petrdleo crudo y gas natural, registraron en 1996 un incremento real del 18 por
ciento.

*Los fondos creados conjuntamente entre la Federacion, estados y municipios en
donde existen puentes de peaje, sc destinan a la construccidén, mantenimiento,
reparacién y ampliaciéon de las obras de vialidad en esas municipios.

Fara apoyar en mavor medida esta decisién a partir de 1996 sc realizaron los
siguientes cambios:

eSc incrementd en 150% las aportaciones de la Federacion a dichos
fondos, pasando del 10 a 25% de los ingresos brutos. Esto significa otorgar
aproximadamente 50% de los ingresds netos que se captan en los pucentes de peaje.
Por este concepto la Federacion aportd en 1996 recurses adicionales por cerca de 84

B Avances y perspoctivas hacia un Nuews Foderalismo Reunide de Trabapo Aniversano LXXX de la
Constitucion FPolitica de kos Estados Unidos AMexicanos

69



millones de pesos.

oA fin de que las entidades federativas donde se encuentran los puentes puedan
extender los beneficios del Fondo a todos sus municipios, se dividird la aportacion de
la Federacién entre el estado y el municipio en partes iguales.

eHasta 1995 los estados y municipios debian contribuir con un peso cada uno, por
cada peso que el Gobierno Federal aportaba al Fondo. A partir de 1996, con ¢l fin de
lograr que los recursos del Fondo se aprovechen en su totalidad, se modificéd el
esquema de proporciones, de tal forma que por cada peso que la Federacién aporte,
los estados y municipios contribuyan con 20 centavos.

Ante las dificultades financieras que experimentaron diversos estados y municipios
como resultado de la crisis econdémica, ¢l Gobierno Federal decidid apoyar su
esfuerzo de pago a través del Programa de Apoyo Crediticio a Estados ¥y Municipios,
a fin de permitir la reestructuracién de sus deudas en UDIS.

Los resultados obtenidos con este programa fucron satisfactorios: al 30 de
septiembre de 1996 ¢l 78% del saldo total de la deuda de los estados y municipics
contratada con ¢l Sistema Bancario se encontraba reestructurado en UDIS.

Es importante destacar que los estados y municipios realizaron un importante
esfuerzo de reduccién de sus obligaciones al optar, la mayoria de cllos, por una
amortizacion anticipada de entre el 20 y el 30% de sus decudas. Con esto lograron
una menor carga financicra cn sus presupuestos y una mayor disponibilidad de
rccursos para las tareas prioritarias.

Se¢ ha promovido la promulgacion de leyes estatales de deuda publica.
Adicionalmente s¢ llevaron a cabo otras medidas que hicieron pasible fortalecer las
finanzas estatales:

Las reformas a la Ley de Coordinacion Fiscal (LCFH) que facultan a las entidades
federativas para que, a partir de 1996, establezcan derechos por la expediciéon de
licencias para el funcionamiento de establecimientos de venta de bebidas alcoholicas,
asi como por la colocacion de anuncios y carteles o la realizaciéon de publicidad.

* A partir de 1996 se¢ suprimid la exclusividad que mantenia la Federacion de
establecer el Impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehiculas, A partir de 1997 este
impuesto pucde establecerse también por los gobiernos locales.

*Se derogd la Ley del Impuesto Sobre Adquisicion de Inmucebles que hasta 1995
tenia cardcter federal, con lo cual las entidades federativas en cjercicio de sus
potestades podrin establecer los impuestos que en la materia determinen.

* Se reformd la Ley del Impuesto al Valor Agregado a fin de eliminar 1a exclusividad
que tenia la Federacion para detentar ¢l sravamen de los servicios de hospedaje, a
efecto de otorgar competencia a los estados para gravar la prestacidn de dichos
servicios.

*En materia del impuesto sobre automdviles nucvos, a peticion de los gobiemos
estatales preocupados por los efectos de una posible competencia en las tarifas
sobre sus ingresos, ¢l Ejecutivo Federal sometid a consideracion del Congreso de ls
Unién la iniciativa de restablecer el impuesto a nivel federal. En cualquier caso, los
ingresos provenientes de este gravamen corresponderan en su totalidad a las
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entidades federativas estimandose que para 1997 obtengan ingresos del orden de
400 millones de pesos, monto que se incrementard en 1998 y en 1999, en funciéon
del restablecimiento gradual de las tasas vigentes en 1995,

*Se incorpord al Fondo de Fomento Municipal ¢! Fondo de Reordenamiento del
Comercio Urbano, con lo cual el primero pasd de 0.56% de la recaudacion federal
participable al 1 por ciento.

*Se cambidé el periodo de entrega de la Reserva de Contingencia creada con el
propdsito de garantizar un crecimiento en las participaciones igual al de la
recaudaciéon  federal participable. Hasta 1995, sc  entregaba 50%
cuatrimestralmente y 50% al final del cjercicio. A partir de 1996, ¢l 920% sc
distribuye mensualmente y el 10% restante al cierre del ejercicio.

Se realizd la suscripcidn de un nuevoe Convenio de Colaboracion Administrativa
entre la SHCF y las entidades federativas para que a partir de 1997 los estados
puedan auditar y fiscalizar, ademds del IVA, ¢l Impuesto sobre la Renta (ISR, el
Impuesto al Activo (IMPAC), el Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios
(IESFS), otorgandose a los estados como incentivos econdmicos por dichas
actividades: 100% decl monto efectivamente pagado de los créditos determinados en
las auditorias del IVA, 75% e¢n ISR ¢ IMPAC y 100% del IESFS.

Se aprobaron dos importantes iniciativas en apoyo a las finanzas estatales:

* El aumento del impuesto sobre la renta a los premios de loterias, rifas y sorteos del
15 al 21%, no obstante que esta tasa s¢ reduce a 15% en las entidades que apliquen
un impuesto local con una tasa de 6%. Este mecanismo les permitird ejercer una
potestad que ya tenian, al uniformar la carga fiscal a nivel nacional. Con esta
medida, las entidades federativas padrian obtener recursos anuales superiores a los
220 millones de pesos.

* Encontrar mecanismos  que  hagan  posible correxir  situaciones  de
sobreendeudamiento de estadas y municipios, condicion basica para recuperar el
acceso al crédito publico y privado, componente fundamental que permite
complementar los ingresos propios.

En 1996 finalizd el procese de recstructuracion de adeudos a cargo de los
gobiernos estatales y municipales y de sus organismaos operadores, a través del cual
s¢ ampliaron significativamente los plazos, sc ajustaron cn ¢l tiempo los pagos por
servicio de la deuda y se otorgd por parte del Gobierno Federal, un subsidio en las
tasas de interés mediante ¢l esquema de UDI's Fideicomiso. La cartera reestructurada
de BANOBRAS a cargo de estados y municipios y de sus organismos operadores
alcanzd un total de 12466 millones de pesos.

En este sentido la Secretaria de Desarrollo Social ha emprendido diversas acciones
que seran fortalecidas en el marco de un federalismo indudablemente social.

La coondinaciéon de esfucrzas de los tres ordenes de gobierno permitid la
descentralizacién del Ramo 026. Actualmente, los gobiermos municipales ejercen de
manera directa ¢l 65 % del total de los recursas destinados al combate a la pobreza
mediante el Fondo de Desarrollo Social Municipal, mientras que ¢l 35% restante es
operado por los gobiernos de los estados a través de loy Convenios de Desarrollo
Social.
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En 1996 se aplicd por primera vez una férmula basada en indicadores
socioecondmicos para una distribuciéon equitativa de estos recursos; en 1997, con
base en recomendaciones y experiencias de los propios estados, la férmula se
perfecciond.

Se destaca que en 1997, los ayuntamientos junto con los Conscjos de Desarrollo
Municipal, pueden aprobar obras cuyo costo no sea mayor a los 100 mil pesos. De
esta manera, ¢l 80% de las obras que sc ¢jecutaran en 1997 con recursos del Fondo
de Desarrollo Social Municipal se encuentran comprendidos en e¢ste rango de
inversién.

FParalelamente a la descentralizacién de funciones y recursos del Ramo 026, la
SEDESOL transfirid a los gobiernos estatales 1,450 técnicos.

Con la aprobacién de la H. Cdmara de Diputados de la continuacién del Programa
de Empleo, en 1997 se destinardin 2,150 millones de pesos para la generacion de
aproximadamente 90.4 millones de jornales. De esa cantidad, la SEDESOL canalizard
1,090 millones de pesas para la generacién de 450 mil empleos temporales,
contribuyendo con cllo, a mejorar la praductividad de las comunidades indigenas y
campesinos de bajos ingresos.

El Programa dec 100 Ciudades opera también en forma descentralizada.
Corresponde a las autoridades estatales definir prioridades y ejecutar las obras
aprobadas. Fara 1997 este programa prevé una erogacion total por 1,124 millones
de pesos, con una contribucién del Gobierno Federal de 568 millones y de 556.4 por
parte de los gobiernos estatales.

Se transfiricron los fideicomisos para la administracion y desarrollo de reservas
territoriales.

la Secretaria de Salud inicid el proceso de descentralizacion con los siguientes
resultados:

El 20 de agosto de 1996, en presencia del Sr. Presidente de la Republica, se
suscribieron el *Acuerdo Nacional para la Descentralizacion® y el “Acuerdo de
Coordinacion para la Descentralizacion Integral de los Servicios de Salud™, en los
que sc¢ establecen los lincamientos generales del proceso y los acuerdos que
garantizan los derechos de los trabajadores vy las responsabilidades ¢n materia de
salubridad general de los gobiernos federal y estatales.

A efecto de dar cabal cumplimiento a las compromisos contraidos con la firma de
esos  acuerdos, se¢  inicid ¢l establecimicnto de los  organismos  publicos
descentralizados que recibirdn los recursos transferidos. A la fecha se han
constituido 23 de clios. S¢ ha venido tratxjando con los demas estados y con el
Distrito Federal, y ya s¢ cuenta con avances muy importantes.
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El objetivo ultimo que persigue el proceso de descentralizacién de los servicios de
salud para poblacidon abierta es mejorar el nivel de salud de la poblacion.
Adicionalmente se pretende:

*Contribuir a lograr un desarrollo regional armdnico y equitativo, acorde con las
necesidades regionales y locales.

eEstimular la participacion de los sectores publico, social y privado.

*Mcjorar las condiciones de vida locales.

sFermitir ¢l libre ejercicio de las atribuciones que en esta materia les conficre la
legislacidn a las entidades federativas.

*la creacidn de organismos publicos descentralizados (OFPD) en el nivel estatal, con
personalidad juridica y patrimonio propios, permitira:

*Una administracién y operacion de los servicios de salud estatales mads 4gil,
transparente, cficiente, participativa y racional, acorde con las necesidades locales.

La coexistencia de las secretarias de salud estatales facilitard ademads:

*Una adecuada distribucién de las competencias en ese ambito,

*La operacion de los servicios de salud a cargo de los OFD y el ejercicio de los
aspectos normativos, de supervisiéon y evaluacion bajo la responsabilidad de las
secretarias de salud estatales;

*Una mejor coordinacidn con el resto de las instituciones de salud del estado,
asumiendo para ello el papel que les corresponde como autoridades estatales en las
diferentes materias de salubridad general y el cumplimiento de las politicas
emanadas de la propia Secretaria de Salud en ¢l nivel federal, y de las metas
comprometidas en el programa de Reforma del Sector Salud 1995-200Q.

Se inicid la aplicacidon de la estrategia del paquete basico de servicios de salud a
través del Programa de Ampliacion de Cobertura, el cual arrancd en once entidades
federativas y en las 380 municipios comprometidos. Se beneficid con ello a una
poblacidon total de 3.9 millones de habitantes, destinandose para tal efecto 219
millones de pesos.

Se concluyd la claboracion de los planes estatales maestros de infraestructura de
salud para pobilacidn abierta, los cuales se¢ han constituido en el documento rector
del desarrollo, conservacion, mantenimicento y equipamiento de la infraestructura de
silud en los estados.

En cumplimiento de las estrategias que marca el Frograma de Reforma del Sector
Salud 1995-2000. sc aprobaron los equivalentes estatales del "Maodelo de Atencidén a
la Salud para Foblacidn Abierta”, en donde sc reconocen las caracteristicas y
necesidades estatales y regionales en materia de salud.

Durante 1996, se cfectud la firma de convenios con tadaos los estadas de la
federacion para la descentralizacion de los servicios de construccidn, rehabilitacién
y mantenimiento de las escuelas de preescolar y secundaria en todas sus modalidades
(excepto educacion especial).
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Como resultado de ello, los gobicrnos estatales asumen un papel central en la
planeacién y la programacion en esta materia. Los estados reportan incrementos en
las obras realizadas con los mismos presupuestos.

En materia de educacidén media superior y superior, todos los nuevos planteies que
s¢ establecen en los estados funcionan con un esquema descentralizado. Los 79
planteles actuailes son producto de la deteccidn de necesidades por parte de los
propios estados, asi como de criterios que permiten asegurar la pertinencia de la
inversion.

Durante 1997 los estados que hayan consolidado por completo sus capacidades en
materia de construcciéon, rchabilitacién y mantenimiento de escuelas de educacion
bdsica, podrin hacerse cargo de la totalidad de las obras de CAPFCE en sus
territorios, incluyendo educacién media superior y superior. Ello supondria la
transferencia a dichos estados del personal y edificios del CAFFCE.

fa Secretaria de Gobernacidon, en ¢l marco de la Reforma del Estado, ha
emprendido diversas acciones quc fortalecen el federalismo.

Se establecid mediante reformas al articulo 105 de nuestro texto fundamental, un
nuevo sistema de control constitucional pleno, por ¢l cual la Suprema Corte de
Justicia tiene competencia para conocer y dar solucién a las controversias
constitucionales que surjan entre la Federacion, los estados o municipios, asi como
para conocer de las acciones que tenga por objeto plantear la posible contradiccién
entre una norma de cariacter general incluyendo las electorales y la Constitucidon.

Se reformd el articulo 99 Constitucional para dar jurisdiccién al Poder judicial de
la Federacién en materia electoral.

Se han celebrado convenios con los gobiernas estatales para consolidar los
registros civiles en las entidades federativas, con el proposito de estructurar el
Registro Nacional de Foblacion y asi poder expedir la Clave Unica de Registro de
Poblacién.

En 1996 sc apoyd a las entidades federativas en la atencidn a los procesados o
condenados por delitos del fuero federal, al incrementarse las aportaciones federales
(socorro de ley) de $ 5.50 a $ 16.50 dianos por reo. Fara 1997 esta aportacion
pasard a $ 19.50 diarios. Asimismo, ¢l Programa de Remozamiento de Carceles,
contempla la construccidn de trece centros estatales de readaptacidon social y un
centro federal de readaptacidn social.

Con base en el Programa Nacional de Seguridad Publica, en 1996 sc instald el
Consejo Nacional de Seguridad Publica en el aue participxan los gobiernas estatales. A
la fecha, destacan las acciones siguicntes:

De conformidad a las directrices del Consejo Nacional, durante 1996 sc inicid la
instalacion de 1a Red Nacional de Informacion sobre Seguridad Publica, previéndose
. que en el segundo semestre de 1997, en estrecha coordinacion con los gobiernos
estatales, cincuenta ciudades del mis (32 capitales v 18 ciudades estratégicas)
formen parte de esta Red.
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El presupuesto asignado al Programa de Seguridad Publica en 1996 fue de 100
millones de pesos. En 1997 el presupuesto asciende a 2,405 millones de pesos, de los
cuales 1,905 son aportados por la Federacion y 500 por las gobiernos de los estados.

Se invertira en la formacién de policias a través de la Academia Nacional y en la
compra de equipo y armamento (250 millones de pesos); y se creara la red primaria
de los registros nacionales policiacos, delincuenciales, de equipo y armamento,
misma que a partir de 1998 alimentari de informacion a los estados para la lucha
contra la delincuencia.

En 1997, la Federacidon y los estados firmardn los convenios de colaboracién en
materia de seguridad publica, a través de los cuales se distribuirdn los recursos
presupuestales, con base en la férmula que aprucbe el Consecjo Nacional de
Seguridad Publica.

Se promoverd, con la participacidn de las entidades federativas, la modernizacidon
de la reglamentacién municipal y se apoyara para que todos 1os municipios cuenten
con la base normativa minima y su Bando de Policia y Buen Gobierno.

En el 2001, ¢l Gobierno federal destind 3.2 por ciento mas recursos a las entidades
y municipios por concepto de participaciones y aportaciones, con respecto & lo
aprobado por el Congreso, 10 que permitié un crecimiento de 7.3 por ciento en el
total de las transferencias.

De acuerdo con informacion de la Secretaria de Hacienda, el Gobierno canalizd a
esas localidades 12 mil 424 millones de pesos mas a los 339 mil 662.9 millones de
pesos autorizados.

Por concepto de aportaciones a entidades y Gobiernos municipales (ramo 33) se¢
erogaron 209 mil 173 millones de pesos, contra 199 mil 578 millones aprobados
por el Congreso.

Esta desviacion a favor de los estados y municipios permitid en el 2001 un
aumento de 8.3 por ciento real en los recursos por aportaciones, producto
principalmente de los incrementos salariales al personal descentralizado en los
sectores de educacion y salud.

