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PROBLEMAS QUE ENFRENTAN LOS GOBIERNOS MUNICIPALES EN EL NUEVO
MARCO DE LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES EN MEXICO

Introduccién

El avance de la democracia en nuestro pais que derivd, entre otras cosas, en la
pérdida de la presidencia de la republica por parte del Partido Revolucionario
Institucional, en la conformacién piural del Congreso, asi como en el triunfo
electoral en un importante nimero de gubernaturas y alcaldias de los partidos de
oposicion, ha abierto nuevas vetas de investigacion politica en el ambito
académico mexicano. En particular, el tema del municipio ha ocupado la atencién
de muchos estudiosos, sin embargo, el fendmeno de las relaciones
intergubernamentales en general no ha sido abordado con profundidad en esta

nueva fase del pluralismo politico.

Los estudios que se han realizado sobre el fenomeno de las relaciones
intergubernamentales se han orientado desde la perspectlva del federahsmo o de
-la descentralizacion tradicional, es declr SIempre desde una perspectiva jurldica o
burocratica, por lo que sus alcances teéricos se restrlngen al plano formal.

Frecuentemente los resultados de este tipo de investigacion solo derivan en
reformas legales o prescripciones administrativas que consideran que la solucién
de los problemas municipales dependen de reformas constitucionales o
impecables modelos de gestidn publica, pero no trascienden mas alla de ello.

La complejidad que envuelve al actual sistema de relaciones
intergubernamentales en México requiere de enfoques que ayuden a entender los
problemas que se generan en la interaccion diaria entre gobiernos municipal,
estatal y federal con posturas politicas distintas y que repercuten en el buen
desempeic de la gestion publica. La Teoria de las Relaciones
_Intergubernamentaies nos puede ayudar en este proposito, ya que su alcance es
mucho mas amplio debido a que se ocupa no sdélo de los principios
constitucionales-legales que dan forma a la actividad publica sino también de los
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PROBLEMAS QUE ENFRENTAN LOS GOBIERNOS MUNICIPALES EN EL NUEVO
MARCO DE LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES EN MEXICO

mecanismos informales que articulan el funcionamiento concreto de las relaciones

entre instituciones ptblicas.

Consideramos que un enfoque que se ocupa tanto de los aspectos formales como
informales que atafien al desempefio de los actores gubernamentales es muy
pertinente al momento de transicion politica que vive México, pues una de las
tareas pendientes es precisamente la busqueda de nuevos canales de
comunicacion que permitan que gobiernos con distinta postura ideolégica superen
los obstaculos institucionales politicos y administrativos que frenan el desarrollo de
la coordinacion y la cooperacién, y determinan el fracaso o la ineficacia de las

actuaciones publicas.

El contexto mundial de la globalizacion ha generado cambios importantes en el
comportamiento de las relaciones politicas y sociales, tanto de los sujetos como
de las instituciones. Los problemas cada dia mas complejos que enfrentan los
gobiernos -federal, estatal y municipal-, dificultan también |a interaccién entre las
instituciones encargadas de velar por el interés de la sociedad. Durante los titimos
veinte aflos hemos sido testigos de drasticos cambios politicos y sociales que en
ocasiones han desplomado gobiernos como consecuencia de la falta de capacidad

politica para asimilar con éxito los reclamos de [a ciudadania.

En el ambito internacional, a la vez que ocurre un proceso de integracién
supranacional, también se vislumbra un fenémeno de balcanizacién moderada en
donde las regiones en el plano nacional han empezado a demandar mayores.
espacios de expresion y respeto a sus particularidades étnicas y culturales, asi
como la busqueda de mejores oportunidades de desarrollo social

En todos los casos, se ha considerado que el gobierno municipal deberia ser la
institucion politica que abandere estas demandas. En la actualidad, es claro que el
gobierno municipal ha ganado legitimidad como mecanismo estratégico para
lograr un desarrollo mas equitativo entre las regiones de un pais.
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En México, la alternancia politica inaugurada hace poco mas de dos décadas ha
convertido al municipio en punto nodal de cambio. Existe acuerdo en que un buen
desempeiio de este 6rgano de gobierno puede llevar a una mejor forma de vida de
las comunidades; sin embargo, la tarea no es sencilla. La presencia de un régimen
politico autoritario que se enquisto en el pais por mas de setenta aios asigné al
municipio s6lo un papel marginal e irrelevante que lo colocd en una situacion de
precariedad institucional, sin recursos para poder atender ni siquiera sus

necesidades basicas.

Uno de los grandes retos que deberan enfrentar los gobiernos municipales es
romper con el viejo esquema centralista y clientelar que ha alimentado al régimen
presidencialista mexicano que se transmite a lo largo y ancho de las relaciones
intergubernamentales, en donde el municipio se lleva la peor parte, ya que sigue
siendo considerado como una instancia que adolece de la capacidad suficiente
para emprender un proyecto de desarrollo sostenido.

Partiendo de este diagndstico la presente investigacion busca profundizar en el
tema del municipio y las relaciones que establece con los estados y la federacion,
para poder entender cémo se dan esas relaciones, y determinar si esas relaciones
se rigen por la coordinacién y la cooperacién que establecen los planes y los
ordenamientos juridicos, o en su defecto predominan los problemas y conflictos. El
estudio comprende un periodo que abarca fundamentalmente los cambios
acontecidos en la Ultima década, pues fue en este lapso en donde, empezaron a
surgir reclamos, en especial de los gobiernos de oposicion, por modificar el

esquema federal con miras a fortalecer el papel del municipio.

Uno de los supuestos de los que parie este trabajo es que las relaciones que se
establecen entre los gobiernos, estan fuertemente influidas por las actitudes de los
funcionarios que estan al frente de ellos, dichas actitudes, en muchos casos, &stan
cargadas de intereses que se resisten a perder el poder, sobre todo por parte de
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los funcionarios que encabezan los niveles de gobierno estatal y federal, de esta
manera, se podria decir que las relaciones intergubernamentales en nuestro pais
se "hallan determinadas por factores informales que ocultan conductas que

persiguen, bajo diferentes estrategias, seguir manteniendo el control politico,

La hipdtesis de la que parte este trabajo es que la pluralidad politica que
experimentd México, a partir de la década de los noventa favorecio el arribo de
partidos politicos de oposicién al frente de gobiernos municipales y con ello, estos
nuevos aclores impulsaron una politica de fortalecimiento y defensa del municipio
como entidad de gobierno, lo que ocasioné diversas fricciones y conflictos tanto
con los gobiernos estatales como con el federal, ya que estos ultimos

consideraron esto como una pérdida de control politico.

Asimismo, este nuevo pluralismo gubernamental fragmenté el esquema tradicional
de las relaciones intergubernamentales basado en la sumisidn, la lealtad y el
clientelismo politico, y abrio la posibilidad de construir un nueve modelo de
relaciones intergubernamentales basadas mas en los principios de negociacion y
cooperacion politica. '

Los objetivos basicos que orientan este trabajo se pueden resumir.en: a) analizar
la transformacion de las relaciones intergubernamentales desde el punto de vista
del huevo papel protagonico que ha asumido el gobierno municipal en el marco de
la reciente pluralidad politica que se vive en México en el nivel federal; b) explicar
los principales planteamientos de la teoria de las relaciones intergubernamentales
que nos ayudan a comprender la composicion de la interaccién entre los
gobiern(;s en un escenario de transicion politica; c) demostrar que la politica del
nuevo federalismo instrumentada por el gobiemo de Emesto Zedillo contenia altas
dosis de centralismo decisional que no favorecia la autonomia y el fortalecimiento
de los gobiernos municipales; d) mostrar, mediante el analfisis de casos, que los
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gobiernos priistas, federal y estatal, en su relacion con los gobiernos municipales
panistas, asumieron actitudes politicas que tendieron a frenar el desempefio de la

geslion de estos Gitimos, con ei propésito de preservar el poder.

El trabajo se divide en tres partes, cada una de ellas con dos capitulos. La primera
parte aborda el contexto que envuelve a la administracién publica en la actualidad,
destacando los desafios del estado y del gobierno en el nuevo contexto global. Se
hace referencia también a algunas de las nuevos tecnologias, enfoques y
paradigmas que han tomado fuerza en la disciplina de la administracién ptiblica
contemporanea como son la Gerencia Publica, la Politica: Publica, el Nuevo
Institucionalismo. En el capitulo dos se puntualizara el enfoque de las Relaciones
Intergubernamentales (RIG’s) revisando sus antecedentes, las diferentes
definiciones, sus caracteristicas, las fases por las que han transitado; sus

dimensiones y perspectivas, por ultimo. los modelos y los enfoques.

En la segunda parle se hace unz breve revisidn histérica de las relaciones
intergubernamentales en México, asi como un balance de la politica de! nuevo
federalismo instrumentado por el gobierno de Ernesto Zedillo en el marco del
Estado mexicano. En esta seccion se plantean también algunos de los principaies
problemas que han enfrentado los gohiernos municipales en su relacién con los
poderes federal y estatal.

La tercera y Ultima parte del trabajo contienen el analisis de dos casos que ilustran
la génesis de la reformulacion de tas RIG’s en nuestro pais durante la década
pasada: el problema de las casetas de peaje en Ciudad Juarez, Chihuahua -la
disputa municipio-federacién-, y la Ley Baitlett en Puebla —el conflicto municipio-
estado-.

("1
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PRIMERA - PARTE.. ADMIMISTRACION PUBILICA Y LAS RELACIONES
INTERGUBERNAMENTALES (RIG'S).

CAPITULO I: EL CONTEXTO ACTUAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
LI La Admfhistracfén Publica en la Actualidad

Para poder entender a la administracion publica debemos definir y comprender
qué es el Estado, asi como lambién qué es el gobierno para identificar la relacion
existente entre estas tres instituciones. Por lo que se refiere al Estado es el
conjunto de personas que viven en un momento dado en un territoric determinado,
unidas por vinculos de distinta naturaleza (de nacionalidad, cultura, juridica, etc.),

y bajo un poder soberano que es comtin sobre ellos.

El Estado de Derecho por su parte, tiene elementos generales como: scciedad,
territorio, orden juridico-cultural y un gobierno o poder soberano que mantiene una
cohesion por otros medios.! El Estado de derecho puede revestir formas diversas,
entre ellas el Estado liberal de Derecho, el Estado social de derecho o el Estado

de bienestar.

Segun LaPorta, en el surgimiento del Estado social concurren dos tipos de
justificacion: una de tipo ético, que consiste en percatarse de que Ja satisfaccién
de ciertas necesidades fundamentales y el acceso a ciertos bienes basicos exige
la presencia del Estado bajo formas diversas, y otra que surge por criterios de
eficacia econémica. La acumulacio‘n capitalista que necesitaba la gran sociedad
anonima exige la produccion en masa y por ianto, la expansion indefinida de la
demanda interna, lo cual parece imposible sin una distribucion relativa de los
recursos en forma de salarios, v sin la presencia del Estado en la economia como
regulador de la distribucion relativa de los recursos en forrma de salarios, y sin la
presencia del Estado en la economia como regulador de la distribucidon, como

‘ Garzaro, R Diccionario de Politica. Madrid, Tecnos, 1987, p. 24.
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productor e incluso como consumidor. La justificacidn ética da lugar al Estado
social, que venia gestandose por distintos caminos desde mediados del siglo XIX

al menos; y la justificacion econémica da lugar ai Estado de bienestar.?

Por ofro lado el Gobierno como elemento del Estado se define como el conjunto
de instituciones e individuos que ejercen el poder politico. El gobierno determina la

orientacion politica de una sociedad. *

Desde el punto de vista histdrico, la tendencia general hacia el crecimiento del
estado, en estos dos ultimos siglos, ha estado acompadiado y sustentado por la
idea de que el Estado era portador de un proyecto moral que ha recibido diverses
nombres como los de nacionalismo, modernizacidn, reforma social, etc. Hoy en
dia, tanto en Europa Occidental como en Europa Oriental, estariamos asistiendo a
una crisis generalizada de esta visién del estado y la vigencia el tema del retorno

de la sociedad civil seria una expresion de esta crisis.

La Administracion Publica es un elemento del gobierno que establece el vinculo
entre el Estado y la sociedad. Segun Stillman, el campo de la administracion
publica se identifica con: a) la rama ejecutiva del gobierno: b) la formulacion e
implementacion de politicas; c) el compromiso con los problemas que tienen que
ver con el comportamiento y el esfuerzo humano cooperativo para desempenar las
tareas basicas del gobierno; d) un campo que puede ser diferenciado en diversas
formas de la administracion privada, pero también se traslapa con la
administracion privada; e) un interés con la elaboracion de los bienes y servicios
publicos; y. f) un interés tanto con la teoria como con la practica.*

? Cortina, Adela "Del Estado de Bienestar al Estodo de Justicia®, Claves de Razén Prdctica, no. 41, Madrid, noviembre de
1993 p 19

’ Bobbio, Norberto Diccionaric da Politica. Tomo ), Sigle XXI, México, 1991, p. 710.

* Stiltlman. Richard Preface to the Public Administration. A Search for Themes and Directions St Martin's Press, New
York. 1991, p. 143 '
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En su evolucién, la adminisiracién publica ha tenido cambios®. De una
administracion intermediaria ha pasado a una administracion participativa, esto se
debe al contexto mundial tan cambiante gue impone la globalizacién®. Giddens
considera la globalizacion como un resultado del intenso proceso de comunicacion
entre diferentes regiones por el cual éstas se vinculan a través de redes de
intercambio en todc el globo”. Esto hace que la administracion publica se sumeria
dentro de los procesos de cambio y modernizacion que trae consigo la
globalizacion para poder dar soluciéon a las demandas cambiantes de una
sociedad® mas exigente y paiticipativa. Se pueden ver las tendencias que viven
los Estados nacionales en el siglo que se extingue en dos niveles: el primero de
ellos, el supranacional, los Estados se encuentran hoy en dia rebasados por la
dindmica que impone la globalidad en el orden comercial, financiero y lahoral; y el
segundo nivel es el infranacional, los Estados se hallan presionados para
desprenderse de funciones, derechos, atribuciones y responsabilidades respecto a

la produccién y distribucion de los bienes y servicios publicos.

* En Io relativo a los cambios historicos de la adminsstracion publica en México, Luis Aguilar Vilanueva menciona gue é€s'a
ha pasadc por tres diferentes enfoques, que son el primero de ellos, “la admimstracion publica como institucién estatal (2
“aparato de Estado”), caractenzada como la orgamzacion de acciones -normativamente reglamentada y estructurada- para
ia reahzacion de finaligades que ie son predadas y ordenadas autoritativamente por el gobierno del Eslado y que reswitan
de las decisiones que este toma a la luz de las necesidades y proyeclos del Estado mismo. el segundo, se ve a la
administracién pubhca come proceso administralivo publico destaca la naturaleze adminisirativa de sus acciones y
tunciones orientadas por los fines politicos y. por ende. propane una ciencia adminstrativa: el tercero. y ltimo, se refere a
ia administracién publica como aite o tecnologia de "1azon tecnica” que consiste en descubnit y evaluar la eficiencia y
ehcacia de cientas lecrucas o de ciertos procedimientos que, referidos a recursos humanos materiales, financieros. etc,
posibilitan el alcance e los fines gubernamentales” Véase Aguilar Luis “Los Objetos de Conocinentc ce la Admmustracion
Publca”, en Revista de Administracion Publica iIMAP, no 54, abril-umo, 1932, pp. 364.369 Veanse tambten Parde,
Maria del Carmen “ia Admumstracidn Pubhica en Mewuze su Desarrollo como Disciplina®. en Foro Internacional. vo:
XXX, enero-marzc, no 1, 1893, Menine, Mauncic De una Disciplina sin Objeto de Estudiv, a un Objeto de Estudio sin
Disciplina. mmeo Meéxico, s/t

£ "La globalizacion -desde el puntc de vista de Gina Zabiudovsky- esla caracterizada por los estrechos cantactos y las
relaciones que se eslablecen entre sociedades y pobilaciones de dwersas partes del pianeta y sus influencias y
dependencias mutuas resullan sotprendentes st se comparan con situaciones de hace solo unas decadas  Adeinas de Jos
ntercambios de mercancias y de tos esquemas de preducaion a escala internacional que se dar dentro dz la economia
moderna. nos encontrarmos con que 10% significados y 1as formas de expresior que se generan en una fegon determinada
influyen en las manifestaciones cullurales que se producen en lugares distantes™ Vease Zabludovsky. Gina "Los Relos de
1a Socinlogia frente & la Globahzacion” en Revista Sociolégica, afio 7.no 20, sepiembre-diciembre de 1992, p 21