De igual forma, los recursos pagados por participaciones a entidades y municipios
(ramo 28) fueron superiores a los aprobadaos, al ascender a 196 mil 914 millones de
pesos, 1.5 por ciento mds con respecto al aprobado de 194 mil 85 millones de pesos.
Con respecto al 2000, crecicron 3.9 por ciento.

Para las entidades, el 2001 significd transferencias federales por el equivalente al 8
por ciento del PIB y totalizaron 460 mil 484 millones de pesas.

Ademds de aportaciones y participaciones, los estados recibicron recursos del
Frograma de Apoyos para ¢l Fortalecimiento de las Entidades Federativas (PAFER), de
convenios de descentralizacion, asi como del ramo 25 de Previsiones y Aportaciones
para los Sistemas de Educacion, Basica, Normal, Tecnoldgica y de Adultos.
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Por rubros, en el 2001, los mayores incrementos reales se dieron en el PAFEF,con 75
por ciento, convenios de descentralizacion 9 por ciento y aportaciones 8 por ciento.
Para este 2002 se aprobaron para ¢l PAFEF 14 mil 700 millones de pesos .

En el altimo reporte del CEDEMUN se da cuenta de las reducciones a las
Participaciones Federales:

“Derivado de la baja en la recaudacion federal, durante el primer trimestre del
ejercicio 2002 se entregaron a Estados y Municipios participaciones federales que
son 9% inferiores, en términos reales, que aquellas entregadas en ¢l mismo periodo
de 2001.

De enero a abril 2002, se pagaron participaciones en ingresos federales ¢
incentivos econdmicos, por la cantidad de 63 mil 149 millones de pesos, lo que
representa una disminucion en términos reales de 9.0%, con respecto a 2001. Con
relacién a lo estimado se observa un decremento de 7.4%.

Dicha cantidad se¢ integra por 51 mil 447 millones de pesos por concepto del
Fondo General de Participaciones; 2 mil 428 millones de pesos por el Fondo de
Fomento Municipal; 546 millones de pesos por la Reserva de Contingencia; mil 268
millones de pesas corresponden al Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios;
329 millones de pesos por panticipaciones del 0.136% de la Recaudacion Federal
Participable a favor de los Municipios fronterizos o maritimos por donde
materialmente s¢ importan o exportan bicnes; 15 millones de pesos corresponden al
derecho adicional sobre la extraccién de petrdleo, a favor de los Municipios
colindantes con la frontera o litorales por donde sc realiza materialmente la salida
del pais de dicho producto; y 7 mil 115 millones de pesos por concepto de incentivos
econdmicos. La cifra de incentivos econdmicos se compone de S5 mil 478 millones de
pesos de incentivos econémicos del Impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehiculos, mil
300 millones de pesos del Impuesto sobre Automaoviles Nuevos y 337 miliones de
pesas de otros incentivos.” &

A continuacidn se enumeran varias propuestas realizadas para lograr los objetivos
que el Federalismo persigue.

7.1 Propuesta del Ejecutivo Federal.

Con el fin de reforzar los ingresas del gobierno federal, la gestidn del presidente
Vicente Fox promoverd una alianza con estados ¥ municipios en materia de
recaudacién y corregira la discrecicnalidad que existe en el manejo de los
presupuestos estas asignados, anuncid Carlos Gadsden, coordinador del Federalismo
en el equipo de transicion.

En materia de Federalismo econdmico, ¢l nuevo gobierno de Vicente Fox corregira
la discrecionalidad con la quec s¢ mancjo la inversion en los estados. "For anos, no
hubo mais ldégica que la discrecionalidad en donde la actuacion politica de los

® httpr/ /www.cedemun gob.mx /index. htmi
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gobernantes tuvo que ver con la forma de distribuir el recurso federal®, sostuvo
Carlos Gadsden.

Dentro de las promesas de la campana electoral de Vicente Fox se propone respetar
y apoyar a cada orden de gobierno para hacer lo que le corresponde en ¢l desarrollo
de la Nacién: a cada ciudadano, a cada comunidad, a cada municipio y a cada
gobierno estatal, independientemente de su filiacion partidista.™

Esto con un proyecto federalista que promueva cl desarrollo econdmico,
aprovechando al miximo las ventajas de cada regidn en un circulo virtuoso de
competencia y cooperacion.

Un federalismo que dé prioridad a la accién de los gobiernos estatales y municipales,
quienes estin mejor dotados para conocer y enfrentar las expectativas y necesidades
particulares de sus habitantes; que otorgue autonomia financiera y politica a los
estados y municipios, dindoles las herramientas para responder eficaz y
acertadamente a los problemas mads urgentes de su poblacidén; que respete y
enriquezca las caracteristicas propias de las regiones y de las etnias mexicanas.

Un federalismo solidario, subsidiario y corresponsable, que permita la participacion
mads efectiva de los ciudadanos en la toma de decisiones publicas; que promueva la
rendicidn de cuentas y la tolerancia.

Para llevarlo a cabo, en aquel entonces proponia tres ejes fundamentales de accién:

* Primero, establecer qué es lo que debe hacer cada orden de gobierno. Fara ello,
juntos, los tres ordenes de gobierno, definir, dc una vez por todas, el papel que
corresponde al gobicrno federal, a los estadas v a las municipios; no en funcién del
control politico, sino en funcién de la democracia y la subsidiaridad.

* Segundo, determinar con qué recursos habrdn de lievar a cabo sus tareas. Para ello
s¢ promoveria una reforma hacendaria a fondo, que ante la redistribucién de
tarcas a cscala nacional, también hava una redistribucion de los recursos de
mancra coherente. Ante una nueva tarea tendri que disponerse del recurso que la
haga posible.

s Tercero, definir cdmo deberin coordinarse las relaciones entre los tres ordenes de
gobierno entre si. Se establecerian canales de comunicacion eficientes. Los Estados
y municipios seran tomados en cuenta en la toma de decisiones que les afecten.

7.2 Propuesta del Sector Empresarial

El contenido de la Reforma Fiscal propuesta por ¢l sector empresarial mexicano
considera tres ¢jes fundamentales 3

El primer ¢je consiste en promover una reforma fiscal que fortalezea la capacidad
de gestidon del gobiernmo. Con cllo s¢ busca alcanzar dos objetivos especificos:
incrementar la captacion de ingresos publicos para cumplir eficazmente con las

30 *Transicion 20007 Jliquez, Antonio y Montes, Rodalfo, Proveso
31 Sempere, Jaime, Sobarzo, Horacio, Kefkexsones sybre ol Fodernliseno Fisxcal en Aféxio
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responsabilidades del Estado y al mismo tiempo preservar la estabilidad
macroeconémica. No es posible hablar de responsabilidad social cuando no
cumplimos con nuestras obligaciones fundamentales; y la primera como sociedad es
generar riqueza y crear oportunidades de empleo.

Para lo anterior, la propuesta concreta es ampliar la base gravable y realizar
ajustes al gasto corriente del sector publico, a través de cinco lineas de acciéon:

Ampliar el padrén de contribuyentes. Para ello, se propone incorporar a ese amplio
sector que opera en la ilegalidad al amparo de la informalidad y desterrar toda
prdctica de clientelismo y de corruptelas sobre esos grupos. Independientemente de
la magnitud de los ingresos adicionales que se recauden por este concepto, por
principio de equidad y de justicia todos los mexicanos que percibamos un ingreso
debemaos contribuir proporcional y equitativamente al erario publico.

Se tiene que desterrar esa practica tan arraigada de concentrar la base de
contribuyentes en unos cuantos. S¢ estima que de una Foblacion Econdmicamente
Activa de 37 millones de personas, sélo un porcentaje reducido paga impuestos.

For cllo, la politica dc ingresas debe enfocar sus esfucrzos para combatir de
manera frontal, eficiente y sin discrecionalidad la informalidad, la ilegalidad, la
evasion y la clusion. Sélo a través de un sistema de fiscalizacidn mads eficiente,
traduciremos este esfuerzo en numeros y cifras concretos. Aspiramos ver reflejados
este esfuerzo en el Presupuesto de Ingresos, en pesos y centavos; y sobre todo saber
cOdmo se estd avanzando, a través de estas acciones, para tapar el faltante que
tenemos.

Avanzar en ¢l proceso de privatizacidn de agucllas entidades publicas, y aun
aquellos servicios publicos, que pueden quedar a cargo de la iniciativa privada. Por
ello, s¢ insiste en acelerar la desincorporacion del sector eléctrico, de la petroquimica
y de un ejercicio transparente de los programas financiados a través del gasto social.
Para el empresariado, ¢s claro que ¢l sector privado también puede participar en los
servicios publicos. Preguntémonos si no es mas barato distribuir leche subsidiada a
través del sector privado v no de Liconsa,

Fromover un sistema simplificado ¥ estable que facilite el cumplimiento de las
cbligaciones fiscales.

La autoridad estia obligada a redoblar los esfuerzas por forntaiecer los servicios de
apoyo al contribuyente, asi como buscar alternativas flexibles de pago. Una de ellas
consiste en transferir algunos impuestos hacia el consumo. Con cllo, ademas de
diluir el impacto en ¢l bolsillo en un periodo mas prolongado, ofrece la ventaja de
que pagan mds quicnes mds gastan v mis tienen; contribuyendo con cllo, a tapar
agujeros y evitar hoyos negros.

Otro cjemplo, ¢s transferir ¢l impuesto por concepto de tenencia de automdviles
hacia el consumo de gasolina, lo cual evitaria cubrir dicho importe ¢n una sola
emision, siendo un beneficio sobre todo para los que menas ticnen.
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Estamos convencidos que en estos momentos en los que esperamos bajos
crecimientos hacia adelante, no es el momento mds adecuado para climinar la tasa
cero del IVA en alimentos y medicinas.

Se trata de que a través de la simplificacién, mas gente pague y se avance en el
terreno de la equidad y la legalidad. Estamos convencidos que la mayoria de los
mexicanos quicren cumplir con sus obligaciones fiscales, quicren ser ciudadanos
completos y quicren hablar con la voz completa. Facilitemos ese proceso, bajo el
entendido de que quienes no cumplan a pesar de ello, serdn castigados con todo el
peso de la ley.

Promover una cultura impositiva. No se debxe olvidar que es obligacién de todos los
mexicanos contribuir al gasto publico; pero tampoco que es un derccho legitimo
conocer ¢l destino de sus contribuciones. En este sentido, alentar entre la poblacidén
esta cultura impositiva requicre que esté sustentada en una mayor transparencia y
efectividad del gasto publico. Deber impulsar la prictica de rendicion de cuentas al
ciudadano y una mayor vigilancia al cjercicio eficiente y transparente del gasto.

A fin de garantizar la fortaleza de las variables macroecondmicas, en particular de
finanzas publicas sanas, ¢l gobierno, en coordinacién con los demas sectores de la
sociedad, deben explorar alternativas distintas a la elevacion de los niveles
impositivos © a la creacidn de nuevos impuestos, menos aun si éstos son establecidos
de manera unilateral o discrecional y sin mediar justificaciéon plenamente
sustentada. Al respecto, se sugiere incrementar la eficiencia del gasto. A pesar de
algunos avances dignos de senalar -como haber reducido ¢l gasto programable de
26.6% del PIB en 1982 a 15.7% en 1998-. En particular, deber evitar gastos
burocriticos no prioritarios o evitar la duplicidad de funciones: ejemplo de ello es el
caso de CONASUPQO, o de LICONSA o la sobrerrepresentacion diplomatica en
diversos lugares, como las ciudades de Faris, Bruselas o Ginecbra en donde se
multiplican los cargos dc  embajadores, representantes ante  organismos
internacionales., consulados, cic.

El segundo cje de la propuesta empresarial consiste en impulsar una reforma
fiscal que promueva la actividad econdmica y la competitividad del aparato
productivo nacional. Con cllo, s¢ busca fortalecer el papel del Estado como
facilitador y promotor de la actividad econdémica. Esto implica, un Estado que no
compita por la obtencidn de recursos; que tienda al equilibrio presupuestal; que
tenga finanzas publicas sanas, que promueva la generacion de empleos v la
reinversion de utilidades; vy que elimine impuestos que atentan contra la
competitividad.

Para ello, se sugicre seguir una estrategia que elimine la preponderancia de los
criterios recaudadores y dé el peso especifico que deben tener los criterios de
promocion de la actividad econdmica. Esto sustentado en ¢l fomento al ahorro
interno de las familias y 1a reinversion de utilidades de las empresas a través de tres
grupos de acciones:

Revisar algunos impuestos que inhiben la inversidn productiva con el fin de
derogarios © reducirios, como el Impuesto al Activo de las Empresas (IMFACQC) y ¢l
Impuesto sobre Automoéviles Nuevas (ISAN). Algunos estudios demuestran, por




ecjemplo, las ventajas costo- beneficio que representaria climinar el ISAN. La
recaudacion por concepto de IVA, derivado de un incremento ¢n la demanda, seria
superior a lo recaudado hasta ahora por dicho concepto.

Asimismo, s¢ propone avanzar en el reconocimiento de deducciones legitimas de
las empresas como la adquisicion de vehiculos utilitarios, maquinaria y equipo,
dirigidos a modernizar la planta productiva nacional e incentivar la renovacién del
parque vehicular.

Otorgar un trato diferenciado entre las reinversiones de las utilidades y el retiro de
las mismas.

Se trata de premiar la reinversién en programas de reconversion tecnoldgica y
capacitacidon de su capital humano como clementos esenciales para fortalecer la
planta productiva y la generacién de empleos.

Proponen una reduccidén de las tasas impositivas al trabajo. No se¢ trata de
disminuir a los altos ingresos o de no reconocer que 1os salarios bajos no sélo estdn
exentos del pago del Impuesto al Producto del Trabajo, sino que tienen devolucion.
De lo que se trata es de fortalecer los ingresos de la clase media.

Asimismo, reiteran la propuesta de disminuir el ISR a las empresas cuando
reinviertan las utilidades, graviandolas con la totalidad de la tasa cuando dichas
utilidades sean retiradas. Asi como analizar la propuesta ya referida de transformar
este impuesto en un impuesto al flujo de efectivo.

Incrementar el gasto en infraestructura, como forma de reducir ¢l costo pais y
clevar la competitividad ¥ por ende coadyuvar a la gencracion de empleos. Ello
implica que el Estado no compita con la inversion privada en aqucllas drcas en
donde la sociedad pueda impulsar eficientemente su desarrollo.

El tercer cje de la propuesta consiste en promover una reforma fiscal que incentive
la equidad, a través de servicios publicos de calidad ¥ mayor seguridad juridica al
contribuyente. A través de la politica fiscal se busca favorecer una mejor
distribucién del ingreso y mejorar la calidad de vida de las personas y brindar mayor
seguridad juridica al contribuyente.

Fara cllo, se sugicre como estrategias concentrar el gasto social en ia generacion de
empleo y en el mejoramiento de 1a calidad de los servicios publicos, fomentando la
participacion del sector privado.

Entre las acciones a realizar se sugicren cuatro lineas de accion:

* Promover una mejor distribucion del ingreso, a través de la reduccion del ISR como
forma de reconocer cl esfuerzo individual ¥ estimular el ahorro familiar.

* Incrementar la calidad de los servicios publicos, especiaimente respecto al gasto en
capital humano, educacion y salud y vivienda, como clementos detonantes en la
Seneracidn de oportunidades reales de progsreso para las personas a través del
empleo y un mejoramiento en las condiciones de vida de la poblacidon. En
particular debemaos insistir en promover la incorporacion del sector privado en la
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prestacion de estos servicios. Sentimos que abrirnos a la competencia sin duda
haria que el gasto socigl fuera mAds eficiente. No se trata de concebir a la
privatizacion como beneficios 0 prebendas para ¢l sector privado, sino de
visualizar este proceso como apertura hacia una sana competencia.

* Revisar el marco juridico y evitar discrecionalidades en la imposicion de sanciones
fiscales. En particular, proponemas que el fisco s¢ haga cargo de las costas
judiciales que implica llegar a juicio, pues s¢ ha constituido como una prictica
para obligar a pagar al contribuyente.

® Fortalecer las acciones del federalismo fiscal, con el fin de que los estados y
municipios cuenten con mayor capacidad para autofinanciar sus propias
necesidades y promover el desarrollo rural, lo que a su vez favorecera la
superacidn de las desigualdades regionales y contribuird a la unidad nacional. Una
propuesta concreta ¢s transferir a los estados el cobro de algunos impuestos, como
por ejemplo el ISAN.

7.3 Propuesta Académica
La propuesta del Prof. David Colmenares es 32:
Fara avanzar en ¢l federalismo fiscal:

1.- Establecer en la Ley de Coordinacion Fiscal, obligacidn para los estados de crear
leyes y sistemas estatales de coordinacion fiscal con los municipios, en los cuales se
reproduzcan organismos como la comisidn permanente de funcionaricos fiscales,
grupos técnicos de trabajo y reuniones periddicas de funcionarios fiscales, estatales y
municipales.

2.- Difundir periddicamente por medio de SHCP las cifras de participaciones
pagadas a los estadas para evitar incumplimiento de la ley por parte de los gobicrnos
estatales respecto a sus municipios.

3.~ Crear un fondo compensatorio, con recursas frescos adicionales a 23.36% de la
recaudacion federal participante para apoyar presupuestalmente a las entidades que
destinan una parte sustantiva de sus participaciones al gasto educativo.

4.- Distribuir al total del fondo general de participaciones en funcidén del namero
de habitantes.