' Giddens. Anthony The Conseguences of Modernity. Stanford Unwersity. Press. Stanfore, Cabformia 1990, p 52, Cit por
2abludovsky, Cina “Los Refos ce la Socioogia frente a la Globalizazion”, en Revista Sociologica. aho 7, no 20,
sepliembre-dicembre de 1592 p 33

® L3 sociedad contemperanea -menciona Ricardo Uvalle- nc solo es mas diversa sinc compieja  Se Infegra por grupos.
fuerzas e instituciones que dan sustente a' juego del poder. Del poder que se integra de wna maneara plural, Jo cual perrnite
visiumobrar que Ja conduzudn ce la sociedas bene que efectuarse con sapiencia, vision de conjuntc y certeza de
atternativas  Hoy dia, la importancia de la accién cel Estaco es propia de un tiempo donde se interrelaz:onan con rapidez el
cambio y la permanencia de las instituciones”. Uvalie, Berrones. Ricardo Las Transtormaciones del Estudo y la
Administracion Publica en la Sociedud Contemporanea. ec I1APEM/UAEM Mexico, 1687 p 151
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En la coyuntura actual se observa una crisis® global de la adminstracién publica
determinada por el agotamiento de modeios econdmicos y de intermediacion
politica tanto en el &mbito internacional como nacional. No obstante, parece existir
una especie de paradoja de poder, en tanto que, al mismo tiempo que el gobierno
ha estado creciendo en términcs de nimero, nivel y alcance de sus regulaciones
de la sociedad, éste parece haber perdido poder y autoridad efectivo sobre la
sociedad y de hecho sobre su ambiente mas amplio.

A ello se une un agotamiento de las instituciones que es manifestado en la
escasez de recursos y las crisis en los procesos de toma de decisiones, es decir,
que las instituciones se ven en la necesidad de mejorar la administracion y
racionalizar los recursos; de esta manera, se ven obligadas abrir sus redes de
comunicacién tanto con la sociedad y como con otras dependencias del gobierno
para fertalecer y legitimar su funcionamiento dandole fuerza a la gobernabilidad.
Es por ello, que la administracion publica plantea la necesidad de cambios y
redefinicion en su papel, en su funcionamiento e implementacion de la toma de

decisiones con relacion a su respuesta a las demandas de la sociedad.

Las circunsiancias socio-culturales que promueven comunidades mas criticas

hacen mas profunda la problematica en la que se encuentra el Estado'®, ya que

¥ *La eclosion de la cnsis economica y la aspuacdn a la conformacidn de séhdos sistemas democratices, generan
demandas adicionales de caracler diferente que en conjunto con [as histénicas, ceterminan ia necesidad de cambios en e!
modeto de adminmistracidon publica La propuesta de cambio enfatiza en la necesidad de adelantar lineas de accidn que
reduzean la extrema vuinerabilidad presente.  EI sistema demostatico presentz potencralmente condiciones estructurales
que son altamente favorables a la eficiencia, como tas posibiidades de idenbficacion. motivacion, elaboracién coiectiva de
deciciones. Informacion abiena. deliberacicn, Que contiene ef sistema democratico es el modelo con mejores posibilidades
de enfrentar la cnsis”  Kliksberg, Bernardo Como Transformar al Estado, ed. FCE. Meéxico, 1993, pp 28-30 "Existe una
cnsis universal de la adminustracidn publica Cada pais debe reaccionar anle esta cris'< con sus propies medios, en funcizn
de sus apremics, de Sus recursos y de sus capacidades padiculares  Para las admimistraciones, la modernizacion son los
medios numanos, los métodos y los modes de razonamiento y de filosofia  Las crisis constituyen los grandes raomentos de
opertunigad de los sistemas humancs En 1a medida en que hay crnsis de los modes de razoramiento predominante
pueden surge cambios  La clave del cambio no estd en buscar por e! ladc de una peblacion mucho mas capaz, de
adaplarse a las cocunstancias de 1o que se cree, se encugatran. por un 1adc, de un sistema agministralivo, ecucalvo,
politice y sindical incapaz de adaptarse a 13 realidad y que sin embarga exige onentarla  Crear empleos es crear
necesidades y mercadas nuevos, v por neccsidad imelica innovacicn”  Crozier, Michel  Estado Modaesto, Estade
Modearno. Fstrategia para el Cumbio. ed FCE Mexcc, 1989, pr 47-188

Y En la wida contemporanea loe Ectado enfrentan retos crecientes que ohugan a revisar la capacidad de sus medios de
godierno y admunistracion  Los escenarios donde se manifiesta e! pode: se caractenzan por 1a fueza de organizaciones
diversas. po' la urdimbre de nteieses que conlarman estrutturas disimbolas y por Ia amphacion de fuerzaes paliticas que
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existe una incremental desarticulacion del sistema administrative publico

caracterizado como desinteresado, corrupto e inactivo.

Yehezkel Dror ha identificado diversas facetas del cambio global importantes para
la gobernacion moderna entre las que sobresalen: a) una extendida incertidumbre
social a consecuencia de trastornos y desarrollos en la tecnologia; b) ia aparicion
de sociedades desorientadas y traumatizadas; c) interacciones mas complejas e
intensas en el ambito social y cultural; d) un intenso desatliento en el futuro cuyas
expresiones directas se denotan en pueblos pauperizados; presiones inmigratorias

y el resurgimiento de conflictos étnicos."

El gobierno denota una falta de capacidad administrativa producto de la
dependencia del sistema politico, lo que lo hace aparecer a menudo como una
burocracia con falta de visién, aunado a esto, la carencia de recursos, hace que la
ciudadania se forme una imagen del gobierno como una institucion ineficiente con
un pobre desempeiio de sus funciones e incapaz de dar respuestas a los cada vez

complejos problemas sociales que ocasiona la modernidad.

Este estado de pasividad del Estado y su aparato administrativo publica plantea un
escenario dificil para la gestion publica ante el reto que impone el constante

cambio social y la modernizacién tecnologica.

En este sentido, la ola democratica que se vive hoy en el mundo puede ser una
valiosa oportunidad para que los gobiernos se fortalezcan por la via de incorporar
la participacion y la representacion social en el proceso de la elaiboracién de las
politicas plblicas. La condicion para la practica de las politicas plblicas es que el

proceso politico asume efectivamente un caracter publico, esto es, que en realidad

emergen en llempos de ciisis y transicion. Los Estados se encuentran inmerses en realidades que 10s condicionan y que a
la vez condicionan sus movimientos correlacionados y continugs, dan cuenta de como la accidn de gobierno tiene que
tragucirse en e! logro de objetwos colectivos vy de los medios de administracion que deben utilizarse para dingrr 1
conviven:ia de los opuestos. Gobernar es pues, dingir e! presente pata construir ef futuro mediante acuerdos y CONsensos.
Es forjar realidaZes tomando en cuenta las reacciones ciudadanas y las disidencias propias de la plurahdad democratica”.
Veéase Uvalle, Ricardo Ibidem, pp 151-152 °

' Dror, Yehezhel La Capacidad de Gobernar, Fondo de Cultura Economica, Mexico, 1988
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se garantice la participacion social en las decisiones de las instituciones
gubernamentales. Lo publico debe comprenderse como lo general, lo accesible a

todos y de manera esencial lo que es de importancia para todos.'?

Por tal motivo, el caracter publico de una accién gubernamental debera ser
entendido como una esfera abierta donde todos los ciudadanos discutan
libremente, formen la opinién publica y ejerzan las prerrogativas dadas a la
ciudadania. En una democracia no existe una division esencial entre lo plblico y
privado. Porque el hombre decide como ciudadano lo que se convierte de interés
publico.™

El espacio plblico es visto como el ambito en el que se dan las relaciones y la
interaccion de los agentes politicos. Por lo que, la tarea fundamental de la
democracia es adentrarse en el caracter trascendente de estas relaciones para
construir nuevas relaciones e interacciones con el objetivo de modificar el espacio
publico. Esto se da a partir de la solidaridad entre las instituciones, los partidos
politicos y la ciudadania. De esta manera, se podra dar espacio a todos los
representantes politicos, contribuyendo a la diversidad politica, al pluralismo, a la
igualdad politica, al dialogo, a la libertad de expresién y de participacion, a la

tolerancia y a la negociacion.

Actualmente somos testigos de una mayor apertura del proceso gubernamental.
La vigilancia que realizan los distintos actores sociales sobre las acciones del

gobierno ha hecho que las instituciones publicas los funcionarios que se

encuentran al frente de ellas sean mas meticulosos en su actuacion, y hasta cierto
puntoc esta presion ciudadana ha contribuido a que las burocracias publicas no

solo estén mas preocupadas por atender sus deficiencias operativas, sino’ que

‘ Aguitar, Luis  "Rasgos de /a Viga Publica Mexicara®, en: Revista Soclolégica, no. 11, i e, 1989,
pp 130-134 Para amphar la importancia de lo pibhco vease a Rabotnikef, Nora E! Espaclo Pdbtico y la Democracia
Moderna, ensayos, coleccion de temas de la democracia, ed. IFE, 1997,

* Marunez. Hector Apuntes para la Discusién de las Foliticas Poblicas, mimeo, Meéxico, 1996, p.19.
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incluso muchas de ellas estén experimentando con modelos innovadores de

gestion a fin de elevar el nivel de eficiencia de sus actividades.

I.2. Los Enfoques Actuales de la Administracion Pubiica

En las Ultimas décadas y ante una clara agudizaciéon en la problematica
gubernamental se ha acelerado la busqueda de nuevos y mejores esquemas que
posiblliten a los gobiernos contemporaneos mejorarse. En esla busqueda de la
administracion publica por encontrar nuevas formas o tecnologias para poder
enfrentar la problematica social, politica y cultural de las sociedades, los
estudiosos del gobierno han desarrollado nuevos instrumentos como la gerencia
publica que busca hacer de la administracion publica una organizacion mas
racional para enfrentarse a estas problematicas. A continuacion se revisan estos

enfoques porque guardan una relacion muy directa con las RIG's.
1.2.1. La Gerencia Publica

La evolucion superdinamica de las tecnologias y de algunas ciencias, los rapidos
procesos de cambio social y la profundizacion de los problemas mundiales, han
generado una quiebra en las estructuras y funcionamientos gubernamentales. Ppr
ello, los gobiernos se ven obligados a cambiar y ajustar sus patrones de accién.
En este caso, uno de los enfoques que podria ayudar al proceso de modernizacion

de la administraciéon publica es la llamada Gerencia Ptiblica.

La Gerencia Publica es definida por Burlaud y Laufer como “... una respuesta a la
crisis de la Administraciéon en su funcionamiento tradicional. En ello reside su
necesidad. Lo que hace eficaz bajo esta perspectiva es que la direccion tiene
connotaciones de racionalidad; que la participacion de los usuarios tiene
connotacion de humanidad, que el marketing publico tiéne connctaciones al
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mismo tiempo de la racionalidad de la Direccidon y de la humanidad de quien se

ocupa de las necesidades publicas""

Por su parte, Ricardo Uvalle ha definido a la Gerencia Publica como " la suma de
procesos tecnoldgicos que dan vida a las decisiones que el Estado adopta (para
ello se dice)... hay que situarla como pieza central de la administracién publica,
universo multifacético donde la Gerencia Publica adquiere cuerpo de decisiones,
programas, politicas y procedimientos que permiten el disefio y ejecucion de las

decisiones publicas".'®

Barry Bozeman define a la Gerencia Publica como "un focus sobre una estrategia
{mas que sobre un proceso gerencial), sobre relaciones interorganizacionales
(mas que sobre relaciones intraorganizacionales), y sobre la interseccion de la

Politica Publica y la Gerencia".'®

De estas definiciones se podria decir que la gerencia publica dentro de la
administracion publica es una corriente que busca lograr la eficiencia, la eficacia y
mayores niveles de legitimidad en el gobierno, a través del uso de tecnologias
administrativas'’ modernas que consideren tanto una perspectiva instrumental

como la revalorizacion de los ciudadanos.

Dado que se han llegado a confundir los conceptos de Administracién Publica y
Gerencia Pubilica, Ospina ha sefialado algunas diferencias entre una y otra "en ei

' Veéase A Burlaud y R Lauler, Direccion Publica y Legitimidad, Inap de Espafia, Madrid 1988, p 57
** Vease Uvalle, Ricardo "Objetivos y Alzances de la Gerencia Publica”, en Revista del IAPEM, Mexico, 1991, p 85
* Bazemar, Barry Public Management. The State of the Art. Jossey-Bass, Calfornia, 1993, p Xill

" Las lecnologias administrativas “Incluyen particulas, elementas y ststemas de ciencia, tecnoiagia (en el sentido estricto),
tecnicas. metodos y otros Lipes de conocinuenios estruciurales, relevinles para la zamuustracion del sector publico como
tal" Vease Dro. Yehezkel "Reflexiones Schre i» Praoduccion de Tecnologia Admunistrativa para €1 Sector Fublico en 10s
Paiser en Twesarnlio”. en Bernardo Kiksberg, La Reforma de la Administracién en América Latina, ea Alcala de
Henares 19284, p.157 Es importante considera® el signficade Je técnica desde el punto de visia sociolégico. de tal manera,
menciona Hzhammas que “es la capaciiad de disposicion centificarente racionalizade sobre procescs objetivados, nos
refenimes con ehe al nistema en el que investigacion y técnica estan coneciadas con la ezonomia y |2 administrac.on y
raucalimentadas por ellas  Habermas, Jurgen Clencia y Técnica como “ldeologia”, e¢ Tecnos segunda edicion 1992,
c 122
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contexto académico estadounidense existe wuna clara distincién entre
Administracion Publica y Gerencia Publica. El primer término connota una
orientacion tradicional centrada en la aplicacion de las funciones administrativas
genéricas con cierto grado de pasividad y basada en la utilizacion de conceptos
administrativos tradicionales. [l segundo término, se orienta a la accion y a la
solucion creativa de los problemas de la administracion dentro de un contexto de

innovacion y con la ayuda de instrumentos racionales”,'®

Garson y Overman por su parte han destacado seis diferencias entre la Gerencia
Publica y la Administracion Puablica: 1) la inclusion de funciones de gerencia en
general tales como: la planeacién, la organizacion, el control y la evolucién, en
lugar de la discusién de conflictos y valores sociales de la burocracia y la
democracia; 2) una orientacion instrumental que favorece el criterio de eficiencia y
economia, en lugar de la equidad, la responsabilidad o la relevancia politica: 3) un
enfoque pragmatico sobre los gerentes de nivel medio en lugar de las perspectivas
de elite politicas, 4) una tendencia a considerar a la gerencia como genérica, o por
lo menos minimizar las diferencias entre sectores publicos y privados en lugar de
acentuarlos; 5) un enfoque singular sobre la organizacién y sus relaciones
externas tratadas de modo racional, en lugar de enfocarse sobre las leyes, las
instituciones y los procesos de ta burocracia politica; 6) un fuerte vinculo filoséfico
con la tradicién de la gerencia cientifica en vez de relaciones proximas a la ciencia

politica o la sociologia.'®

A través de estas diferenciaciones expuestas por Garson y Overman podemos ver
la necesidad que tiene la administracion publica por mejorar y actualizar su
desempefio en la solucion de demandas de una sociedad cambiante cada vez
mas exigente. Por lo tanto, lo que se quiere no es una administracién pasiva que

debe seguir un aspecto formal de la aplicacion de sus funciones, sino mas bien

" Qspina, Somia  “Gestidn. Politica Pubhics y Desarrolic Social  Hacia la Profesionalzacion de la Gestion Publica”, en:
Gestiadn y Politica Pobiica, vol Il no 1, enero-junio 1983, p 5%

" Garson, David y Overman, Samuel Public Management Pescarch in the United States. Praeger, New York, 1983, pp.
818
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debe considerarse en forma genérica -tanto formal como informal- para

cornprender todo lo que acontece a su alrededor.