5.- Revisar la distribucién de las fuentes tributarias transfiriendo a las entidades a
aquellas en las cuales sea mas racional v eficiente su administracion, y dejar
centralizada la administraciéon de los impuestas que el poder central administra,
controla y fiscaliza con mayor cficiencia, como ¢l ISR y ¢l IVA. Algunas fuentes
transferibles pueden ser las siguientes:

Hacer los ajustes legales para transferir a las entidades la facultad para recaudar
algunos impuestos hoy federales. S¢ puede fijar una sobretasa ene el impuesto a las
ventas al consumir final, reduciendo la tasa del IVA en la misma proporcion.

32 Profesor de la Facultad de Economia de la UN.AN
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Permitir ¢l establecimiento de derechos por servicios efectivamente prestados por
los estados, cuando las cuotas se fijen coordinadamente por todas las entidades.

Ampliar las facultades de fiscalizacion de las entidades a todos los impuestos: IVA,
ISR, ¢tc., y dejar 100% de la recaudacion que se capte, asi como permitiries el cobro
de incentivos derivados de la autocorreccion.

6.- Incrementar ¢l monto de la reserva de contingencia con el fin de compensar a
las entidades con participaciones pagadas inferiores respecto al crecimiento de la
RFP y restablecer la reserva de compensacidén para aquellas que en la propuesta de la
distribucién per cdapita no resulten beneficiadas en el corto plazo.

7.~ Maodificar la participacién del Distrito Federal en ¢l sistema de coordinacién
fiscal o hacendaria.

8.- Fortalecer los organismos del Sistema Nacional de Coordinacién Hacendaria,
establecer la obligatoriedad de que las empresas paracstatales cumplan con todas sus
obligaciones fiscales con los estados y municipios.

9.- Avanzar coordinadamente en la descentralizacion del gasto publico en salud,
comunicaciones y transportes, agua, educacién y desarrollo social; mediante la
revision del costo de la misma, su financiamiento, ¢! proceso de transicion, al ajuste
a las estructuras administrativas estatales y la nueva normatividad coordinada, para
fortalecer la participacion ciudadana en ¢l proceso y la  coordinacion
interinstitucional.

10.- Crear una Coordinacion para el Desarrollo Social que opere de manera
parccida a la Coordinacién Fiscal, ¢ incremente sustantivamente los recursos del
ramo 26.

Jaime Samperes y Horacio Sobares, en la Revista de Comercio Exterior, de El
Colegio de México ™3, proponen 1o siguicnte:

Algunas propuestas para aumentar la responsabilidad fiscal

Las propuecstas para quc los gobiernos locales gasten mas eficientemente y de
acuerdo con sus ingresas pueden ir en dos sentidos. El primero, es que s¢ impongan
limites al gasto publico estatal. Entonces la decision del estado consiste en decidir de
la mejor forma posible donde sc gastan los recursos escasos. El segundo, es que se
doten a los estados de bases gravables mas flexibles para que soporten os costos de
la elevacion de su gasto via mayor esfucrzo fiscal.

Limites al gasto

Estos son limites al endeudamiento o limites al gasto publico estatal. Los costos al
endcudamiento tienen ¢l problema de que haria a las economias estatales mas
volitiles, dado que el endeudamiento pucade verse como una forma de scguro

33 Sempere, Jaime, Sobarzo, Horacio, Keflexsonces sdve ¢l Foderalismo Fiscal en Afdxico
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intertemporal. Ello haria que incluso choques muy pequefos pusieran en peligro a
las economias estatales. Ello implicaria la necesidad de mayores transferencias.
Ademads, hay ciertos problemas legales para imponer los limites exdgenos al gasto
estatal.

Mas flexibilidad en las bases gravables

Otra posible solucion es hacer que los estados tengan fuentes de ingresos mas
flexibles. Una posibilidad es sustituir el actual sistema de coordinacién fiscal por otro
en que los estados reciban una proporcion de la recaudaciéon del impuesto sobre el
ingreso de las personas fisicas recaudado en su territorio. Es decir, una forma
limitada de concurrencia fiscal.

7.4 Informe del Centro de Investigacién para el Desarrollo CIDAC
En el informe semanal del CIDAC, se encuentra la siguicnte propuesta:

Tres clementas centrales requicren cambios para que el federalismo fiscal
mexicano funcionen cfectivamente.

* Primero, los sisternas de recaudacion (federal, estatales y municipales), que son los
que determinan cudntos recursos financieros estin disponibles para el quehacer
gubernamental.

* Segundo, los sistemas de transferencias fiscales (federales y estatales), que reparten
recursos financieras entre 10s miembros del pacto federal.

*Tercero, los sistemas de endeudamiento publico (de nuevo, federal, cstatales y
municipales) que determinan la distribucion de las cargas fiscales para el
financiamiento de las proyectas de inversidon a lo largo del tiempo y entre los
lugares.

Cualquier cambio en estos tres elementos deberd partir, de cinco premisas basicas:

e La necesidad de mantener finanzas publicas sanas en todos los niveles de gobierno.

* Es imperativo de devolver potestad tributaria a los gobiemos subnacionales.

*La urgencia de eliminar los incentivas perversos al esfuerzo fiscal existentes en el
actual sistema de coondinacion fiscal, tanto en las aportaciones como en las
participaciones.

* £l objetivo normativo de volver mas equitativo el sistema de transferencias fiscales
actualmente existente.

eLa preocupacion por la viabilidad del proyecto de desarrollo mismo si no se
atenuan las diferencias regionales.



7.6 Otras propucstas de Partidos Politicos

Las propuestas argumentan una relacion positiva entre la autonomia municipal y
¢l sistema federal de gobierno. Se reitera la demanda por un equilibrio de recursos y
competencias entre 10s tres érdenes de gobierno, para consolidar al municipio libre
dentro de un marco federal cooperativo:

s“Reformar cl articulo 40 Constitucional. Reconocer al municipio libre y soberano
en su régimen interior, como parte constituyente de la Republica Federal. ésta debe
fundarse ademas de en los estados, en los municipios™ 34.

*“Establecer un nuevos Federalismo que busque la recuperacién del pacto federal de
distribucidén de competencias, fortalecimiento municipal! con participacion social y
fomento de la representacién y participacion indigena™ 33,

e“Reformar ¢l Articulo 41 para que el municipio sea considerado parte con los
poderes de la federacidon y de los estados, uno de los medios a través de los cuales el
pueblo ecjerce su soberania a fin de reconstruir sobre este principio su
independencia y el anverso de sus facultades™ ™6,

*“Sustentar el federalismo en una descentralizacidén subsidiaria, creando un sistema
de funciones administrativas, politicas, financieras, sociales ¢ informativas tales que
aquello que la persona no pueda satisfacer, lo haga la familia; que lo que ésta no
pueda cumplir lo haga la comunidad municipal; que en aquelio en lo cual el
municipio muestra su incapacidad, coadyuve el gobierno estatal,y que ahi donde los
estatales manifiesten su limitacién, entre en funciones ¢l gobiermo federal.
Descentralizar no es sdlo transferir recursos y facultades a las instancias inferiores
de gobierno, como lo senala el nuevo federalismo.” 37,

*“Ferfeccionar ¢l orden juridico municipal como parte fundamental de! nuevo
federalismo. Que las politicas de desarrollo nacional tengan en el orden municipal el
nivel basico de su realizacion™ 28,

*“Reformar el Articulo 40 de la Constitucidn pata incorporar el concepto del
federalismo, cooperativo ¢ interdependicnte como férmula politica orzganica y
funcional entre las tres instancias de gobierno™ »*,

*“Madificar Articulo 115 Constitucional para que incorpore una definicion del
Ayuntamiento como expresion real y reconocida del Pacto Federal. Abandonar la
idea de que lo federal es el centro y volver a las fuentes del federalismo social de los
liberales mexicanos.” @

=“Incorporar una definicion del Ayuntamiento como expresion real y reconocida del
poder federal. Se debe entender al municipio como municipio libre y no como

bl Cervantes, Eduanio, Scuretaria de Asuntos Municipules Jdel FRD, La Rrpubina Federal,
represcntativa y demovrdtica debe fundarse ademas de en los estados en s municipios, México
D.F. P11,28 pp
33 Gonulcz, Enka Donng, Culturs ¥y participacion sacial en el municipio
3¢ Partido de la Revolucion Demaocratica, Proxrama de la revolucidn Demacratica, FRD Aexico DLF.
F. 27,165 pp
37 Calderédn, telipe, Municipio hibre, Cludadanos libres, en Candenas, Jaime; Faya, Jacinto. La
Reforma politico-clectoral del estado Mexicano Revista AMEINATE
s Galindo, Herberto, tervera Reunidn Nacional de Presadentes Municiplaes del PRI, México D.F.
1997
> Millin, Ricardo, Formacion de la Asoviacion AMeoxicana de Avuntarmcentos.
« Nuficz, Ma. De la Luz, El municipio libre, corazén y alma del federatismo demoacriatico.



instancia autdnoma. Las mayores limitaciones constitucionales estd en la relacién
federalismo-municipio.” 41,

*“Impulsar la reforma de los Articulos 40 y 41 Constitucionales para garantizar la
existencia del municipio libre en un nuevo federalismo democrdtico” 2.

*“Reforma al Articulo 40 de la Constitucién: "Es voluntad del pueblo mexicano
constituirse en una republica federal, representativa y democritica, compuesta por
estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior, fundados
en el municipio libre, pero unido en una federacion establecida segun los principios
de esta ley fundamental”™. Esta reforma pondra en claro el cardcter fundacional del
municipio en relacién, con los estados de la federacién”™ *>.

““Reforma al Articulo 41 de la Constitucién: "El pueblo ejerce su soberania por
medio de los poderes de 1a Unién, en los casos de la competencia de éstos, y por los
de los estados y municipios, en lo que toca a sus regimenes interiores, en los
términos...” **

*“Redistribuir en los tres niveles las responsabilidades de gobierno, politicas y
pricticas administrativas establecer facultades tributarias propias v auténomas;
maximizar y fortalecer ¢l gasto publico en una nueva forma de relacién para asi
evitar la excesiva concentraciéon de competencias y funciones que priva en el nivel
federal.™ **

s“Respetar al municipio en el marco del pacto federal como un ambito distinto del
gobierno no subordinado al estado ni a la federacidn.™ *.

*“El nuevo federalismo debe fincarse en el desmantelamiento completo de las
dependencias federales y en la transferencia plena a los estados y municipios, a las
comunidades y organizaciones sociales de recursas y facultades.” *7

*“Rescatar la esencia del federnlismo, de manera que se equilibre la distribuciéon de
recursos y competencias entre los diferentes érdenes de gobierno.” **
*“Descentralizar y desconcentrar ¢1 poder hacia los tres ambitos de gobierno y
renovar un federalismo social.” *°,

e“Establecer una division de poderes y una definicion de competencias donde el
municipio sca la base fundamental de! sistema federalista, y que tome en cuenta en
su praxis las caracteristicas propias de cada municipio.” ™

*“la rendicidén de cuentas por parte de las autoridades hacia los ciudadanos cs
crucial para mejorar la cfectividad del gasto publico. Para fomentarla, las
autoridades encargadas de ¢jercer ¢l gasto deben enfrentar los costas de recaudar
ingresas, al menos en ¢l margen, y presentar cuentas detalladas y publicas sobre los

41 Nufiez, Ma. ¢ la Luz, Municipio libre ¥ Federalismo democnitico

42 Participmnics en el Encucntro Nacional: El municipio libre en ¢l nuevo federalismo de mocritico.
43 FRD, Propucsta de reforma al articulado del manoo jundice constitucional del municipno.

4 Idem

43 Sales, Carlas, El foede mlismo coonomice, en Foro Naconal hacia un autentko fede ralismo.

% Acosta, Octavio, Enrquez, Carmelo, Anteproyocto de politia v programa munxipalista del
programa Apoyo Municipal .

*? La Pintada SCL, ta propwedad sawial de La reforma municipalista

«  Ozuna, Akjandro, Acciones desarrolladas por ¢l ayuntamicnio & Toluca durante 1994,
Diagndstico de fa Froblematica municipal

* CEDEMUN, Sccretaria de Gobernacion, Aportaciones de la Consulta Fopular para fa claboracién
del Capitulo sobre Renovacion AMunicipal en el FND 1995-2000.

2 Foro Nacional hacia un auténtico federalismo.
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ingresos y el gasto.

*La solucidn al centralismo excesivo en materia fiscal no descansa en aumentar los
recursos disponibles a los gobiernos locales via transferencias federales, ni en la
descentralizacion indiscriminada de potestades tributarias. Requicre, en cambio, de
mayor responsabilidad fisca! a nivel local, pero sustentada en una divisién de
potestades tributarias congruente con la eficiencia econdmica.

*La promocion de la equidad debe sustentarse en criterios objetivos y transparcntes y
promover el esfuerzo recaudatorio.

*El funcionamiento del sistema de federalismo fiscal no depende sdlo del marco
legislativo vigente sino también del funcionamiento de sus instituciones.”st

31 Gustavo Merino, Federalismo fiscal: diagndstico y propucstas
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ingresos y ¢l gasto.

eLa solucién al centralismo excesivo en materia fiscal no descansa en aumentar los
recursos disponibles a los gobiernos locales via transferencias federales, ni en la
descentralizacién indiscriminada de potestades tributarias. Requiere, en cambio, de
mayor responsabilidad fiscal a nivel local, pero sustentada en una division de
potestades tributarias congruente con la eficiencia econdmica.

*La promocion de la equidad debe sustentarse en criterios objetivos y transparentes y
promover el esfuerzo recaudatorio.

*El funcionamiento del sistema de federalismo fiscal no depende sbélo del marco
legislativo vigente sino también del funcionamiento de sus instituciones.”!

31 Gustavo Merino, Federalismo fiscal: diagnéstico y propucstas
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VII. EXPECTATIVAS, PERSPECTIVAS Y SOLUCIONES

La necesidad de una auténtica reforma estatal potenciado las capacidades de los
estados y 1os municipios en los ambitos institucional, financiero y politico, también
las nuevas responsabilidades que en materia de control y evaluaciéon de la gestion
publica tendrdn a su cargo estos niveles locales de gobiermno, los cuales habran de
rendir cuentas a los congresos estatales, pero sobre todo a la poblacidon que
gobiernan.

8.1 Consecuencias, beneficios y costos.

La blisqueda de un auténtico federalismo, es un proceso irreversible que se debe
erigir a partir de nuevas condiciones de desarrollo y democratizacidén integral que
garanticen la redistribucioén del poder econémico y politico.

La eficiencia administrativa financiera y politica que s¢ alcance a través de la
reforma del Estado, permitird disminuir los costos de transaccién atribuidos a la
ineficiencia en la gestion gubernamental, a las pésimas o caducas instituciones
existentes y a la desigual distribucién de los recursos publicos entre los tres niveles
de gobiemo.

El debate en torno al federalismo hacendario es de interés nacional, sobre todo
desde el enfoque de la escasez en recursos de estadas y municipios. A pesar de los
logros en materia de coordinacion fiscal, que han permitido que ¢l gobiermno federal
disminuya su volumen de¢ ingresos en favor de los estados y los municipios. El nivel
federal es quien tiene ¢l mayor peso, 10 que provaca que disminuya la autonomia
fiscal de las haciendas locales. La recaudaciéon de impuestos es concentrada por el
gobiermo federal. En los ultimos diez anos los recursas por participaciones han
aumentado, pero los avances que se jograron en algun momento a través del Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal, pero ya muestran su agotamiento.

Uno de los problemas de estos desequilibrios es la escasez de recursos ante una
demanda por servicios publicos que dia con dia crece. la crisis de 1995 afectd las
finanzas publicas de todas las entidades federativas, y 1os incrementas de recursos
para éstas fueron devorados por las altas tasas de inflacién ocurridas después de la
devaluacidon., Loa altas niveles de endeudamiento externo causados por los
incrementos en las tasas de interés por la devaluacién de 1994-1995 obligaron al
gobierno federal a reorganizar el gasto publico en favor de los compromisos de pago
de deuda interna y externa.

En 1996 comenzaron a recuperarse las niveles de panrticipaciones como resultados
de la mejora en la recaudacién , en 1995 tuvicron una tasa de crecimiento respecto
del aflo inmediatamente anterior de -22.9%.

El incremento en las participaciones para 1997 y 1998 es atribuible a que; en el
primer afto a la distribucién de la recaudacion de impuestos en ¢l marco de la Ley
de Coordinacion Fiscal; y la descentralizacion del gaste programable del gobierno
federal, y a partir de 19298 como resultado de las madificaciones de dicha ley que
incluyen el apartado dec Aportaciones Federaks para Entidades Federativas y
Municipios (Ramo 33).
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Uno de los beneficios de estas reformas es que los recursos se transfieren a los
estados y municipios por ley, Yy ho por convenio como se¢ venia haciendo.