La Gerencia Piublica se ve envuelta en errores conceptuales, puesto que, uno de
ellos es que el término permite pensar en una bivalencia que supone el concepto
de gerencia, por un. lado, y lo publico, por €l otro. De donde se desprende que
existe una aceptacion muy fuerte acerca de la palabra Management o Gerencia
llevada al ambito de la administracién plblica, reflejando una clara influencia de
las practicas administrativas propias del sector privado en el sector ptblico.
Asimismo, se le ha asignado una gran cantidad de atributos inherentes a la
gestion de las empresas privadas. “Considerar a la gerencia privada como
referente decisivo hacia el cual la gerencia publica deberia tender, no puede
sustentarse en la evidencia empirica. Dicha creencia erronea de tomar como
patron a la gerencia privada se ha traducido en una clara carencia de cuadros

gerenciales crientados al sector plblico".?®

1.2.2, La Politica Ptiblica

Con mucha frecuencia se sefiala que la politica publica estd mas centrada en los
meétodos, en las teorias de la ciencia politica, de la administracién publica, de la
economia, de |a sociologia, juridicas, etc., y que por lo tanto se trata de un campo
que tiene un caracter multidisciplinario que abarca modelos, escuelas y teorias

para la toma de decisiones racionales y eficientes.

La politica publica ha sido también uno de los Ultimos productos de la ciencia
politica y la administracion publica. A pesar de que surgié a principios de Ja
década de los cincuenta,? en México empezéd a recibir atencion hasta afios

* Quintin, Antanio "La Especificidad de la Gerencia Poblica y le Gerencia Publica Deseable”, Precisiones Conceptuales,
Memoria Politica, no 3. UCV. Venezueia 1883 p 211

# para una revision completa de esle momento del desarrollo de la politica publica consultese:  Martinez, Héctor
Aprovmacton al Analis's de la Discipima de 13 Politice Publca y su Posibie Desarrollo en México”, CIDE, Tesis de
Maestria, 1824 Prnzpzaimente los capitulos Ly It

wn
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después de que se planteod el problema de la Reforma del Estado a finales de la
década de los ochenta, cuandc la politica publica comenzé a tomar forma como
una respuesta a la crisis de fa administracion plblica, es decir, como una

tecnologia de gobierno (til para propiciar la Reforma de! Estado.?

Se podria decir que la politica publica es un patrén de accion de! gobierno que
busca resolver demandas y proveer incentivos para la cooperacién social. La
politica publica es importante, de acuerdo con los intereses de la presente
investigacioén, porque articula dos objetivos: a) explicar la variacion cuantitativa y
cualitativa de los gobiernos locales; b) investigé_r sobre la puesta en practica de los
programas de intervencion ptiblica del gobierno. La principal utilidad de la politica
publica se observa en que es ante todo un instrumento para atender ics asuntos y
problemas publicos tan complejos que enfrenta el gobierno hoy en dia.

La distincion entre la politica publica y la politica gubernamental se da en el nive!
de participacion social, y en donde en la primera esta es mas dinamica. Pero no
solo eso, la politica publica incorpora tanto avances técnico-gerenciales, como
factores politicos y sociales. La tarea de la politica publica es superar los tipicos
esquemas centrales y autoritarios de direccién para impulsar la eficiencia y la
democracia en la accién de las organizaciones publicas.”® Su misién es
responder a las demandas y necesidades del publico. Es aqui donde podemos
observar la principal diferencia entre una politica gubernamental y una publica; la
primera tiene un fuerte sentido cupuiar y clientelista, la segunda un sentido plural,

participativo, democréatico y consensual.

Algunos autores han establecido que la relacién entre la politica publica y la
gerencia plblica puede ser un instrumento eficaz para el problema de la Reforma

* Guerrerc, Omar “Polilicas Publicas para 1a Reforma def Estado Modemo®, en La Revista del Calegio, Coleccidn Politica
y Administracion, La Reforma del Estado, 1. Il marzo de 1952, Méxizo, . 59

** Martinez. Héctor Politicas Publicas o Politicas Gubernamentales en al cas3 de Méxicc. Acercamiento Analltizo,
CIDE. Mexico, 1995. p 19.
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. del Estado y asi capacitar a los gobiernos para pronosticar a corto plazo y actuar

con actitud ante cambios inmecdiatos.

Las politicas (“policies") como patrones de conducta del gobierno para estimular la
cooperacion social e inhibir el conflicto,?* pueden ayudar a la formacion de
acciones de gobierno més aptas y Oliles. Bajo esta logica, las politicas pueden ser:
elaboradas como un programa de accion. Tal programa consistiria en dos o mas
ideas entrelazadas, que proveen un aparato capaz de dirigir la accion y generar

una opcioén especlfica desde un conjunto previsto de resultados.

La politica publica ha sido entendida primeramente como una ciencia de la accién,
como una ciencia primordialmente pragmatica. Algunos la asimilan analogamente
como una area de los estudios de gobierno. Desde esta Ultima perspectiva parece
existir la necesidad de hallar un vinculo mas estrecho entre "el estudio de los

asuntos publicos, gobierno y las politicas pL'Jincas."z"’

En sintesis, la politica publica se presenta como una fuerte opcién para lograr el
mejorarﬁiento del papel del gobierno. Representa también un enfoque muy
depurado de la ciencia politica y la administracién ptblica para elevar el
rendimiento del sector publico.

2 Frohock, Fred Public Policy, Prenlice Hatll, 1979, p. 40.

2 Agullar, Luis *Hacia Una Disciplina de las Politicas Publicas”, Revista Perfiles Latinoamericanos, FLACSO, ro 3, 1983,
p. 7
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1.2,3. El Nuevo Institucionalismo

Las instituciones constituyen los pilares que organizan y unifican al Estado en sus
diferentes sistemas;® son las redes que sirven para enlazar institucionalmente las
relaciones de intercambio econémico, social y politico entre los subsistemas o
distintas partes del sistema. Las instituciones se distinguen por sus caracteristicas
intrinsecas, es decir, por su calidad, eficiencia y estabilidad, éstas estan infiuidas
por cuatro factores: primero. por las condiciones estructurales tales como el
territorio, 'a poblacion y los recursos naturales; segundo, por la cultura, tradiciones
y costumbres de la sociedad; tercero, por el comportamiento, las respuestas y la
toma de decisiones individuales y colectivas de los grupos sociales frente a los
incentivos y prohibiciones contenidos en las organizacicnes institucionales
mercantiles v no mercantiles, y cuarto, por los pactos polilicos y sociales que se
establecen entre los grupos de la sociedad y el estado alrededor del poder politico

y el control del estado.?’

Las instituciones dentro del estado scn tanto generadoras de reglas que son
impuestas a todos, asi como puntos de referencia de negociacidn y de conciliacién
entre ios intereses sociales, politicos, econdmicos de los tres niveles de gobierno
({federal, estatal y municipal). Son importantes puntos de influencia de la actuacion
de los individuos y viceversa, puesto que los individuos y las organizaciones

influyen en el actuar y cambio de las instituciones.

* Es :mporante terer en cuenta la definicion de sistema para compiender tas relacicnss existentes ertre diversas partes
que confonman un todo Luhmann uefine al sistema como “..un comuntc de 2lementos gque manticnen delefminadas
relaciones entre si y gue se encuentran separados de un entorno deterruirado”™. Luhmann, Niklas  Sistemas Sociales.
Lineamientos para una Teoria Ceneral, Ea Abanza/Unwersidad iberoamencana, Mexico, 1991, p 1€ El enfoque
sistémico permite evaluar e! funcionamiento <e! sistema qictal y ponderzr el reso crpucifico de los subsistemas  Un
enfoque de es!a naturaleza permite evaluar y cuarlifica el efecto y cconoryco de los Estacos sobre Iz economia y la
socedat  Los subsistamas que se pueden enconirar er el sistema globa' rueden ser subsislemas de propiedad.,
subs na InSLtunioral potitico, ef susbsistema stiiucional decisional, &i subsistemnas econom-co. vic  Vease Ayala, Juse
Limites del Estaoo, Limites del Mercado Inagz, México, 13%4 p 14

¥ ayala, José Op CH,p 10
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Las instituciones son estructuras diferentes con funciones distintas, y cada una
tiene un peso politico especifico. Cada una responde a intereses politicos,
econdémicos, sociales o personales, estructurales, y que son importantes ante el
gobierno y la sociedad. Las instituciones son la matriz del Estado que cambian en
forma incremental conforme el tiempo y el entorno van cambiando. En una vision
ideal, las instituciones tendrian que transitar de formas de organizacion rigidas a
flexibles.

El tiempo y las presiones sociales son determinantes clave en los cambios, las
adaptaciones y la modernizaciéon de las instituciones. Como el medio ambiente
cambia fugazmente ciertas practicas y estructuras institucionales ya no son utiles,
lo que lleva a un replanteamiento de las funciones institucionales. Ha sido el
enfoque del "nuevo institucionalismo" quien se ha ocupado del problema de la
obsolescencia institucional. "El nuevo institucionalismo es una teoria que explica
convincentemente la estabilidad en los procesos sociales. Esia explicacion
descansa en dos ideas: primero, las instituciones sélo cambian en forma
incremental, es decir poco a poco sobre plazos de tiempo relativamente largos,
segundo, las normas y reglas institucionales influyen de manera determinante
sobre el comportamiento individual”.?®

De esta manera, el cambio institucional consiste en ajustes marginales de las
reglas y sanciones, de costumbres, de ideologias que inyectan los individuos y
organizaciones que intentan maximizar su preferencia respondiendo al conjunto de

incentivos que existen en el arreglo institucional.

El nuevo institucionalismo reconoce una heterogeneidad de las instituciones,
puesto que cada institucion tiene su propias caracteristicas lo que las hace ser
autonomas. Dentro de este enfoque se ancuentra entrelazadas tres areas que

influyen en el comportamiento de las institucicnes que son la politica (satisfaccion

* verparz. Rodolfo "Estudio introductorio”. en: James G. March y Johan P. Oisen E! Redescubrirnientu de las
instituciones. ed FCE/CNCPYAP/Universidad Auténoma d2 Sinaloa. México, 1297. 5 19
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de los mecanismos de toma de decisiones), la sociologia (adquisicién de
conocimiento, el cambio institucional se ve en la adaptacién al medio ambiente) y

lo econémico (instituciones fuertes y estables).

El nuevo institucionalismo recupera ia importancia del papel del Estado y su
autonomia, pero destaca, principalmente, el papel del gobierno como reflejo de
este Gitimo. Para Weir y Skocpol "los estados pueden ser los lugares de accién
autdbnoma de los funcionarios, no reducible a ningin grupo de presién social o de
preferencias, es probable que los funcionarios del gobierno adopten iniciativas
nuevas, posiblemente a la cabeza de las demandas sociales, si se pueden adaptar
facimente las capacidades del Estado para hacer cosas que les aportan ventajas
en sus luchas con fuerzas politicas competidoras. Las estructuras organizativas de
los estados influyen indirectamente en las politicas para todos los grupos de la

sociedad" ?®

A través del nuevo institucionalismo, la ciencia politica reactivd su vocacién
practica. El nuevo institucionalismo da cuenta del cambio en los estudios del
Estado hacia el gobierno, si antes se habia dado una importancia desmedida al
"input" de la politica, es decir, a los estudios sobre las formas, mecanismos y
agentes de la representacion y agregacion de intereses, de la configuraciéon del
interés publico y responder a los consensos, hoy existe una preocupacion mayor

por el proceso a través del cuai se toman las decisiones. 30

En el constante movimiento y resurgimiento de la valoracion de la historia nos
hace meditar la importancia que tienen los diferentes modelos o enfoques que

salen a flote con nuevas caracteristicas y métodos de aplicacién en las sociedades

* Weir. Margaret y Skocpol. Theda “Las Eslructuras del Estudo une respuestz “"Keynesiana” a la Gran Depresidn”. en
2ona Abierta, no 63-64, 19%3. pp §5-96

* A uste respecte Lues Aguilar sefala * . queria decr que tal vez y2 sabiamos lo suficiente sobre el proceso politico que
pesaba en !z actwacion dei gotiarne y i2.anchnala a prviegiar ciertos atumios plbhcos y a prefenr cienas siuaciones, pero
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cada vez mas complejas, en donde se tienen que buscar nuevas formas de

organizacion y interrelacion en la gran heterogeneidad de naciones, estados y

- municipios o localidades, es decir, con los diversos niveles de estacos vy

gobiernos, dandec asi al resurgimiento de las relaciones entre los gobiernos o

relaciones intergubernamentales.

Es importante que la administracion publica tome en cuenta todos los enfoques
renacientes como el nuevo institucionalismo, la gerencia publica y las relaciones
intergubernamentales, asi como también las nuevas técnicas ¢ herramientas como
la politica publica, ya que se encuentra sumergida en un contexto global y
complicado -en donde la sociedad es cada dia mas exigente-, para poder adaplar
y fortalecer a los gobiernos junto con sus instituciones frente a las sociedades;
buscando la coordinacion en forma mas armonica con los otros niveles de
gobierno, asi como con sus instituciones, organizaciones y comunidad al interior

del mismo gobierno.

Para entender la dinamica de las relaciones intergubernamentales se requiere la
conjuncion de estos tres enfoques. La gerencia publica como se ha anotado tiene
como preocupacion central la busqueda de la eficiencia de los programas
publicos, esto es, obtener el maximo rendimiento de los recursos del Estado. La
politica publica busca alcanzar adecuados niveles de coordinacion entre las
distintas organizaciones publicas que componen el aparatc estatal, asi como
promover la participacion de los ciudadanos en la resolucidn de los probiemas
publicos. Ambos enfoques comparten el interés por la recuperacion de la
legitimidad del Estado por la via de ofrecer acciones eficientes a la sociedad. El
nuevo institucionalismo a su vez, es el instrumento metodoldgico que justifica la
necesidad de estudiar a las instituciones gubernamentales desde una dimension
diferente a los métodos tradicionales empleados por la ciencia politica. Como ya
se ha dicho, el nuevo institucionalismo reconoce la posibilidad de autonomia de
las instituciones politicas, en e! caso del objeto de estudio qua nos. ocupa de los

gobiernos locales, ésta es también la premisa de la teoria de las relacicnes
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intergubernamentales, los gobiernos manifiestan posturas que a su vez
representan los intereses de los funcionarios que se encuentran al frente de ellas,
de ahi la importancia de estudiar, las actitudes, los comportamientos de los

funcionarios publicos.

Sin embargo, para ser mas precisos podemos decir que el enfoque de: las
relaciones intergubernamentales tiene su origen en el campo de la politica publica
pues ésta ultima constituye la arena en donde los distintos actores negocian para
alcanzar acuerdos para poder operar los programas publicos.
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CAPITULO Il. LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES
.1, Antecedentes

Los movimientcs en pro de la reforma del servicio publico, del voto simplificado, de
la reorganizacion de los gobiernos estatales, de la administracibn municipal
profesionalizada y presupuestal fueron los precursores de la tradicién reformista
en los Estados Unidos durante el siglo pasado. Vino luego la idea integradora de
la direccién administrativa, articulada a fines de los afios treinta y replanteada
desde entonces en innumerables ocasiones. En los afios sesenta y setenta una
nueva generacion de norteamericanos involucrados en la administracion ptblica
desarrollé los andlisis de sistemas y politicas, junto con los presupuestos por
programas y su evaluacion a fin de mejorar los resultados de los programas
gubernamentales, en donde se le dio mas cabida y apogeu a la teoria de las
reiaciones intergubernamentales (RIG’s), como parte esencial de la negociacion e
interaccion entre los diferentes gobiernos. Desde hace algunos afios Ostrom ha
dicho que todas las democracias occidentales recurren a sistemas de gobierno
que llevan implicita la existencia de instrumentos muitiorganizativos.®'

Pese a que se empezd a hablar de las RIG’s durante el decenio de 1930 -después
de la recesion de 1929 en los Estados Unidos a la luz de la adopcidn de politicas
keynesianas y el desarrolio del Estado de Bienestar-, es licito preguntar si la
realidad o practica conductual de las RIG’'s es anterior al origen del término.
Declaraciones de una fuente de hace un siglo, parecen indicar que esto ocurrid.
Woodrow Wilson, en su ensayo ya clasico y polémico "El estudio de la
Administracion”, analizd las relaciones entre los gobiernos en tonos tan
contemporaneos que resultan sorprendentes. Hace ochenta o cien afos afirmé
Wilson; "nuestro deber es dar mejor vida posible a una organizacion federal, a