Beneficios y Costos del Federalismo

Beneficios Costos
Flexibilidad Problemas de coordinacién
Prevencidn del abuso del poder Ausencia de respuesta
Estimulo a la innovacién Tendencias localistas
Compctencia Desigualdad
Capacidad de respuesta Predisposicion
Eficiencia Pérdida de responsabilidad
Administracién desatencién de externalidades
Mancjo del conflicto Evasion de responsabilidad

Fomento ala participacién
Fortaleza militar y diplom:itica
Beneficios econémicos

Fucnte: Ayala, José, Economias Fublica. U'na guiz para cntendcer al Estado
8.2 Propucstas y recomendaciones

La coordinacién fiscal descansa en instituciones importantes que han significado
un avance real. Es necesario realizar cambios para avanzar de acuerdo con 1a nueva
realidad econdmica del pais y con ¢l tamaio de la crisis fiscal de una parte importate
de las entidades, considerando ademas del incentivo al perfeccionamiento de los
sistemas tributarios de los estados, la necesidad de compensar la tremenda
desigualdad regional que sc da en ¢l pais y que pademos sintctizar en ¢l hecho de
que en las entidades federativas mas pobres la esperanza de vida al nacer en sicte
afnos que en las mds prdsperas.

Para aterrizar la descentralizacion de facultades impuositivas a las entidades y la
descentralizacion de rubros fundamentales de gasto sowial, es importante considerar
la necesidad de dar prioridad a la coordinacion interinstitucional y, para cllo a la
revision de la normatividad en cada materia con participacion ya de la entidades y
municipios, asi como con la participacion ciudadana.

En la nueva coordinacion fiscal y hacendaria, la politica social debe ser la base
para evaluar el resultado de la politica econdmica. El desafio del nuevo federalismo
se encuentra en la descentralizacidn del poder, y en la lectura del presupuesto
nacionales encuentran los avances o retrocesos de la politica econémica y social.



La necesidad de procurar un arreglo institucional que refleje la diversidad de
actores politicos, la convivencia de proyectos alternativos o simplemente la necesidad
de recuperar una institucionalizada republicana que privilegie una negociacion
ndmada por criterios explicitos y no por prdcticas pactistas discrecionales, que
limiten el pleno estado de derecho que por mas de un sigio ha agitado a la nacién.

El ocaso de un régimen politico nos pone en el tradnsito 28 una nueva relacidn entre
sociedad y poderes publicos, entre intereses colectivos e intereses de grupo.

Pagar impuestos significa poder influir en la distribucién de la carga fiscal y en los
beneficios del gasto. En establecer limites al patrimonio y la discrecion en el mancjo
del dinero ptiblico, a suprimir al derroche y al privatizacidén del mismo, resguardar
el gasto social y garantizar la equidad en su reparto.

El fenémeno migratorio genera altos niveles de concentracion demogrifica en
algunas entidades, aumentando cn éstas los niveles de desempleo, problemas
ecoldgicos, falta de agua, de vivienda, de educacidén, insuficiencia de servicios
publicos, incremento de la prostitucidn, robos, violencia, ninos de la calle, lo que
amplia los cinturones de pobreza.

Si los gobernadores locales conjuntamente con ¢l gobierno federal mejoran los
niveles de inversion en infraestructura basica, esto generara incentivos a la inversion
privada y, por tanto, a la gencracién de empleco y al desarrolio regional, lo que
permitira disminuir los grandes flujos migratorios campo-ciudad.

La problemitica del federalismo incluye aspectos teoricos, conceptuales, politicos,
econdémicos, sociales, culturales y 10s actores que intervienen son muchos y muy
diferentes.

Es necesario mostrar el potencial econdmico de cada una de las regiones del pais,
de las entidades y municipios como factores generadores de desarrolio dado el
potencial proaductivo con el que cuentan.

Los estados de la republica, al igual que los municipios que los integran al
enfrentar esta situacidn de crisis presentaron limitaciones para poder ofrecer
servicios publicos bdsicos y, estos ultimaos, los ayuntamientos, de no mejorar su
capacidad de negociacidn para poder tomar sus decisiones respecto de sus
necesidades, verin reducidas cada vez mas sus expectativas de desarrollo.

El funcionamiento del federalismo fiscal es la clave para el éxito o fracaso del
desempeio del nueve gobierno federal, ya que este puede facilitar cambios y
contribuir asegurar la gobernabilidad o, por el contrario, provocar tensiones
politicas.

La mision del federalismo fiscal en el siglo XX1 debe discfar una infraestructura
social e internacionalmente competitiva que permita a la poblacion desarvollar,
aumecntar y emplcar sus habilidades ¥ capital humane, de forma sostenible,
convinrtiéndose en ciudadanos completos dentro de su sociedad, es decir, sc incluye la
consideracion sobre los bencficios que ¢l federalismo debera generar para sus
habitantes.
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La fortaleza del federalismo radica en que puede sustituir el orden politico
centralista y aminorar los riesgos de inestabilidad, asimilando la diversidad y
encontrando acuerdos politicos y econdmicos, como la distribucion de recursos
publicos entre los tres niveles de gobierno, que permitan ¢l desarrollo del pais en su
conjunto.

Las entidades federativas sufre rezagos ancestrales, privacion de servicios publicos
y sociales, escascz de oportunidades y pobreza extrema; ademas no cuentan con
recursos publicos para promover un desarrollo sostenible en el largo plazo.
(Dependen de las participaciones, que son la fuente mds importante de
financiamiento, por ello los impuestos estatales revisten poca importancia para las
finanzas publicas de las entidades federativas).

Existe una clara concentraciéon de los ingresos publicos, la recaudacidén mas fuerte
se da en unas cuantas entidades federativas mientras que ¢l mayor gasto publico se
ejerce en quicnes menos aportan. Las entidades con mayor concentracion urbana
tienen un déficit bajo, asi que tienen las finanzas publicas relativamente mads sanas
que el resto de las entidades.

Las participaciones federales son ¢l rubro mds importante en ¢l ingreso de las
entidades federativas, pero la falta de fuentes de ingreso y autonomia de las
entidades federativas hace que cstas tengan una excesiva dependencia de los
recursos asignados por el gobierno federal, quien tiene la mayor parte de las
potestades tributarias.

Ahora bien, como la concentracidn de los ingresos publicos se¢ da en unas cuantas
entidades federativas, (son las de mayor produccidn y elevada concentracion
poblacional) también surgen grandes necesidades y demandas que el sector piblico
debe sufragar con crecidos ingresos, absorbiendo el monto de los recursos que otras
entidades federativas reciben.

La centralizacidon ha llevado a la desigualdad regional ¥ la recaudacion, por tanto,
se concentra fundamentalmente en impuestos sobre ingresos personales y
transmision de la propiedad. En estas circunstancias es muy dificil que los Estados y
municipios, que en teoria tienen ventajas para identificar las necesidades de la
ciudadania, puecdan tener una participacidn activa en la politica de desarrollo

regional.

La tarea fiscal consiste en encontrar una mejor distribucién en materia de ingreso
y gasto entre federacion, estados ¥y municipios asi como un mejor equilibrio en la
reparticiéon de las contribuciones fiscales.

La falta de autonomia para discnar alternativas de captacion tributaria en las
entidades federativas, hace que estas tengan una excesiva dependencia en los
recursas asignadas por ¢l gobierno federal, quien acapara la mavor parte de las
potestades tributarias para si.

Se observa una situacidn en la cual los gobiernos locales no dependen
mayoritariamente de sus fuentes propias de ingresos, sino de las participaciones
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asignadas por el gobierno federal. Si se toma en cuenta que son los gobiernos locales
los que se encuentran en mcjor posicion para aplicar politicas de fomento a sus
economias, el hecho de que no tengan fuentes autbnomas de financiamiento es un
problema, pues ¢l origen de los recursos compromete muchas veces ¢l destino de las
politicas y hace que pierdan la efectividad que de otra manera pudicran alcanzar.

Existe un agotamiento del sistema de coordinacién fiscal que genera dependencia
de los estados y municipios en las participaciones de los ingresos federales, lo cual
les impide contar con fuentes impositivas y recursos adicionales propios para
solventar sus necesidades sociales prioritarias, inmovilizando la plancacion y
racionalizacion de los presupuestos en funcidn de sus necesidades.

Comunmente se ha criticado a las propuestas de creacion de una estructura fiscal
descentralizada, argumentando que tal politica desestabilizaria las finanzas publicas
y limitaria el margen de maniobra del gobierno central en momento de crisis,
entorpeciendo la aplicacidn de politicas contraciclicas.

La descentralizacidén debe cubrir ciertas condiciones para surtir efecto; enfocadas
en una redefinicion de la estructura fiscal, primero debe insertarse en un conjunto
amplio de reformas de gran alcance que logren un entorno institucional que
propicie el crecimiento econdmico sostenible y armoénico. Enseguida, s necesario un
gran acuerdo nacional para determinar las facultades y competencias plenas de los
Estados para no solamente administrar, sino efectivamecnte e¢jecutar politicas
recaudatorias en sus territorios.

Habrd que esperar si las propuestas de Vicente Fox, de verdad las implementa, y si
es asi, esperar que funcionen, no en beneficio de unos pocos, si no de todos los
habitantes del pais.

Como e¢s 16gico, los cambios no se van a dar de un dia para otro, por 1o que pedir
resultadas demasiado aprisa, no beneficiara, por el contrario, podria deteriorar el
plan que inicialmente se tenia y no dar los resultados esperados.

Los temas centrales que ¢l nuevo federalismo debe incidir son:

¢ Asegurar la competitividad internacional de cada localidad, mediante la
infraestructura bdsica necesaria para ¢l aprovechamiento de oportunidades de
crecimiento que ofrece ¢l comercio internacional.

¢ Atender el fendmeno de la pobreza a través de la educacion para igualar
oportunidades y generar capacidades bdsicas que permitan superar las diferentes
situaciones.

¢ Responsabilizar a los gobiernos estatales ¥ municipales del desarrollo econémico y
social de su localidad.

La fortaleza del federalismo radica en que puede sustituir ¢l orden politico
centralista ¥y aminorar ks riesgos de inestabilidad, asimilando la diversidad y
encontrando acuerdas politicos y economicos, como la distribucién de recursos
pitblicos entre los tres niveles de gobierno, que permitan ¢l desarrollo del pais en su
conjunto.

91



Las modificaciones al marco constitucional requeridas en cualquier propuesta que
pretenda resolver los problemas del federalismo fiscal son:

* El descquilibrio vertical expresado en la dependencia de gobiernos estatales y
municipales a transferencias federales.

* El desequilibrio horizontal, es decir, la acentuada desigualdad en el monto de las
participaciones y las aportaciones.

*La ausencia de rendicién de cuentas y la falta de transparencia en el quehacer
gubernamental.

La viabilidad de los proyectos de reforma depende de que se construya una
coaliciéon de estados que estén dispuestos a realizar un mayor esfuerzo recaudatorio
a cambio de flexibilidad y libertad. Mds a ninguno le conviene realizar,
unilateralmente, esfuerzos si los demds no sc benefician del sistema actual.

Los estados deben ir mas alld de intereses concretos asumiendo que el pacto federal
implica el desarrollo del conjunto de estados que lo conforman.

Estrategias de Reformas

= Ante la falta de cooperacion seria util convocar un foro polftico de alto nivel como
seria una Convencidén de Gobernadores, donde se discuta el Sistema de
Coordinacidn Fiscal. Ademis sc desplazaria la discusion de un nuevo arreglo fiscal
entre niveles de gobierno fuera del dmbito politico y partidista agilizando la
discusion en ¢l Congreso. El problema de estd iniciativa es el indirecto control que
tendria et Ejecutivo.

* Encontrar un mecanismo ordenado de salida voluntaria de los estados del Sistema
de Coordinacidén Fiscal, para irlo desmantelando gradualmente. Esto implicaria
reformas a la clausula de salida ya que en la actualidad el sistema lo penaliza al
miximo y, por otra parte, la libre salida daria como efecto la salida final de los
estados mis pobres.

Todo proceso de descentralizacién de competencias y de atribuciones acarrea
beneficios y costos. La tendencia nivel mundial ha sido promover con mayor rapidez
la desconcentracion en la toma de decisiones, para propiciar la participacidon de las
administradores locales v generar un mayor sentido de responsabilidad en la
autoridades estatiles y municipales sobre los servicios publicos, debe existir la
precaucion  de los posibles riesgos. Ante instituciones débiles, administraciones
locales mal preparadas y con capacidades técnicas limitadas, las ganancias de
eficiencia derivadas de la descentralizacidon pueden no lievarse a cabo y tener efectos
contrarios.
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ANEXOS

A continuacién se presenta el Programa para un Nuevo Federalismo 1995-2000,
que en su momento presentd Emmesto Zedillo Ponce de Ledn durante su
administracién presidencial, asi como los cuadros a los que se hace referencia
durante la investigacion.

PROGRAMA PARA UN NUEVO FEDERALISMO 1995-2000

Los elementos del Nuevo Federalismo de Zedillo buscaban reorganizar la
distribucién del poder con ¢l propdsito de establecer relaciones de cooperacion en
vez de las relaciones de subordinacién que existicron hasta 1994. El' Nuevo
Federalismo resulté mds creible a partir de que éste se convierte en una estrategia
para impulsar una redistribuciébn de poder hacia una verdadera autonomia de
estados y municipios junto con la participacién ciudadana en la conduccion de
politicas y la construcciéon de gobiernos mas eficientes; todo esto plasmado en el Plan
Nacional de Desarrollo 1995-2000.

Los alcances del Nuevo Federalismo como politica sexenal se¢ han reficjado en ¢l
cambio de las relaciones tanto en lo politico como en lo econdmico y administrativo.
Entre los cambios, podemos mencionar el mayor pluralismo en los organcs de
gobierno de eleccidn popular que lmphca un incremento de la vida democritica y en
la autonomia politica de estados y municipios, mayor transparencia en 106 procesos
electorales, incremento en la competencia electoral y fortalecimiento del sisterna de
partidos, mayor independencia de los poderes mediante las reformas al poder
judicial y ¢l pluralismo en ¢! Congreso de la Unién, y un incremento cn la
modernizacion de la capacidad administrativa del gobierno federal y de algunos
gobiernaos estatales y municipales.

No tados los resultados del Nuevo Federalismo has respondido a las expectativas
planteadas, las administraciones estatales y municipales siguen insistiendo que falta
mucho por hacer en términos de descentralizacion  y distribucion  de
responsabilidades para los diferentes niveles de gobierno.

En el caso de México, ¢l funcionamiento del federalismo no ha sido determinado
puntualmente por ¢l marco legal, sino por sistemas extra-legales de organizaciéon y
distribucion del poder, asi como de 10s recursos publicos.

El gobierno de Ernesto Zedillo presentd el Progxrama para un Nuevo Federalismo
1995-2000, en concordancia con lo dispuesto por el articulo 26 de la Constitucion
Folitica de los Estadas Unidos Mexicanos, 20.y 220. de la Ley de Flancacion.

Al iniciar su gestidn publica, ¢l entonces Fresidente de la Republica, Dr. Ernesto
Zedillo Fonce de Ledn, expresd la necesidad de emprender un proceso de renovacion
del sistema federal mexicano, basado en un programa que fortalecicra la soberania y
unidad nacionales.

Fara la claboracion del Programa se tomaron en cucnta diversos foros nacionales,

regionales y estatales que contribuycron a enriquecer la propuesta del Ejecutivo
Federal para avanzar hacia un Nuevo Federalismo.
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Un aspecto que resaltd en los foros relativos en Nuevo Federalismo,
principalmente en los de Consulta Popular, se centrd en la necesidad de que el
proceso de redistribucion de facuitades, funciones, responsabilidades y recursos
propucsto por el Ejecutivo Federal desde una perspectiva politico-institucional,
deberia ser congruente con los objetivos de mantener el equilibrio de las finanzas, la
austeridad y eficiencia en el mancjo de los recursos publicos, al tiempo que el
federalismo deberia fortalecer las bases para un crecimiento econdémico vigoroso y
sustentable, que impulsara una amplia expansion de la plataforma del empleo, asi
como un desarrollo regional equilibrado en concordancia con la complejidad,
pluralidad y demandas de la socicdad, las regiones y las comunidades politicas
mexicanas de fin de siglo.

El Programa desarrolla pormenorizada las lineas derivadas del PND; recoze y
sistematiza las iniciativas, aportaciones y participacion de los sectores de la
Administracion Publica Federal en esta materia y propone un marco politico para
impulsar relaciones intergubernamentales basadas en la cooperacién y la
concordancia interinstitucional.

El Programa para un Nuevo Federalismo 1995-2000 sc¢ elabord con base en la
valoracién de diez objetivos fundamentales que se guian por el fortalecimiento de la
unidad nacional y la soberania, el respeto al Estado de Derecho, la justicia social, el
propasito de alcanzar un desarrolio econdmico nacional y regional vigoroso y
sostenido, en un marco que concibe al Nuevo Federalismo como 1a busqueda de
nuevas relaciones interguibxrmamentales basadas en los principios de cooperacion y
coordinacidn.

1.~ Fortalecer la unidad nacional a partir de reivindicar la funcién compensatoria
del pacto federal, porque el federalismo representa un eficaz instrumento para ci
desarrollo nacional ¥y regional, marco institucional iddnco para distribuir
capacidades publicas, recursos y oportunidades que impulsen las aspiraciones
politicas, econdmica, scciales, administrativas y culturales de todos los miembros de
la Unidn,

2.- Vigorizar la autonomia politica de los estados como espacio iddneo para el
tratamiento de asuntos publicos relacionados con las aspiraciones de las sociedades
locales.

3.- Impulsar una redistribticion de faculitades, funciones, responsabilidades y
recursos del goblerno federal hacia los gobiernos estatales y ¢l municipio.