' Ostrom, Vincent The Intetlectual Crisis in American Public Administration, University of Alabama Press, 1974, 0.56.
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sistemas dentro de sistemas: hacer que los gobiernos del poblado, la ciudad, el
condado, el estado y el gobierno federa! vivan con fuerza similar y con una sajud
igualmente asegurada, manteniéndose cada uno como su indiscutible propio amo
y manteniendo a todos interdependientes y cooperativos, combinando la

independencia con la mutua ayuda”.®

En 1930 con la llegada del New Deal® el esfuerzo del gobierno estadounidense

por combatir el caos econdmico y social que habia causado la gran depresion, se
caracterizo por una actitud proteccionista gubernamental, que Wright* califico de
liberal, activa y progresista. E! gobierno federal a través de la implementacion de
diversas politicas sociales modificé la divisién rigida de funciones y competencias
gubernamentales al involucrar en ellas a los estados y localidades® convirtiendo
estas relaciones en actuaciones administrativas. Con ello se le concedid
importancia central a los funcionarios ptiblicos como protagonistas en el juego de
las relaciones gubernamentales entre los diferentes niveles de gobierno (federal,
estatal y municipal) o del mismo nivel. Surge asi una especie de “funciones
compartidas”, en las que: 1) el poder relevante de toma de decisiones en la
formulacién de programas lo ejercen tanto quienes pertenecen al gobierno federal
comc quienes pertenecen a los gobiernos de los estados y gobiernos locales; 2)

en la administracion de una actividad determinada, los funcionarios publicos de

*#wright Deil Para Entender las Relaciones Intergubernamentales, ed FCE/Universidad de Colima/CNCPYAP, México,
1997. p 505

? Con ef presidente Franklin Roosevell se abre la puerta a las poiiicas del New Deal con relacién a las ideas de Keynes
para la aplicacion de tas politicas sociales. asi e! presidente reahzd "escaramuzas cen la Suprema Cone de los Estados
Unidos por vanos de sus programas de asistencia social y su técnica pragmatica para eludrr la resistencia legalista e la
Corle caracterizan la esencia pelitica de las RIG  Desde la legislacion de asistencia social del New Deal las RIG
avanzaron hacla cuestiones como la ayuda federal a la educacion, el desarrolio uibano y ios derechos cwviles”. Véase Rarch
Ur "Federaiismo Vieje y Nuevo una Apreumacion a8 ias Relaciones Fiscales entre los Tres Ordenes de Gobigrnc™ en:
revista del CNCPYAP, Gobierno Local. nc £ Il semestre de 1995 pp 63-62

* wnght. Deil S Understanding Intergovernmentat Relations, 2a ed . Brooks/Cole Fublishing Company, Belmont, CA.,
USA . 1988 p 13

* Los gobiernos es!atales son esenciales en la configuracion del poder en el sistema federal de Estados, tanio por su
constitucion politica per deteche propio =¢mo por ser entidades que participan en relaciones de coooeracion con otfos
gobernos Vease Elazar Daniel J American Federalism: A View from the State. 3a ed.. Nueva Yotk , Crowell, 1984, p
1-2. Desde el peniodo constiuyenie fue tecesana la cooperacton intergubernamental, que imiplica cuatro componentes’ una
teoria federalista de fos gobiernes. una esttuctura gubernamental dual, programas especificos ce cooperacion y 1écnicas
administrativas para la coooeracién interguberramental Véase idems, The American Partneship: Intergoverninentat
Cooperation in the Nineteenth Century United State, University of Chicago, 1962, p 8%
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todos los gobiernos tienen responsabilidad de importancia, y 3) los representantes
de todos los gobiernos ejercen una influencia significativa sobre la ejecucion de un
programa determinado"*®. De este modo, las RIG's se identificaban con las

politicas, con escoger ciertas acciones y evaluar sus efectos practicos.

En la literatura, el analisis de G. Homer Durham fue el primer ensayo pionero en
1840 titulado "Relaciones Intergubernamentales". En este articulo Durham
reflexionaba sobre cémo las RIG’s, como concepto, contribuian a una nueva
teoria de la relacion politica-administracion. Hacla notar que "el creciente laberinto
de relaciones legales y extralegales, dentro del sistema federal, ha alterado
radicalmente cualesquiera antiguas bases en los hechos, sobre ideas como la
separacion de la administracion y de la politica”. Durham hacia una doble
prescripcion para reformular la dicotomia politica-administracion en un contexto de
RIG’s. Una estrategia era conceptual, la otra, institucional. La solucién conceptual
fue la que Durham llamé "politica administrativa®; la estrategia institucional fue la

afirmacion del control del partido. 7

Para el afio de 1962, el senador Edmund Muskie hizo una importante declaracion
sobre la necesidad de sistematizar el estudio de las RIG, llamandole la "dimension
desconocida”, refiriéndose a los procesos, las actividades cotidianas y las
relaciones entre los funcionarios, que las perspectivas estrictamente legales,
administrativas o politicas no mostraban. Era necesario entender que el estudio de

las RIG ya no podia realizarse unicamente bajo concepciones formales y

*Grodzins Morton, The Amencan System A new Governments in the Uniled State, ed., de Daniel J. Elazar, Rand McNaily,
Chicage, 196€,p 11

*Los términos de! propio Durham seran los que mejor expresen su enfoque a la mezcla de politica y acministracion en un
contexto intergubernamental (Que decir de ta pohtica y de la adm N en las rel & intergubernamentales? Su
entrelazamiento indica 1a srreabdad de ios frenos, equilibnos y divistones en la politica y la administracién  Cemo guia a una
“nueva teoria de !a division de poderes” la idea de una politica adminustrativa, o las interr2iaciones de los adminisiragores
publicos en unos cargos que parecen ser cada vez mas permanenles. forman un conceplo realsta  Aswvismo, at
subrayarse fa importancia d2 la presitencia. el parido surge como Instrumento de ias politcas y de consentimiento a una
nueva tuz Erenfasis y la confianza que se refleja en este pasaje son representativos ael periodo yue Chester Newland ha
itamado los “afos fundadores” y ia "epoca de orc” de la adminstracién pubhica Tres factores susientan las afirmaciones de
Newiang para l2 epocs en que escutué Durham 1) fa aceptada supremacia del ejecutivo. sobte todo del presidente, 2) ias
relaciones simbidticas entre politica y administracion, come esenciales en el gobierno, y 3) 1a presencia de una cohesiva red
de administracion pubhca qua produjc un poderoso sentide de comunidad Estos elementos tamben fueror: una firma base
para un naciente consenso acerca de! caracter y el contemido de las relaciones intergubernamentaies Véase Wright Deil
Ibidem, pp 605-607
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jerarquicas. Los objetivos de las agendas federal, estatal y municipal deberian
observarse a través de un marco flexible de interpretacion, reconociendo que
éstas se construyen en un proceso de intercambio politico entre actores
interdependientes.>®

Deil Wright, ha sefalado tres componentes fundamentales en el desarrollo
histérico de las RIG en Estados Unidos: 1) cudles fueron los asuntos de politicas
que dominaban la agenda plblica; es decir, el aspecto normativo y las
problematicas coyunturales que exigian la atencion del gobierno; 2) cual fue la
percepcién e interpretacion de los principales actores involucrados en la
problematica de las RIG, con respecto de la agenda gubernamental (este punto
estd relacionado con los intereses especificos de grupos e individuos en la
distribucién de las cuotas de poder politico y en la lucha por el control de los
recursos publicos), y 3) cuales fueron las técnicas usadas para implementar las
politicas del gobierno. De estos puntos se podria interpretar que las RIG son el
espacio relacionado principalmente con las cuestiones organizacionales e
instrumentales para la implementacion de una decision que tienen efeclos sobre la

sociedad en su conjunto.®®

De esta manera, los estudios desarrollados en politica publica, teoria de la
organizacion, gestion publica, analisis econdmicos, eleccién publica, analisis de
politicas y otros muchas teorias y disciplinas estan relacionados con los aportes
tedricos de las RIG's. Sin embargo, es dentro del analisis de politicas ptblicas,

n40

fundamentalmente dentro del enfoque "pluralista"” en donde surgen estudios de

RIG, tales como los de implementacion y de redes interoganizativas.*’

3 Martinez, Hector y Mendez, Alejandro Aproxi
mimeo, 1997, p 4

wes Bibliograti al Estudio de las Relaciones Internacionales,

* Martinez. Hector y Mendez Alejandro, /bidemn, p 6

* El enfoque pluralista segun Méndez. "parte de Ia idea de que las sociedades contienen difercntes grupos de mnterés con
un poder mas o mencs equivalente, donde los grupos estatales no tienen mayor fuerza que los grupos privados”. Al
respecto, vease José Luis Méndez en “La Polilica Publica como Vanable Dependiente: Hacia un Andlisis mas Integral de
las Politicas Publicas”"en Foro Internacional, vol XXX, Enero-Marzo, 1983, no. 121, ed. Colegic de Mexico. p 132
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Para el estudio de las RIG's se han realizado esfuerzos gubernamentales como la
creacion por el Congreso de los Estados Unidos en el aifio de 1959 de 26
miembros, de la "US Advisory Commission on Intergovernmental Relations” (ACIR
-Comision Consultiva de las relaciones intergubernamentales de los E.U-).
Comisién independiente y bipartita formada por representantes tanto de la
federacion como de los estados, fue la primera comision dedicada a analizar las
relaciones entre los niveles federal, estatal y local. Durante los arios sesenta y
setenta se extendid el uso del concepto de las RIG y fue en 1970 cuando se
expidio la Ley de Personal intergubernamental.