4.- Actualizar el Sistema Nacional de Flancacidon Democratica, con base en los
principios de cooperacion y coordinacion en las relacidon intergubermamentales de
los drdencs de gobiermo federal y estatal, y los municipios.

5.- Desplegar un amplio proceso de descentralizacion de funciones para preparar
los aspectos administrativos que requiere la transferencia de funciones a las
entidades federativas.

6.- Transformar el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal ¢n un Sisterma
Nacional de Coordinacion Hacendaria, con el propasito de otorgar simultancamente
mayores ingresos y atribuciones de gasto a las entidades federativas, en
correspondencia con sus responsabilidades institucionales y sus funciones publicas.

7.- Emprender un proceso de redistribucion de la inversion y ¢l gasto federal para
detonar el Desarrollc Regional, con prioridad s las recgiones con mayores
necesidades de infraestructura regional.
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8.~ Impulsar las capacidades institucionales de las entidades fedcrativas en materia
de desarrollo social, especialmente en lo referente a la descentralizacién de las
funciones de educacion, salud y medio ambiente, de bicnestar social y combate a la
pobreza extrema, desarrollo urbano y vivienda.

9.- Promover el desarrollo administrativo de la gestion publica en los tres dmbitos
de gobierno mediante sistemas efectivos de control y evaluacién claridad en la
rendicién de cuentas, y en 1a ampliacidén de nuevos espacios de participacion social.

10.- Revisar las atribuciones y responsabilidades del municipio, para fortalecerio
como ¢l espacio politico y administrativo mds cercano a las comunidades.

El Federalismo debe robustecer las partes y el todo, consolidar 1a unidad para ser
mas fuertes. El principio de equidad inherente al federalismo as impulsar los
propésitos de la Nacion, entendida ésta como dambito de pluralidades regionales con
valores y metas propios que le dan identidad y destino compartido.

En correspondencia con los objetivos que en materia de federalismo scialaba el
Flan Nacional de Desarrollo 1995- 2000, se establecieron las lincas estratégicas del
Nuevo Federalismo:

e Un federalismo que, frente a los retos actuales y futuros, promueva la unidad
nacional a partir de la conciencia de ser nacion independiente y soberana, y que
mantenga sus raices en ¢l rico legado historico, revalore la riqueza pluricultural de
la nacion, y promucva ampliamente las tradiciones regionales y nacionales, y
fomente el sentido de unidad e identidad nacional e aliente una cuitura de
participacion y corresponsabilidad.

* Un federalismo quc fortalezca la Republica y el estado de derecho mediante
gobiernos guiados por la ey, fiscalmente responsables v administrativamente
cficientes, y que descentralice ¢l poder publico para que las funciones del gobiemo
s¢ asignen y atiendan conforme a su naturaleza y necesaria eficacia, entre la
Federacion, las entidades federativas y el municipio; que favorezca un marco
renovado de relaciones intergubermamentales, a partir del desempeio responsable
de un nuevo orden de atribuciones y del respeto cabal a la autonomia de los
sobiernos estatales y municipales, impulse los poderes de la unidn, las entidades
federativas y los municipios, para que actuen corresponsablemente en
cumplimicnto de la ley, guiadas por los principios de cooperacidn y coordinacidn,
fomente una administracion publica fiscalmente responsable y austera en el
mancjo de los recursas publicos, promueva un desarrolio administrativo con
fundamento cn los principio de legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y
eficiencia en el servicio publico, ¥y propicie el acercamiento, comunicacion y
respuesta de los diferentes érdenes de gobierno a las necesidades de la sociedad.

* Un federalismo que promucva la justicia social mediante compromisas deliberados
de atencion a los grupos mads vulnerables y que conlleve el compromiso de resolver
los rezagos sociales y responda a las legitimas exigencias y a los intereses de la
cambiante y compleja realidad nacional, con la participacidon de la sociedad,
incorpore las tradiciones y costumbres comunitarias como formula util para
resolver las necesidades de bienestar, estimule la participaciéon y la organizacion
comunitaria mediante espacios de geostion efectiva para la solucion de demandas
especificas de atencidn social y permita con sentido de equidad, disminuir las
disparidades entre estados, regiones, municipios, grupos énicos y sectores sociales.
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* Un federalismo que impulse un vigoroso desarrolio nacional y regional,
permanente y sustentable y que privilegie el aspecto compensatorio del pacto
federal mediante el impulso de un desarrollo equitativo entre todos los miembros
de la Federacion, a partir de la instrumentacion de politicas efectivas tendentes a
minimizar las disparidades regionales; dectone un amplio proceso de
descentralizacidn en las principales esferas de gestion gubernamental, en las que
sea permanente y decisiva la actuacién potencial de los gobiernos locales, confiera
mayores recursos y mejores instrumentos a los estados y municipios, en relacidon
directa y proporcional a sus responsabilidades y atribuciones actuales y futuras,
aliente el desarrolio regional equilibrado e impulse, desde la organizacion
municipal y con la activa participaciéon de la comunidad, un mayor desarrollo
social, recupere la vocacién productiva y el aprovechamiento racional y
sustentable de los recursos y potencialidades naturales de cada region,
ordenidndolos en funciébn de un desarrollo econdmico propio, concurrente y
complementario al de la nacidén en su conjunto; y reafirme las capacidades
estratégicas del gobierno federal para insertar a la nacién, en términos
competitivos, en el nuevo contexto de la economia intermacional.

El FEjecutivo Federal de c¢sc scxenio abogaba por promover reformas que
redistribuyeran las responsabilidades del poder publico entre la Federacidn, las
entidades federativas y ¢l municipio, todo en el marco de las siguientes lincas
generales de accién:

El Nuevo federalismo aspira a fortalecer érdenes e instancias gubemamentales
para que cuenten con los elementos juridicos y materiales necesarios para asumir
sus funciones publicas.

La revisidon de las tareas que corresponde desarrollar a cada orden de gobierno,
debe acompanarse de la consolidaciéon de sus capacidades para actuar en
consecuencia. El Programa plantea:

* Promover ¢l fortalecimiento de las facultades de control de la Cimara de
Diputados sobre los ingresos, gasto, mancjo y aplicacidn de fondos y recursos
publicas federales, con referencia especifica a las erogaciones que compete
realizar a las entidades federativas.

* Promover, cn un animo de cooperacion entre ¢l orden federal y ¢l de las entidades
federativas, la consolidacién de la imparticion de justicia por los drganos
jurisdiccionales, mediante la asignacidon de recursos  suficientes para ¢l buen
desempeno de sus funciones, particularmente en s cascs de competencia
concurrente entre los organacs federales y locales.

* Promover reformas legales para que ¢l Senado de ia Republica y los Congresos
Locales tomen parte de la evaluacion y scguimicnto del uso de recursos financiercs
que la Federacidn confiere a las entidades federativas, y que éstas ejercen.

* Promover madificaciones al marco juridico de la Administracién Publica Federal,
sobre la base de fortalecer la dimensidn del federalismo en el cumplimiento de esas
funciones.

* Consolidar la reforma politica y administrativa del gobierno de Distrito Federal,
sobre la base de fortalecer la dimensiédn del federalismo en el cumplimiento de esas
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funciones.

* Promover nuevos mecanismos de coordinacidén entre los Poderes federales y

locales, mediante la conformaciéon de instancias que permitan el intercambio de

experiencias y la cooperacion, con objeto de liegar a acuerdos y compromisos que
fortalezcan el federalismo.

Revisar las bases constitucionales y la legislacién secundaria del Sistema Nacional

de Planeacién Democritica, a fin de integrar una vertiente regional que fortalezca

la participacion de las entidades federativas con base en los principios de
cooperacion y coordinacién,

* Fortalecer ¢l Sistema Nacional de Scguridad Publica en el marco del respeto a las
autonomias de las entidades federativas y de los municipios, mediante férmulas
concertadas que permitan resolver la insuficiencia de recursos, lograr una mayor
eficacia en los esquemas de coordinacién operativa y consolidar los conscjo
estatales de seguridad puablica.

* Revisar el marco juridico de participacién d ¢ las organizaciones sociales para
lograr una efectiva vinculacién entre las acciones de interds publico y los
diferentes érdenes de gobierno.

* Proponer ante los gobicrnos estatales, el estudio y la organizaciéon de consultas
sobre formas de participacion de los ayuntamientos en los procesas legislativos
locales.

* Impulsar reformas a los ordenamientos juridicos para fortalecer el desarrollo de
las comunidades indigenas.

C. a i

El Nuevo federalismo busca reafirmar ¢l compromiso de la nacidn con la justicia y
la equidad, y fortalecer la capacidad del Estado para proporcionar mayores niveles
de bienestar social a la poblacidn. El objetivo de avanzar hacia un desarrollo social
sustentado en la equidad exige la aplicacion de una politica social federalista que
siente las bases para supcrar los desequilibrios entre los grupos sociales, a través de
su atencién diferenciada por regiones o comunidades con mayores rezagos.

Para que ¢l Nuevo Federalismo incida en el alcance de un mayor grado de
desarrollo social, el Programa planteaba:

* Fortalecer la capacidad de las entidades federativas para contribuir decididamente
en la promocién del bienestar social, mediante la consolidacidén de sus funciones
en los dmbitos de la educacién, La salud y el medio ambiente.

* Fortalecer la descentralizacion de facultades y recursos a los estados ¥ municipios

en materia de superacion de la pobreza, desarrollo urbano, vivienda v atencion a

las pueblos indigenas, particularmente los recursos del Ramo 26 que se distribuyen

entre ¢l Fondo de Desarrolio Social Municipal y el Fondo para ¢l Desarrollo

Regional y el Emplico.

Impulsar {a panticipacién organizadas de los grupos sociales en las diversas etapas

que conforman el proceso de ejecucion de la politica social desde la definicidn de

prioridades hasta la cjecucidn, evaluacion y control de la misma, asi como la
aplicacion transparente y proba de los recursos publicos federales destinados al
desarrollo social.
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e Contribuir al desarrolio con justicia de los pucblos indigenas de México, mediante
el establecimiento de instancias y mecanismos para la promocidén y atencién de
programas tendentes al fomento, respeto y preservacidn de sus costumbres y
tradiciones.

P ibuir al Crecimi némi

El Plan Nacional de Desarrollo establece que ¢l crecimiento econémico deberd ser
vigoroso, sostenido y sustentable, generador del ahorro interno suficiente y de los
empleo que demanda la econormia y la poblacién mexicana.

El Nuevo Federalismo se propuso desplegar medidas tendentes a la construccion y
perfeccionamiento de mecanismos que facilitaran el desarrollo nacional. El
Programa planteaba:

* Propiciar una mayor participacion del sector privado en los planes de desarrollo
de los estadas y municipios.

* Transformar el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal en un Sistermna Nacional de
Coordinacion Hacendaria, incorporando a éste 1a coordinacién en materia de gasto
publico y crédito. Sc aspira a nuevas féormulas y mecanismos para fortalecer las
haciendas locales, asi como a una mayor colaboracidon administrativa y nuevos
esquemas de homologacion en los sistemas de contabilidad, presupuestacidn e
informacion.

* Establecer pautas y dispasitivos para que, ¢n ¢l marco de las politicas sectoriales de
descentralizacion, los estados cjerzan amplias margenes de autonomia operativa,
respecto de 1os recurses transferidas por parte de la Federacién.

* Proponer el rediseio ¢ integracidon de los Comités Estatales de Flancaciéon para el
Desarrollo, con pleno respeto a la autonomia estatal, a fin de permitir una mayor
participacion ciudadana y disminuir costos administrativas.

Para fortalecer ¢l Desarrollo Regional

Un desarrollo equilibrado requiere consolidar ¢l aspecto compensatorio del Facto
Federal, lo que debe traducirse en acciones concretas para beneficiar a las regiones
menos favorecida por las fuerzas que detonan el crecimiento econdmico regional y
que disminuyan efectivamente las actuales dispandades entre las regiones. El
Programa plantea:

* Fortalecer los programas de cardcter compensatono a cargo de la Federaciéon con
criterios regionales ¢ interestatales, ¢ incentivar acciones similares en la relacidn
entre los estados y los municipios.

* Apoyar un desarrollo equilibrado que integre a las diversas regiones del pais con
los mercadas nacionales e intermacionales, aprovechande las  ventajas
comparativas que ofrezca cada regién.

* Continuar los esfuerzos orientados a lograr un ordenamiento termtorial que
racionalice la distribucién de las actividades econdmicas y sociales del pais, y
propiciar un crecimiento ordenado de las ciudades mediante la atencidn de las
carcncias acumuladas en la provision de scrvicios publicos y equipamiento
urbano.
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* Redistribuir el gasto publico federal con sentido regional del desarrollo,
otorgiandose cardcter prioritario a las entidades y regiones con mayores rezagos.

* Promover cl establecimiento de mecanismos de coordinacién y coinversion entre
las entidades federativas y entre municipios.

v a P iv

Se proponen programas de cooperacidon y colaboracion con las entidades
federativas y los municipios para el desarrollo de la gestién pablica en los tres
dmbitos de gobierno, asi como de la ampliacion de la participacion social, bajo los
siguientes lincamientos:

* Consolidar los sistemas cstatales y municipales de control y evaluacion de 1a
gestiéon publica.

* Vigorizar la coopcracién y la colaboracion en el marco de los acuerdos de
coordinacién vigentes celebradas por el Ejecutivo federal a través de las secretarias
de Contraloria y Desarrollo Administrativo y de  Desarrollo Social, con los
cjecutivos de las entidades federativas.

* Fortalecer los actuales mecanismas ¢ instrumentos de participaciéon ciudadana en
entidades federativas ¥ municipios, a través de la operacion de mddulos de
orientacioén y quejas de los programas “Faisano” y “Vecinos™, asi como ampliar los
esquemas de contraloria social en ¢l marco de las politicas a descentralizar.

* Promover la cultura de la probidad y la rendicidn de cucntas de los servidores

publicos en los tres ambitos de gobierno, en el marco de la legislacion entonces

vigente,

vigilar el cumplimiento estricto de las disposiciones legales en materia de

contratacién de adquisiciones y obras publicas realizadas con recursos federales.

Revisar el marco normativo del ejercicio y control de recursos que se transfieran a

los estados con motivo de la descentralizacion de funciones de la Administracidon

publica Federal.

Vigorizar la coordinacion de las dependencias del Ejecutivo Federal en materia de

desarrollo administrativo, y control, evaluacién y seguimiento de las politicas

sectoriales, con especial referencia a aquellas que participan activamente en el
proceso de descentralizacion en favor de estados y municipios.

El Ejecutivo Federal s¢ propuso impulsar diversos procesos de descentralizacidn
cuya naturalerxa trasciende la esfera administrativa para incidir en una
redistribucion del poder publico, tarea considerada como fase necesaria y previa en
¢l proceso de devolucién de facultades a las entidades federativas, Se trata de una
descentralizacidén que en su expresion vertical toca el equilibrio de los édrdenes de
gobierno en favor de las entidades federativas y el municipio.

Federalismo y Descentralizacidn
El subprograma sc¢ refiere al proceso de descentralizacion de la Administracion

fublica Federal hacia los gobiermos estatales y municipales, en atencién a lo
dispuesto en ¢l Plan Nacional de Desarrollo.
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La descentralizaciéon de la Administracion Pablica Federal implica la transferencia
de aquellas atribuciones y recursos, actualmente bajo la responsabilidad de las
dependencias federales, susceptibles de ser ejercidas de manera mas eficaz y
eficiente por los gobicrnos locales y que permitan una participacion mas directa de
la poblacién en la toma de decisiones de la gestidn publica.

Los principios de una asignacién éptima, eficiente y equitativa, representa el marco
rector para alcanzar los propésitos de la descentralizacion, en un contexto de
relaciones intergubernamentales caracterizado por la cooperacion y coordinacion,
asi como por el convencimiento de que la accion conjunta de los gobiernos permite
en muchos ambitos publicos, respuestas de mayor eficacia en el tratamiento de los
problemas publicos. En este sentido, se citan los siguientes objetivos de la
descentralizacién:

* Facilitar una redistribucién de atribuciones entre ¢l Ejecutivo Federal y los
gobiernos locales, y revalorizar la accidén publica de los gobiernos estatales y
municipales para determinar su justo redimensionamiento, tanto en competencias
como en responsabilidades y recursos.

* Proponer espacios especificos de participacion de la sociedad en las politicas

gubernamentales sujctas a descentralizacidn, a fin de que la gestion publica sea

mads democratica ¢ integre mayores grados de consenso social.

Contribuir a la descentralizacién econémica para alcanzar un desarrollo

equilibrado del pais. El proceso de redistribucién de competencias permitira que

diversas gestiones de la sociedad s¢ puedan realizar en los gobiernos estatales y

municipales facilitando el arraigo de las actividades productivas en las regiones.

Impulsar e} desarrolio econdmico y social de las localidades a través del ejercicio

directo de una parte sustancial del gasto publico por parte de los gobiernos locales.

La descentralizacion de los recursos propiciard un acecleramicento de la actividad

econdmica local, al operarse un mayor gasto por parte de las autoridades locales.

inducir ¢l desarrolio técnico, administrativo y financiero de los gobiernos locales
para atender de mancra eficiente 1os nucvaos asuntos publicos descentralizadas, lo
que se traducird en innovacién de sistemas y procedimientos que enriquecerin la

Administracion Publica local.

Para garantizar la articulacién y el alcance de las metas de descentralizacion | se
proptiso utilizar como estrategia la celebracién de Convenios de Coordinacion entre
las dependencias responsables v los gobicrnos estatales, con la panticipacién de las
secretarias de Hacienda y Crédito Rublico y de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo, asi como la operacidn de la Comision Intersecretarial para el
Impulso al Federalismo, esta nltima como instancia coadyuvante de los procesos de
descentralizacion.

Toda vez que los procesos requieren de la convergencia de voluntades tanto del
Gobierno Federal como de los estatales, ¥y en su caso, de éstos con las municipios, se
continuaria utilizando comao estrategia la de convenir la transferencia y recepeién de
funciones y recursos con fundamento en ¢l articulo 116, fraccidn VII de la
Constitucion, que establece: “La Federacion y los Estados, en los términos de ley,
podran convenir la asuncidon por parte de éstas del ejercicio de sus funciones, la
cjecucidn y operacion de obras y la prestacion de servicios publicos cuando el
desarrolio econdmico y social lo hagan necesario™.
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La descentralizacién implica la necesaria participacion de distintas dependencias,
particularmente de las globalizadoras, 10 que hace imprescindible una estrecha
coordinacién e incorporaciéon de las acciones y metas de descentralizacidén a sus
programas operativos anuales. Para lograr lo anterior, las acciones de
descentralizacion cstarian orientadas y coordinadas por la Comisién Intersecretarial
para el impulso del Federalismo, que es una instancia coadyuvante del Ejecutivo
Federal en los procesos de transferencia y redistribucién de facultades, funciones,
responsabilidades y recursos de la Federacidn hacia las entidades federativas y los
municipios.

En la administracién de Ernesto Zedillo PFonce de Ledn, las dependencias del
Ejecutivo Federal, alcanzarian las metas de descentralizacion que se describen:

Educacion Pablica:

* Transferir al gobierno del distrito Federal los servicio de educacidén de educacion
basica.

* Transferir los programas de alfabetizacion para adultos, primaria, secundaria,
educacion comunitaria y capacitacion no formal para ¢l trabajo.

* Transferir la construccion , equipamiento y mantenimiento de las escuelas de nivel

bdsico, medio superior, superior, de pasgrado y de capacitacion.

Transferir la prestacion de los servicios de Educacién Comunitaria Rural.

Descentralizar la investigaciéon, promocion, capacitacién y difusion de las culturas

étnicas y populares, tanto rurales como urbanas.

Concluir la descentralizacion del subsistema de preparatoria abierta.

Transferir los servicios de educacién tecnolégica en los niveles medio superior y

superior.

Consolidar los sistcinas regionales de investigacion en ciencia y tecnologia.

Concluir la transferencia de las atribuciones de registro de instituciones educativas

y colegios de profesionistas, asi como las funciones de vigilancia del servicio

profesional.

* Descentralizar las unidades regionales de culturas populares.

Transferir la administracion de las villas deportivas y juveniles.

Salud:

* Descentralizar las funciones operativas referentes a la promocion de la salud
identificadas en los programas de salud reproductiva, nutricién y salud escolar,
salud mental, accidentes, lesiones no intencionales y adicciones.

* Transferir las funciones previstas en los programas de medicina preventiva como
son: inmunizaciones, enfermedades diarréicas, colera y parasitosis intestinal,
infecciones respiratorias, vigilancia del crecimicento vy desarrollo de menores,
tuberculosis, enfermedades de transmisién sexual, infecciones por Virus de
Inmunadeficiencia Humana / Sindrome dec Inmunodeficiencia  Adquirida,
enfermedades transmitidas por vector, hipertension artenal, diabetes mellitus,
cancer cérvico uterino y de mama, v salud bucodental.

* Transferir las funciones relativas al fomento sanitario de bienes, scrvicios y
establecimientos, control v vigilancia de medicamentas, material de curaciéon y
laboratorio, vigilancia de la calidad del agua y saneamiente bdsico, efectos del
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ambiente en la salud y atencién de contingencias ambientales, asi como vigilancia
de la publicidad y prevenciéon de fraudes a la salud.

* Transferir funciones destinadas a propiciar la organizacién social en materia de
salud, fomentar el desarrolio del personal, administrar los centros estatales de
transfusion sanguinea, asf como administrar las cuotas de recuperacién.

Desarrollo Social:

* Transferir gradualmente recursos crecientes en términos reales para la superacion
de la pobreza.

* Transferir las funciones de planeacion, ejecucion y vigilancia de los siguientes
programas realizados con recursos federales: suministro de agua potable;
alcantarillado y drenaje; clectrificacidn de colonias marginadas urbanas y
comunidades rurales; urbanizacién de colonias populares, comunidades rurales y
mejoramiento  de vivienda; construccion y conservacion de infraestructura
educativa; apoyo a la eficiencia educativa terminal en educacidn primaria,
instalaciones deportivas menores; infraestructura de salud; alimentacidn y
nutricidén; caminos rurales; proyectos productivos para los grupos marginados y
acciones de apoyo al cultivo de dreas agricolas de alta siniestralidad y/o de baja
productividad, asi como acciones de apoyo al mejoramiento de la capacidad
técnica y administrativa de los municipios, entre otros.

* Descentralizar las funciones y atribuciones relacionadas con los programas ¢
apoyo a los pueblos indigenas.

Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural:

* Descentralizar 1a promocion, fomento, ejecucion y evaluacién de programas
agropecuarios, de las agroindustrias y de comercializacién.

¢ Transferir las funciones de fomento y cjecucion de los trabajos de investigacion,
validacion, experimentacion y transferencia de tecnologia agropecuaria.

* Transferir la e¢jecucidn de provectas de obra de infraestructura y de
comervializacion agropecuaria y agroindustrial.

* Descentralizar las funciones relativas a la organizacion de los productores para
facilitar su acceso al crédito, asi como para la prestacion de los servicios de
asistencia técnica y comercializacion de sus insumos y productos, y para la
integracién de los usuarias de obras de irrigacion y drenaje, y de infraestructura
rural.

* Descentralizar las funciones relativas al abastecimiento de insumos y de asistencia
técnica, asi como las de extension agropecuaria y las relativas a las agroindustrias.

* Transferir la plancacion , cjecucidén vy control de las acciones derivadas del
Programa Alianza para ¢l Campo.

Medio Ambiente, Recursos Naturales y Fesca:

* Transferir las siguicntes funciones en materia de recursos naturales: prevencion,
combate ¥ control de incendios forestales, diagndstico sanitario y control de plagas
y enfermedades forestales, inventario de recursos naturales, reforestacion y re-
vegetacion, y transferencia de tecnologia en materia de recursos forestales.

* Transferir la infraestructura de apoyo a comunidades de pescadores; 12 centros
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acuicolas, la funcién de seguimiento referente a la acuacultura rural, la
administracién de embalses cerrados y la realizaciéon de proyectos acuaculturales
que comprendan el desarrollo de investigacién cientifica y tecnolégica.

e Descentralizar las siguicntes funciones relativas a la ecologia: administraciéon de
los parques nacionales y espacios de fauna cinegética no migratoria; distribucién
de estampillas para permisos de caza, administracién de 4reas protegidas;
operacion de los sistemas de monitoreo de la calidad del aire; integracién de
inventarios de fuentes de contaminacién atmosférica, autorizaciones de centros ¢
acopio y almacenamiento temporal de servicios publicos para aceites usados y
manejo de aceites microgencradores, autorizacion para ¢l mancjo de lodos y
expedicidon de licencias de funcionamiento a fuentes fijas.

* Concluir la transferencia de los siguientes programas relacionados con la materia
de agua: uso eficiente de agua; uso eficiente del agua para riego; consolidacion de
organismos operadores de los sistermas de agua potable y alcantarillado;
modernizacion y rehabilitacién de distritos y unidades de riego; agua limpia,
control de malezas acuaiticas en cucrpos de agua, asi como la funcion de estudios,
proyectos y construccion de obras que determine la Comision Nacional del Agua.

Comunicaciones y Transportes:

* Descentralizar la construccidn, conservacién y modernizacion de caminos rurales
y carreteras alimentadoras.

* Transferir la responsabilidad de ejecutar el Programa Especial de Conservacion de
Caminos Rurales con Uso Intensivo de Mano de Obra o su equivalente.

* Descentralizar las funciones de mantenimiento y conservacion de carreteras que
conforman la red secundaria.

* Transferir los tramos carreteros de  jurisdiccion federal inmersos en las
poblaciones, y que scan las prpias autoridades municipales las que proporcionen
su conservacion, mantenimiento y vigilancia.

* Transferir los tramos carreteras de jurisdicedn federal inmersos en las poblaciones,
Yy que sean las propias autoridades municipales las que proporcionen su
conservacion, mantenimiento y vigilancia.

* Transferir al gobierno de Raja California Sur la adminsitracion portuaria integral
estatal.

e Transferir a los estados que sc enuncian mas de 190m hectareas de terrencs
propiedad del Fondo Nacionalk para los Desarrollos Portuarios (FONDEPORT),
adyacentes a las zonas portuarias de  Baja California, Baja California Sur,
Campeche, Nayarit, Sinaloa y Sonora, para la creaciéon de polas de desarrollo con
orientacion pesquera, turistica o recreativa.

Tunismo:

* Descentralizar las funciones relacionadas con las materias de vigilancia,
proteccion y asistencia al turista, asi como lo relativo a la aplicacién de sanciones a
los prestadores de servicios cuando asi proceda.

* Transferir las funciones de promocidn del turismo, asi como las correspondientes
al acopio, integracion y administracion de informacion relativa a8 las servicios
turisticos.
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Energia:

* Trasladar al gobicrno del Distrito Federal al panque ecolégico de Ja ex-refineria
Azcapotzalco.

* Descentralizar geograficamente los organismos subsidiarios de Petrdleos
Mexicanos.

* Transferir las escuclas “Articulo 123",

Reforma Agraria:

e Apoyar el fortalecimiento de las instituciones del sector agrario y de los consejos
agrarios estatales (CAE’S), como espacios de coordinacién y concertacion con los
gobiernos estataes y municipales, dependencias del Gobierno Federal, asi como con
los sectores social y privado, a fin de atender y solucionar de manera integral la
problemadtica agraria local.

Marco Normativo para la Descentralizaciéon.

Las dependencias y entidades de la Administracidn Publica Federal, observarian en
sus respectivos procesos de descentralizacion, lo siguiente:

* Descentralizar sin desarticular servicios ni disminuir la cobertura y eficiencia,
mediante una calendarizacion cuyas acciones sectoriales se definan de manera
gradual y sincronizada, estableciendo los horizontes irreductibles para su
conclusién.

Analizar con precision la factibilidad técnica, legal, administrativa y financiera de

los programas, recursos y funciones por transferir a las entidades federativas,

determinando el impacto econdmico social, organizacional, técnico y normativo de
cada funcion a descentralizar.

Evaluar la capacidad de los gobiernos locales para recibir programas, funciones y

recursos de las dependencias de 1a Administracidn Fublica Federal, y emprender

programas de capacitacion administrativa de caricter sectorial dirigidos a las
dependencias estatales referentes a cada ramo.

* Observar que la descentralizacion de funciones sea acompanada de los recursos

quec las dependencias federales destinan para su cjecucion. Los presupuestos para

anos posteriores sc asignaran atendiendo a las funciones descentralizadas, a las
condiciones econdémicas del pais y a las necesidades tanto regionales como locales.

Incluir en los recursos transferidos la parte proporcional de los gastos de

administracion, particularmente los referidos a las funciones de inspeccidn v

verificacion del gasto federal a cargo de jos estado y municipios.

* Impulsar programas permancentes de capacitacion y actualizacién administrativa
de los servidores publicos que s¢ responsabilicen de funciones descentralizadas v
otorgar asesoria a los gobiernas de los estados a fin de garantizar una eficiente
gestidn de dichas funciones.

* Otorgar particular atencidn a las relaciones laborales, por 10 que cada uno de los
sectores involucrados en ¢l proceso de descentralizacion concertara los acuerdos
correspondicntes para garantizar ¢l respeto a los derechos de kos trabajadores.

* Proporcionar apoyo administrativo a 1os gobiernos locales con el propadsito de que
la administracion de los recursos humanos no se vea afectad por los procesas de
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descentralizacién.
¢ Identificar y gestionar los impactos presupuestables adicionales a los recursos que
acompafien la transferencia de funciones, como es cl caso de la homologacion
salarial.
Disefiar normas y procedimientos aplicables en materia de programacion y
presupuestacion, transferencia y ecjercicio de fondos federales, contabilidad y
control del gasto federal.
Impulsar la aplicacibn de acciones de desarrotlo administrativo para el
mejoramiento de los servicios, antes, durante y después del proceso de
descentralizacion.
Establecer mecanismos de asesoria para los gobiernos de los estados en materia de
programacion, ¢jercicio y control el gasto federal transferido.
Planear y suscribir acuerdos sectoriales para la entrega y recepeion de los bicnes
mucebles ¢ inmuebles transferibles a los estados, asi como de los bienes y servicios
contratados.
* Realizar una reestructuraciéon administrativa de los servicios no transferidos
mediante la readecuacién del marco normativo para la operacidén de los mismos, a
fin de racionalizar la administraciéon con motivo de la descentralizacién.
Establecer mecanismas sectoriales en materia dec planeacidn, coordinacién y
control administrativo durante el proceso de descentralizacién de funciones, a
efecto de reorientar, en su caso, la toma de decisiones, cumplir con los calendarios
previstos, prevenir y contrarrestar desviaciones.
Instrumentar, por parte de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo
en coordinacidn con las contralorias estatales, programas sectoriales de evaluacion
Yy seguimiento relativos al cumplimiento de los términos cstablecidos en los
convenios de descentralizacién.
Alentar la participacion social durante el proceso instrumentador de la
descentralizacién, mediante consejos de orden técnico, sectoriales y de contraloria
social.
* Promover adecuaciones a los marcos juridicos estatales en materia administrativa,
a fin de sustentar los convenias sectoriales de descentralizacion.

Federali |

A partir de los objetivas generales del Programa en materia de redistribucion de
facultades, funciones, responsabilidades y recursos, se reconocia que ¢l modelo de
coordinacién fiscal requiere transformarse en un Sistema Nacional de Coordinacion
Hacendaria, ante los cambios que se observan en la economia nacional y las
necesidades de los estados v municipios.

Las circunstancias motivan una revision de los criterios fiscales en materia de
distribucién de responsabilidades v la correspondiente descentralizacién del gasto
publico, del fortalecimiento de las fuentes locales de ingresos propios, asi como el
examen y perfeccionamiento de los criterios de distribucién, en el marco de los
diversos instrumentos de financiamiento que ticnen las gobiernas locales.

Estas iniciativas tenian como finalidad alcanzar un equilibrio presupuestal para

Jograr una mejor provision de servicios publicos a la sociedad y facilitar las mctas y
condiciones de promocidon del empleo, la inversion, el ahorro intemo y la

105



competitividad internacional. Los desequilibrios permancnies en las finanzas
publicas originan presiones inflacionarias y generan menor eficiencia, disminucién
del bienestar social e inequidad cntre las regiones.

El equilibrio de las finanzas publicas, ¢l fortalecimiento de los ingresos propios y
ios criterios para distribuir las participaciones, constituyen una estrategia nodal en el
fortalecimiento de federalismo fiscal, de importancia equivalente a los lincamientos
sectoriales para la descentralizacion del gasto publico y al promocién de una nueva
politica de responsabilidad en el pago y uso de financiamiento publico.

Los cimientos del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal se encuentran en la
necesidad de lograr una mayor cficiencia y equidad en la relacion de los gobiernos
con el contribuyente. Su funcidn principal es contribuir a lograr una eficiente
recaudacién tributaria y una distribucién equitativa de recursos que considera tanto
la dindmica economica como las necesidades txisicas de la poblacion.

El Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal representa en la actualidad un
mecanismo para el didlogo y la concertacién en la toma de decisiones entre las
instancias hacendarias federal y estatales, lo que se traduce en una politica tributaria
mds justa, a la vez que cficaz para incrementar la recaudacién y asignar mayores
recursaos a los gobiernos locales.

En concordancia con los antecedentes mencionados, ¢l Ejecutivo Federal se
proponia alcanzar los siguicntes objetivos:

* Avanzar hacia un Sistema Nacional de Coordinacién Hacendaria que incorporara
las dreas de ingreso, gasto v deuda, a fin de generar una mayor autonomia
financiera de las entidades federativas, mediante instrumentos que ampliaran sus
capacidades para gencrar in&resos propios, mayor certeza en el acceso a sus
participaciones, reglas claras para solventar sus responsabilidades en materia de
gasto publico descentralizado, al tiempo que fortalecieran y ampliaran su acceso al
financiamiento publico.

Ampliar las potestades tributarias susceptibles de ser cjercidas por los gobiernos

locales, y asi fortalecer sus finanzas y generar un mayor control y participacion de

la ciudadania en las decisiones de gasto publico e incrementar la correspondencia
entre la recaudaciodn propia y las necesidades locales.

Impulsar la descentralizacion y la colaboracidn administrativa ¢n materia fiscal

para aprovechar las ventajas comparativas de cada orden de gobierno.

* Promover ¢l desarrollc de sistemas estatales de coondinacidén hacendana,
particularmente en 1o referente a aspectos juridicas ¥y normativos;  sistemas
administrativos y de informacion; relaciones hacendarias entre los estados y los
municipiocs; asi como c¢l fortalecimiento de los procesas de  plancacion,
programacion, presupucstacion y evaluacion.

* Reorientar la politica de gasto publico federal a partir de las nuevas funciones

transferidas por los despachos federales a las entidades federativas.

Propiciar la homologacion de las principios base de registro de la contabilidad

publica y criterios que norman la cjecucion del gasto ¢ inversion publica.

Establecer bases claras y permanentes de distnibucion de algunos recursas del

gasto ptblico entre las entidades como los del Ramo XXVI, con ¢l propdsito de

otorgar certeza financiera y facilitar la planeacidén ¢ instrumentacidén de los
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programas derivados.

Promover una mayor responsabilidad en tormo a las garantias, calidad y
rentabilidad econémica y social de los proyectos que las entidades federativas
proponen para recibir financiamiento pablico y de mercado.

Estrategias:

Revisar el Sistema Nacional de Coordinacidén Fiscal y promover las reformas
pertinentes a la Ley de la materia, conjuntamente con los funcionarios de las
entidades y dentro de los grupos de trabajo de la Comision Permanente del SNCF.

Con absoluto respeto a la autonomia de las entidades:

Promover la revision de los sistemas hacendarios estatales ¢ impulsar las reformas
legales del caso.

Promover la revisién de la legislacion local y apoyar a al entidades federativas y
municipios en el fortalecimiento de sus ingresos mediante fuentes tributarias
propias y ¢l mejor desarrollo de sus haciendas publicas.

Impulsar la revision de la legislaciones locales en materia de endeudamiento y
alentar la utilizacién de nuevos mecanismos ¢ instrumentos en la materia,

Revisar la legislacion tributaria a fin de ampliar las potestades tributarias de las
entidades federativas.

Revisar la Ley de FPresupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal y su
Reglamento para promover reformas que permitan orientar el gasto publico
federal a partir de las funciones que se transfieran a las entidades federativas.

Para avanzar hacia un Federalismo Hacendario:
Ingresos Tributarias:

Brindar apoyo institucional para que las entidades, con base ¢n su autonomia y
condiciones particulares, asuman ¢l ejercicio pleno de sus potestades tributarias
transferidas o compartidas por las entidades con los municipios, derivadas de las
siguientes acciones:

« Deroxacion de la Ley del Impucesto sobre Adquisicion de Inmuebles, con
lo cual las entidades federativas pueden legislar sobre esta materia, sin
limitaciones.

« Reformas a la Ley del Impuesto al Valor Agregado para otorgar
compcetencia a las entidades en la prestacion de servicios de haspedaje.

« Reformas a la ley del Impuesto sobre la Tenencia o Uso de Vehiculos
que permite a las entidades gravar a partir de 1997 con impucestos
locales (por arritx del federal) los vehiculos de menos de 10 anos de
antigiledad.

« Reformas a la iey de Coordinacion Fiscal que facultan a las entidades
federativas para establecer derechos por la expedicién de licencias para
el funcionamiento de establecimientos cuyas giros sean la expedicion de
bebidas alcohdlicas y por la colacacion de anuncios v carteles en via
publica.

« Reformas a la Ley de Impuesto sobre la Renta qus permiten a las
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entidades explotar una fuente local de ingresos que hasta ahora no habia
podido aprovecharse de manera adecuada.

« Restablecimiento en 1997 de la Iley Federal del Impuesto sobre
Automodviles Nuecvos a peticion de las entidades federativas y en
consideracién al efecto negativo que podria tener la competencia fiscal
que derivaria en la eliminacion gradual del impuesto y la pérdida de 1a
potestad y del ingreso correspondiente. Con objeto de fortalecer las
haciendas publicas, los ingresos recaudados por este impuesto
correspondicnte en su totalidad a las entidades federativas.

* Fortalecer los 6rganos del SNCF para que estas instancias presenten propuestas

para financiar algunas facultades sujetas a descentralizacidn politica, sobre la

basc del cjercicio de potestades tributarias que potencialmente pueden ser
asumidas por las entidades en formas eficiente.

Apoyar la modernizacién de los sisternas de catastro para incrementar

sustantivamente los ingresos por concepto de predial en los municipios.

* Proponer a los gobiernos locales revisar los precios de bienes y servicios
publicos de los estados y municipios, procediendo con criterios de eficiencia y
equidad, asi como promover en las casos pertinentes su administracién publica
indirecta.

Participaciones Federales:

Mgcjorar los sistemas de informacion para cvitar desfasamientos en la aplicacion de
la distribucién de los recursos participables.

Revisar los criterios para la distribucién de fondos participables.

Analizar nuevas posibilidades para romper con ¢l efecto de suma cero que ha
caracterizado a 1os mecanismaos de distribucién de recursos.

* Afinar los objetivos que se espera cumpla e} Sistema de Participaciones.

* Proscguir con los cstudios para ¢l perfeccionamiento de las férmulas de
distribucidn.

Incluir en las formulas, variables representativas de los fendémenos que
efectivamente sc quieran medir.

Gasto Pubilico:

Realizar estudios sobre los madelos se asignacidén de recursos derivados de las
propuestas para redistribuir funciones publicas, de titularidad o ejercicio que
impliquen reformas constitucionales en favor de las entidades federativas.

e Realizar estudios sobre las implicaciones hacendarias y de descentralizacidén del
gasto publico, en funcién de las propuestas para redistribuir condiciones de
concurrencia o coincidencia que impliquen reformas a las leyes secundarias de la
Federacion, en favor de las entidades en algunas funciones publicas, con especial
referencia al gasto social.

* Proponer nucvos modelos de gasto tendentes a redistribuir ¥ equilibrar vertical v

horizontalmente la asignacidn del financiamiento de algunas funciones de gasto

social y de la inversidn publica federal incorporando criterios transparentes de
asignacion, eficiencia equidad.

108



Crédito Publico:

* Impulsar criterios y mecanismos de calificacion derivados de la reforma al articulo
novenos de la Ley de Coordinacién Fiscal y su Reglamento, para que los gobiernos
estatales y los municipios tengan acceso oportuno y diferenciado a los mercados
del financiamiento publico y privado.

* Fortalecer ¢l papel de la banca de desarrollo, fideicomisos y fondos de fomento
publico, para impulsar los proyectos productivos y de infraestructura regional
mediante ¢l incremento dec sus fondas asi como apoyar transferencias
complementarias para este tipo de proyectos, con sujecion a los siguientes
lineamientos:

« Revisar los programas de financiamiento de las instituciones de fomento
para orientarios a la micro, pequeia y mediana empresa en los sectores
prioritarias, con base en criterios de desarrollo regional y mediante una
mayor difusion de los programas de crédito, de garantias y el
otorgamicento de asesoria técnica bancaria.

- Vincular las operaciones financieras y crediticias a las necesidades de la
poblacién de estados y municipios con mayor atraso relativo, buscando
el fomento de actividades que favorezcan las ventajas de cada region o
productor

« Profundizar la presencia de la banca de desarrolio, complementindose
con la red de sucursales de la banca comercial, a fin de otorgar servicio
a un mayor numero de poblaciones.

-« Considerar los ingresos no tributarios para incrementar los flujos
crediticios con  riesgo-proyecto, complementindolos con  la
participacion de la iniciativa privada, y fondos como ¢l de Inversion en
Infraestructura (FINFRA), con el propdsito de financiar un mayor
volumen de servicias publicos e infraestnuctura.

« Promover mayor capacidad y flexibilidad financiera a estados y
municipios mediante la aplicacidn de mecanismos de cobertura
cambiaria (tipo Fondo de Apoyo a los Estados y Municipios), a fin de
apoyar con recursas externos la realizacion de obras prioritarias.

« Promover ante las instancias correspondicntes las madificaciones legales
necesarias para posibilitar la bursatilizacidn de las carteras crediticias
de estados y municipios.

* Revisar los criterios relativas a los aspectas financieros de programas de
inversién bipartita.

* Mcjorar ¢ impulsar ¢l sistema de informacion y registro sobre deuda local en la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

* Reestructurar las mecanismaos de acceso al crédito de la banca de desarrollo, a fin
de mejorar la oportunidad de estos recursos con el presupuesto de las entidades y
municipios.

* Revisar las reestructuraciones de las deudas locales, con el fin de minimizar las
costos de intermediacion y que se formulen en congruencia con la capacidad de
pago de las entidades federativas v los municipios.

* Proscguir con ¢l programa de apoyo crediticio a las entidades y municipios que
presenten condiciones deficitarias extremas, mediante criterios que precisen
circunstancias, alcances, condiciones y responsabilidades.

* Desarrollar los sistemas de informacidn hacendaria, a fin de homologar y
permitir la evaluacidén comparada respecto de la operacion descentralizada de
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funciones federales en las entidades y municipios.
* Promover ante los Congresos Locales la promulgacion de leyes en materia de
deuda publica.

Interaccién de Ingreso, Gasto y Deuda:

* Emprender estudios sobre la mezcla de recursos necesarios para financiar las
responsabilidades de gasto que competan a cada gobierno como: ingresos
propios con potestad normativa y administrados por cuenta dec otro gobierno,
participaciones, transferencias con destino especifico por colaboracién
administrativa o como donacién, subsidios, aportaciones para programas o
proyectos conjuntos, asi como el uso del endeudamiento.

Definir ¢! papel de las participaciones en el contexto anterior, asi como la
determinacion de sus montos y de nuevos criterios para su distribucién.

Analizar la operacidon anual de los sisternas financieros y fiscales para evaluar el
cumplimiento de las metas presupuestales de cada gobierno en particular, y
analizar las condiciones y limites de acceso al crédito publico con base en los
elementos anteriores.

Descentralizacién y Colaboracidén Administrativa:

* Consolidar la eficiencia de la colaboracion administrativa establecida en el nuevo
Convenio de Colaboracion Administrativa en todas las facultades delegadas y en
particular la de fiscalizar ¢l Impuesto al Valor Agregado, Impuesto Sobre la
renta, Impuesto al Activo, y ¢l Impuesto especial sobre Produccidn y Servicios,
para lograr los mayores estimuios por su gestion y el mejor cumplimiento de las
obligaciones fiscales en provecho conjunto de la Federacidn, entidades y
municipios.

Continuar ¢l avance de colaboracion administrativa en otras materias como la
cobranza de créditos, adecuando las normas y mecanismos que aseguren su
mancjo eficiente.

Perfeccionar los sistemas de informacién que determinan la Recaudacién Federal
Participable, Impuestos asignables, PFoblacion, y en general afinar la oportunidad
y precisiéon de los indicadores que intervienen en la distribuciéon de las
participaciones federales.

Realizar estudios hacendarios para proponer mecanismos de transferencia que
apoyen las nuevas funciones v programas de descentralizacidon del gasto publico
federal.

Revisar y perfeccionar los mecanismos de transferencias financicras para apoyar
las funciones con grado avanzado de descentralizacidn, con especial referencia a
fos sectores de Educacién, Salud y Desarrolle Social y Urbano. Este sistema de
transferencia deberia contemplar los casos ¢n que los apoyos sean
complementarios, condicionados o de cardcter gencral.
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Sistemas hacendarios de las Entidades y Municipios:

Dentro del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal y a través de los grupos de
trabajo de la Comisién Permanente:

* Promover la incorporacidn de nuevas potestades tributarias susceptibles de ser
aprovechadas por los estados.

* Proponer modelos para adecuar ¢l presupuesto, contabilidad y gasto publico
mediante la precisidén de las bases de administracién de los recursos federales a
descentralizar.

* Proponer criterios para reglamentar el ejercicio de nuevas potestades de obras y

servicios financiados total o complementariamente con recursos federales.

Analizar la posibilidad de que las materias anteriores se acuerden mediante

convenios apropiados para cada entidad.

Impulsar la adecuaciédn, y en su caso, la creacion de iniciativas legales en materia

de deuda pubilica, a efecto de coordinar las politicas locales con las madificaciones

que sufra la materia en la legislacién federal.

Perfeccionar jos sistemas de informacion y de control de gestidbn para atender las

nuevas responsabilidades en materia de colaboracidén administrativa, potestades

tributarias, y recursos con origen en las transferencias para apoyar el proceso de
descentralizacion o de reasignacion de facultades.

Promover, con respeto a la soberania estatal, la reforma, adecuacidn o creacion de

la legislacion estatal que regule las relaciones hacendarias entre estados y

municipios, en congruencia con la renovacién de las relaciones entre la Federacion

y las entidades, para avanzar en la conformacion de un Sistema Nacional de

Coordinacion Hacendaria.

impulsar el renuevo de la legislacion y reglamentos en materia de programacion y

presupuestacién, en congruencia con las medidas legales del Gobierno federal, asi

como las medidas relativas al uso de 1os recursos crediticios.

Renovacién Municipal:

Los municipios mexicanas presentan una enorme  heterogencidad en  su
conformacién politica, econémica y social, esta diversidad se traduce en distintos
niveles de desarrolio y en capacidades de gobierno y administracion contrastantes.

Los municipias existentes en el pais lienen caracteristicas propias de poblacién,
cconomia y normatividad que los hacen muy diferentes entre si, aun tratindose de
los de una misma entidad federativa.

A mas de una década de la reforma al articulo 115 constitucional, 10s municipios
de mayores dimensiones poblacionales, cconoémicas y mcejor dotados  de
infraestructura administrativa, han desarrollado el marco normativo de su vida
politica institucional, mas no asi en ¢l caso de los municipios de menor tamano.

Existen ordenamicntos locales que presentan regulaciones de avanzada, y otros que
no han sido adecuados de acuerdo al articulo 115 constitucional o han quedado
superados por las actividades politica y social que en las entidades y regiones del pais
se han visto desde hace varios anos.
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Las transformaciones hacen necesario plantear una renovacidéon politica del
municipio, cuyo resultado derive en la conformacién de un marco juridico de
acuerdo a las realidades de los municipios, que sean capaces de promover su
desarrotlo.

El municipio puede contribuir a una mayor gobermnabilidad democridtica en las
regiones, mas a veces s¢ carece de los elementos indispensables para se garante de
dicho proceso.

Scgun lo establecido en ¢l Flan Nacional de Desarrollo presentado por Ernesto
Zedillo, y en el marco del respeto a la autonomia de los estados, la renovacién
municipal tenia como objetivo.

* Promover ¢l fortalecimiento de los municipios del pais mediante una nueva
relaciéon basada en el principio de cooperacién con los érdenes de gobierno, a fin
de que respondan con oportunidad y eficacia a las responsabilidades que la
Constitucién les asigna, asi como ampliar los espacios para detonar una mayor
participacidon civica y social, ya que ¢l municipio constituye un espacio
privilegiado y dc¢ cenorme potencial para contribuir a la gobernabilidad
democrdtica en las regiones.

Para obtener los objetivos planteados en materia de renovaciéon municipal, y con
respcto a la autonomia de los estados, este programa contemplaba cinco lineas
estratégicas:

* Revisar y actualizar el marco juridico del municipio para definir con claridad sus
atribuciones, limites y responsabilidades.

e Fortalecer institucionalmente a los ayuntamientos y su representacion politica para

que respondan eficazmente a las futuras atrnbuciones que se les confieran, en la

marco del impulso al Nuevo Federalismo.

Vigorizar su hacienda publica para consolidar al ayuntamiento como eje promotor

del desarrollo social del municipio.

Ampliar la participacion de los ayuntamicntos cn la planeacidon del desarrollo

regional.

Promover nueveos espacios y mecanismos legales en favor de la participacion civica

y social.

Para alcanzar los objetivas pianteados, ¢l Ejecutivo federal, promovio las siguientes
acciones:

* Revisar el marco juridico del municipio y estudiar la pertinencia de precisar las
responsabilidades, alcances v limites que ¢l municipio y sus ayuntamientas deben
cumplir en esta nueva ctapa de la Republica.

* Promover la actualizacion de los ordenamientos junidicas estatales conforme a los
lineamientos constitucionales vigentes cn la materia.

* Analizar las ventajas de ampliar el periado constitucional de los ayuntamicentos, a
partir de las implicaciones que ¢l periodo constitucional tiene en relacidén con la
claboracién, instrumentacion, alcance y continuidad de las politicas publicas
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municipales.

Profundizar la representacién politica mediante férmulas que reflejen
auténticamente la integracion de los cabildos, en relacidén con las manifestaciones
del pluralismo comunitario.

Vigorizar la relacién del ayuntamiento con las comunidades que cubren el
territorio municipal, a través de mecanismos de representacidén social que
aseguren la eficaz comunicacién de sus demandas sociales.

Revitalizar la fuerza constitucional del cabildo en el ayuntamiento, mediante la
revision de los mecanismos y procedimientos que rigen su operacion y del marco
que delimita las atribuciones y responsabilidades politicas de sindicos y regidores.
Promover la participacion social en la gestidbn municipal, mediante la integracion
de conscjos técnicos, sectoriales y de participacidon ciudadana, nuevas
disposiciones legales para relacionarse con las organizaciones civicas y sociales, y
fa utilizacién de otros mecanismos de consulta directa.

Impulsar el desarrollo de los municipios con poblacion indigena mayoritaria, en el
marco del Programa para Desarrollo de los Pueblos Indigenas 1995-2000,
mediante la coordinacion y readecuacidn de los esfuerzos interinstitucionales
orientados al desarrollo econémico, social y cultural de las comunidades.
Promover, con plenos respeto a los poderes de los estados, procesos de
remunicipalizaciéon con base en criterios étnicos, a fin de consolidar la identidad,
cultura y solidaridad centenaria de esas comunidades.

Actualizar y profesionalizar a regidores, sindicos y servidores publicos
municipales, para impulsar una mayor consistencia y racionalidad en el
tratamiento y en la elaboracion de las politicas publicas.

vigorizar las capacidades municipales de gobierno en materia de servicios bxdsicos
y de seguridad publica. Al respecto, el Gobierno de la Republica convendrd con los
gobiernos estatales programas guiados en los principios de coordinacidén y
cooperacidn en estas materias.

Promover, con la participacion de los estados, la modernizacidon de la
reglamentacién municipal y se apoyard para que todos los municipios cuenten con
la base normativa minima y su Bando de Folicia y Buen Gobierno.

Mcjorar la prestacion de servicios municipales, mediante gestiones publicas
basadas ¢n las principios de eficiencia y equidad, asi como en ¢l impulso a una
participacién civica y social capaz de asumir y operar, en los casos pertinentes,
esquemas de administracidon  publica indirecta tales como concesiones,
privatizaciones y organismas de participacidn mixta, entre otros.

Fortalecer la coondinacidn y asociacion entre las municipics con base en convenios
de cooperacion, a fin de fortalecer sus capacidades politicas y técnicas para
resolver probiemas publicas comunes.

Vigorizar las finanzas municipales mediante esquemas recaudatorios cficientes y
rentables que aseguren la explotacién racional de sus propias fuentes de ingreso.
Avanzar en la conformacion de sistemas cstatales de coordinacion hacendaria que
sienten las bxases para una distribucion basada en la centidumbre y equidad de sus
participaciones federales, que impulsen la celebracion de acuerdos para ampiliar 1a
colaboracion administrativa cn materia financicra, vy establezcan reglas y
convenios que asocien nucvas responsabilidades con transferencias financieras
suficientes.

Ampliar la participacion de los municipios en e} desarrollo estatal y regional.
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CUADROS

Estados y Municipios de México

Estadas con Estados menos
mds municipias

Oaxaca 570 Baja California 5 municipios
municipios Norte

Fuebla 217 Baja California S municipios
municipios Sur

Veracruz 210 Quintana Roo 8 municipios

municipios

Cuadro 1
Fuente de informacién CEDEMUN, Datos de 1995
AMMunicipio de mayor Enscnada 51,952.26
extension territorial (Raja California Norte) km2
L Mazatecochco de José Ma.
Municipio de menor
4 iy Morelos y Tecolotlan 5.9km2
extensidn torritorial (Maxcala)
Municipio Guadalajara 1, 633, 216
mds poblado (Jalisco) habs.
Municipio Santa Magdalena Jicotlan 121 habs,
menaos poblado (Oaxaca) "
Municipio mis Nezahualcoyotl 20,260
Densamente poblado (Estado de México) habs/km2
Cuadro 2

Fucnte de informacién CEDEAMUN, Datos de 1905



Lugar que ocupan las entidades federativas respecto de algunas variables

socieconémicas
- . . Fart. Llectey - Ascgm- u"". f'ﬁ:‘" I‘di‘:e d‘.
Entidad Federativa Avrlacidnm Federales cidad radce 1AMSS Telefoaica Imatrmecsdn Marginacio
. 2 prey 100 b
Aguascalienics Fi 27 27 28 24 27 6
Baia Califcrmia 19 12 11 7 7 13 b
Rajs Califcrmnia Sur 32 32 bt 32 0 32 3
Cargeche 29 23 22 A0 a2 hatl 23
Comhusla . Ed 26 22 22 14 22
Calima 12 14 T s 6 11 7
Chiapas 16 17 8 s 12 12 4
Chihuahua at 3t riad 21 pail M 10
hstnio federal 2 1 ! 1 1 1 1]
Dumngo 22 24 20 19 20 22 18
Luanajuato & 7 @ 10 2 .l 20
Gusrreno 11 i 18 1 ® 16 Patd
Hidalgo 17 20 16 28 16 19 29
lahi o 4 b 3 3 21 X i
Méxou 1 2 2 2 3 2 12
Achom dn 7 10 13 T4 1" 7 21
AMoreios 24 23 24 21 8 21 (5]
Navant ' 28 31 28 26 258 16
Nuevo Lo w» 3 2 4 4 3 2
\axaca 10 13 22 20 z3 16 haj
Tuchla bl . 12 11! 10 3 27
Querétars E3) 17 17 [E) 24 19
Quintana Baoo ) 23 26 27 P 14
San [ang Fisond 19 4 2 ) 17 17 26
Sertalom 16 13 13 14 10 13
Saoncwa 13 6 312 L] 13 .3
Tabhascu s 21 24 23 20 24
1! 10 a -] 4 11
29 Fad P M 2. 17
4 4 L3 3 4 28
22 19 16 18 22 22
28 22 27 N 24 28
Cuadro 3

Fucnte: Revista Economia Informa Facultad de Economia / UNAM Nam. 271 Octubre 1998




Articulo 118 Constitucional - Implementacién en los estados
Relacién de entidades federativas que han adecuado sus ordenamientos juridicos

locales. AMayv de 2002

Estados que han adecuado
su Constitucién Politica y
Ley o Cédigo Municipal

Estados quc
solamente han
adecuado su
Constitucién Politica

Estados que no han adecuado
su Constitucidn Politica ni su
Ley o Codigo Municipal

Aguascalientes
Baja California
Baja California Sur
Campeche
Coahuila
Colima
Chihuahua
Guanajuato
Hidalgo
Jalisco
Michoacan
Morelos
Nayarit
Oaxaca

Fuebla
Querétaro

San Luis Potosi
Sinaloa

Sonora
Tamaulipas
Tlaxcala
Veracruz
Zacatecas

Chiapas
Durango
Guerrero
México
Nuevo Ledn
Quintana Roo
Tabasco

Yucatdin

Total: 23 estados

Total: 7 estados

Total: 1 estado

Cuadro 4

fuente: Congresos Locales de los Estados - Oficialia Mayor y/o Departamento de Apoyo Parlamentanio.
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Estructura porcentual del gasto por érdenes de gobierno.

fucnte: Proyecto de Presupucesto de Egresos pam cl Ejercicio Fiscal 2000 CIDE, México

Aflo Feders! Estatal Murnicipal
1990 89.0 9.3 1.7
1995 86.2 11.5 2.3
1996 85.4 12.2 2.4
1997 84.9 12.6 2.5
1998 72.5 22.8 4.6
1999 68.3 25.9 5.8
2000 71.2 23.7 5.1
Cuadro 5
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Participaciones estatales 1995

(precios corricntes)

Ingresas Totales B ke Ins & Sarticiy Z Purticip
(miles de pesay) Furvicipacioncs Federn] percdpita

Aguascalientes 1125 908 48 1.3 1.3
Raja Californias 5 108 705 K 3.6 2.4
Baja California 776 380 87 0.7 2.1
Sur

Campeche 1727 271 35 1.4 2.7
Coahuila 352170 36 2.8 1.5
Colima 840 229 40 0.8 1.7
Chiapas 4 927 202 36 4.2 1.4
Chihuahuu 4 223 203 32 3.2 1.5
Durungo 941 802 74 1.7 0.7
Guanajuato 3 676G 475 48 4.2 0.8
Guerrero 1 690 750 a8 2.8 0.6
Hidalgo 2 309 220 88 4.9 1.1
Jalisco 11 452 228 26 7.1 1.9
México 13 184 875 8 11.9 1.1
Michoacin 2 825 038 38 3.2 0.9
Morclos 1 389 395 53 1.8 1.0
Nayarit 1 309 474 31 1.0 1.5
Nucvo Ledn 149 006 19 4.3 26
Oaxaca 7 630 BOO 14 2.6 2.4
Pucbla 4 208 334 41 4.3 09
Querdtaro 2 220 9GO a3 1.7 1.8
Quintana Roo 1021 3G8 39 1.0 1.5
San Lais Fotosi 2 ARG 477 39 2.2 1.1
Sinaloa K128 279 40 3.0 1.3
Sonora 2 4G4 397 45 3.7 1.7
Tabasco 3423115 GO 4.9 20
Tamaulipas 3 302 011 37 2.9 1.3
Tlaxcala GR1 332 78 1.3 o8
Veracruz © 3G7 523 52 7.9 0.9
Yucatin 1 079 885 R3 2.2 0.7
Zacatecas 1458783 43 1.5 1.1

Total 111 039 766
Cuadro 6

Fuente: INEGY 1997




La desigualdad en el federalismo fiscal: 1995-1996
Participaciones totales
(precios corrientes)

NETAS

Mayor 1995 R Atnyor 1996 *
Distrito 5 936 052 486 14.26 istrito 8 312 900 885 13.18
Federal Federal
México 4 805 875941 10.73 México 6 762 204 270 10.68
Veracruz 2 906G 748 257 6.49 Veracruz 408) 036 433 G.44
Jalisco 2 621 287 245 5.85 Jalisco 2678 326513 581
Tabusco 2 194 737 G695 4.90 Tabasco 3083 929 603 4.87

Subtotal 18 464 401 41.23 Subtotal 28918 397 704 40.93
624

Afenor Menor
Tlaxcala 487 081 281 1.09 Tlaxcals GRO 400 710 1.07
Aguascalien- 483 648 964 1.08 Aguunscalien- 675845 163 1.07
tes tes
Quintana Roo 370584 229 0.83 Quintana 519 866 789 0.82

Roo
Colima 436 590 201 0.75 Colima 471 113 243 0.74
Raja California 293378 076 0.66 Baja 410 956 075 0.65
Sur Califorrua Sur
Subtotal 1971 282 721 4.40 Suldotal 2757 881 980 4.36
'ER
CAPITA

Aayor 1995 Adsyor 1996
Talusco 1255 Tabawxo 1764
Campeche 888 Campeche 1231
Raja Califormia 781 Raya 1 095
Sur California Sur
Distrito 700 Sonors 1016
Federal
Colima 691 Distrito 3RO

Tederal

Afenor MMenor
San Luts Potosd 393 San Las Potosi 552
Guanajuato 382 Guanajuato 537
Pucbla 81 Pucbla 534

Cuadro 7

Fucnte: Colmenares Paramo, David Revista Economia Informa Faculiad de fxonomia UNAM



Ramo 33 por entidad federativa
1998 - 2002

(cifras en millones de pesos a precios corrientes)

ENTIDAD 1998 1999 2000 2001 2002
Aguascalientes 1.29 1.709 2,081 2441 2.673
Baja California 2,34 3,607 4,579 5,331 5,536
Baia California Sur 2928 1.256 1.552 1.789 1.859
Campeche 1.31 1.792 2.156 2510 2.697
Coahuila 2.63 3.595 4.496 5.144 5.535
Colima 904 1.170 1.447 1.701 1.896
Chiapas 5.44 7.594 2407 11,033 12.61
Chihuahua 290 4,049 4.901 5,731 6.363
Distrito Federal 1.82 1.726 2177 4.202 4.405
Durango 222 3.020 3.599 4.172 4.603
Guanajuato 3,99 5,673 7,008 8,117 9,005
Guerrero 5.02 6.922 8.556 10082 11.09
Hidalgo 3,13 4,311 5,261 6,110 6,788
Jalisco 5,22 7,284 9,047 10,608 11,47
México 882 13426 16.889 19955 21.16
Michoacdn 4,76 6.541 8.047 9.336 10.24
Morelos 1.80 2455 2,991 3.519 3.948
Nayarit 1,50 2,006 2,421 2,855 3.163
Nuevo Ledn 3.36 4.599 5.549 6.383 6.644
QOaxaca 487 6.781 8489 10.141 11.64
Puebla 4.52 6407 7.958 9411 1041
Querétaro 1,64 2,265 2,735 3,243 3,618
Quintana Roo 1,26 1,696 2,080 2,543 2,798
San Luis Potosi 2.96 4.101 5.000 5.825 6.459
Sinaloa 2.63 3.620 4421 5173 5.747
Sonora 2.58 3.595 4.347 5.086 5451
Tabasco 2.39 3.312 4.046 4.733 5.245
Tamaulivas 3.36 4,618 5.731 6.762 7.375
Tlaxcala 1.36 1.804 2,166 2.539 2.781
Veracruz 7.74 10.788 13.189 15.225 16.85
Yucatin 2,01 2775 3405 4.067 4.306
Zacatecas 2.00 2719 3229 2800 4,275

Fuente: Acucndos publicados por la SHCT en loa Diano Oficiul de la Federacion
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Participaciones federales a estados y municipios respecto a la recaudacion federal

participable (RFP), 1996

Forcentaje
Derivados de /s RFP
Fondo general 20
Coordinacién en derechos 1
Reserva de contingencia 0.25
Fondo de Fomento Municipal 1
Partic_:ipa_cioncs directas a 0.136
municipios
Tots!/ 22.386
Otros no derivados de KFP Forrnas de célculo
Bases Especiales de 80% de 1o recaudado en la entidad en 0.16°
Tributacién (RET) 1989, actualizado por inflacidn. .
20% de lo recaudado en entidades.
Impuestos Especiales sobre Referente a cerveza, alcohol y bebidas 0.45°
Produccidn y Servicios (IEPS) alcohdlicas y 8% de lo recaudado en 49
entidades de tabaco labrado.
Farticipaciones a municipios 3.17% del derecho adicional sobre
por donde se exporta el extraccion de petroleo. 0.013
petroleo
Toal de participaciones Z3.009°
Viz convenio de colaboracion
administrativa
Tenencia 1.38*
Otros o.t
Total de participaciones ¢ .
mnoentivas 24489
Cuadro 9

* Cifras aproximadas Cékulo con datos de encro a noviembre y estimacion de dicacmbre de 1996, b
Cifras apraximadas. Cilculo con datos de cnero a junio y estimaciéon de julio a diciembre de 1 996,
Fuente: David Colmenarcs Paramo, Camenso Exterror, vol. 49, nam. §, Méxon, mayo de 19993
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Centro Nacional de Desarrollo Municipal, 1997,
Secretaria de Gobernacion,

Centro Nacional de Desarrollo Municipal, México.

Programa para un Nucvo Federalismo1995-2000
Diario Oficial de la Federacion, (15 agosto de 1996),
México, D.F.

“El federalismo mexicano como tema de investigacion”,
Merino, Mauricio

Folitica publica y gobierno local, México,

Colegio Nacional de Ciencias Foliticas y Administracion Publica,
México, 1996

Cultura y participacién sacial en el municipio

Gonzilez, Erika Doring

El municipio mexicano en el umbral del nuevo milenio

Mancilla, Sergio, Sandoval, Eduardo; Martinez, Luis; Tinoco, Rogelio
(cocordinadores)

Universidad Autdnoma del estado de México

Gobierno del Estado de México.

Coordinacion general de Apovo Municipal, Toluca, Edo. Mex. 1996

Programa de la Revolucion Democritica.

Fartido de la Revolucién Demaocritica
México D.F. 1993
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Calderdn, Felipe.

La reforma polftico-clectoral del Estado mexicano.
Cardenas, Jaime

Faya, Jacinto

Asociacidén mexicana de Egresados del INAP de Espaia A.C.
Revista AMEINAPE Num. 2

Querétaro, Qro. 1997

Documento presentado en la Tercera Reunién nacional de Presidentes
Municipales del PRI

Galindo, Heriberto

México D.F:

24 de octubre de 1997

Formacién de la Asociacion Mexicana de Ayuntamientos
Milldn, Ricardo

Secretaria de Gobernacion.

Centro de Desarrollo Municipal,

El Municipio en México.

Archivo General de la Nacion

México D.F. 1996

El Municipio libre, corazén y alma del federalismo democriatico.
Nufez, Ma. de la Luz.

Foro Nacional hacia un auténtico federalismo.

Leon, Gto. 1995

Municipio libre y federalismo democrdtico
Nunez, Ma. de la Luz.
Atoyac de Alvarez Gro. 1995

El Municipio libre en el nuevo federalismo democritico.
Democracia municipal.

Resoluciones

Atoyac de Alvarez, Gro. 1995

Propuesta de reforma ala articulado del marco juridico constitucional
del municipic, Demacracia y libertad municipal.

Proyecto de Reforma Constitucional de los articulos 40,41,73y 115
de la Constitucion politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Fartido de la Revolucién Democritica.

México D.F. 1995

El Federalismo econdmico.

Sales, Carlos.

Foro Naciona! hacia un auténtico federalismo.
Ledn, Gto. 1995
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Anteproyecto de politica y programa municipalista del programa de
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Acosta, Octavio

Enriquez, Carmclo

Archivo CESEM
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La propiedad social de la reforma municipalista.
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Ozuna, Alcjandro

Diagnéstico de 1a Porblemdtica municipal.
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Aportaciones de la Consulta Fopular para la claboracion det Capitulo
sobre Renovacidn Municipal en el Plan Nacional de Desarrolio
1995-2000

CEDEMUN

Secretaria de Gobernaciéon

México 1995
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Siitios consultados en Internet:

http:/ /www . federalismogobmx/
N4 vi
htp:/ /www gobernaciongob.mx
ttp:// w imn
/
tp:/
hitp:/ /
wp: in
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