En la década de los ochenta, la mayor parte de los trabajos de la ACIR se
concentraron en el analisis de las capacidades de los gobiernos estatales y
locales, poniendo especial interés en el estudio de las posibilidades y obstéaculos
que enfrentaba la idea del auto-gobierno. Las investigaciones desarrolladas por la
ACIR a principios de los ochenta se realizaron principalmente en el marco de un
gran proyecto conocido como; "Rethinking Local Self-Government in a Federal
System" (“Repensando el Auto-gobierno Local en un Sistema Federal”), los
resultados de este trabajo sugerian que los gobiernos locales pueden fomentar
valores claves para alcanzar un gobierno democratico, a saber: eficiencia,
equidad, responsabilidad, honestidad y auto-gobierno. Para lo cual, era
necesario entre otras cosas la promocién entre los diferentes niveles de
gobierno de los avances tecnolégicos dentro de la gestion gubernamental y

el fortalecimiento de las finanzas estatales y locales.
11.2 Definiendo a las Relaciones Intergubernamentales
Como ya se ha dicho las relaciones intergubernamentales (RIG’s) son

relativamente nuevas. Es en el estado de bienestar, en 1930, cuando se intenta
mejorar las relaciones rigidas y jerarquicas asi como unitarias del gobierno

! Martinez y Méndez Ibidem, pp. 3-4.
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norteamericano, haciendo que todos -los tres niveles- de gobierno participen en la
organizacion, institucionalizacion e implementacion de las  politicas

gubernamentales.

Las RIG’s proyectan la actuacion de los funcionarios publicos que deben realizar
acciones a través de los presupuestos que le son dados convirtiéndolos en
resultados reales a través de los programas. Sin embargo, con la compleja
realidad y escasez de presupuestos por parie del gobierno central es cada vez
mas dificil que los gobiernos estatal y municipal obtengan recursos, por lo que, los
funcionarios se ven en la necesidad de interactuar con los demads niveles de
gobierno en forma mas cordial, Este planteamiento cobra mucho sentido en el
conflicto que se gener6 en el caso de Ciudad Juarez, ya que el motivo de dicho
problema tuvo como origen precisamente la lucha por la ampliacion del
presupuesto local.

Las sociedades son representadas por los gobiernos a través de los cuales se
desarrollan y progresan, por ello, es importante que éste se adapte a las nuevas
realidades, donde todos los niveles de gobierno se encuentran interconectados
unos de otros, creando un espacio de dependencia entre ellos, tejiendo redes de
interaccion y cooperacion, en donde, la decision del nivel central tenga influencia
en los demas niveles y a la inversa. De acuerdo con esto, la sociedad es un actor
mas en el cambio del desempeno gubernamental pues critica las acciones y los

resultados realizados por éste ultimo.

Para efectos de este analisis, podriamos entender a las RIG's a partir de dos
elementos basicos, el primero, es el marco tedrico-conceptual, y el segundo, es
de cardcter practico. A través de estos dos elementos se puede lograr un
balance para la construcciéon de redes institucionales que, ademas de una mayor
descentralizacion. impliquen la articulacién y la cooperacion efectiva entre las

instancias nacional, estatal y local.

TESTS CON
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Desde el marco teodrico-conceptual, las RIG's pueden tener diferentes acepciones,

por ejemplo Rhodes, basandose en la experiencia inglesa, las define como:

"una serie de reglas de juego que incluyen, entre
otras, el pragmatismo, la justicia, el compromiso, la
despolitizacion y la confianza. Es bien sabido que las
reglamentaciones, los procedimientos, las directrices
e interpretaciones que acompaiian a la normativa y las
subvenciones son parte de los medios habituales de
intercambio entre los distintos niveles de gobierno™?

Por su parte Hans Joachim Hesse tomando como base la experiencia alemana las

define como:

un. proceso. que supone la: transformacién' del’
federallsmo tradlclonal en Ia eIaborac:on conjunta de
politicas, donde los actores perteneclentes a Ios tresg
niveles de gobierno pers:guen sus prop/os lntereses
de forma interactiva en. el marco del desarrollo de

politicas publlcas" 43

De acuerdo con William Andersor: la nocion de RiG:

“es ‘un- importante céntingehte de -actividades o -
interacciones que tlenen lugar entre unidades de
gobierno "de todo tipo 'y ‘nivel territorial de

actuacién®.**

“? Rodhes, R. A. W. "Inlergovernments! Relations in the United Kingdom®, en: Meny y Wnght (coord) Centre-Periphery
Relations in Western Europe. Lendres, George Allen y Unwin, 1985, p. 21.

“* Bafon, Rafael y Carrilio, Ernesio La Nueva Administracidn Publica, Ed. Alianza Universidad, Madnd, 1997, 128
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Si obedece a la orientacidon que tienen estas definiciones podriamos afirmar que el
estudio de las RIG’s tiende a una superacion de los analisis tradicionales
acerca de los sistemas unitarios y federales, se inicia apenas a fines de los
anos sesenta. Durante este tiempo, diferentes autores coincidieron en una serie
de trabajos en los que se examinaban las iniciativas que, en las naciones
democréaticas, contrarrestaban una presunta tendencia natural hacia la
centralizacion. Entre estas iniciativas se incluian: la creacion de estados unitarios
de drganos representativos de las regiones llamadas @ ejercer poderes
transferidos por el centro, los esfuerzos orientados a incrementar la capacidad de
actuacion de las instituciones locales, y el desarrollo de estructuras politico-

administrativas de nivel inferior al municipal.®®

El concepto de RIG's trasciende los enfoques constitucional-legales acerca tanto
de las divisiones entre gobiernos como de sus respectivas funciones. Los
enfoques de las RIG’s contemplan una mas amplia variedad de organizaciones,
conductas y pautas. Una de las ventajas de las RIG’'s radica en "no ignorar o
infravaloran los analisis formales, sino que intentan superar los pontenciales
limites de la fuerte tradicion juridica inherente en el federalismo®®, Wright sostiene
que, como todo enfoque relativamente nuevo, las RIG’s no llevan consigo la carga
politica que ha accmpafiado en ocasiones a algunos sistemas de gobierno.

Para Morata, el mérito principal del analisis RIG's consiste en:

“haber integrado el pluralismo institucional y
territorial en el estudio de los procesos de decision
vy ejecucion de las politicas publicas, con el objeto

de analizar el papel de Ios distintos actores

** Agranoff, Robent ‘“Marcos para el Andlisis Comparado de las Relaciones Inlergubemamatales”, en Mauricio, Merino
{coord) Cambio Politico y Gobernabilidad. ed. CNCPYAP/CONACYT, iéxico, 1892 p. 179

“* Uno de 135 aulores que han estudiade el fenémeno del federilismo y las refacisnes intargubernamentales ha sido Deil S.
Wiigth, revise er particuiar su aiticuio "Der Federa'smo a las Relaciones Iniergibernamentales en EE.UU”, Estudios
Politicos, no 12, Madnid, 1985, p 30

** BaAon v Carrilio /bidem. p. 129
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publicos y privados, sus interacciones y los
mecanismos formales o informales de articulacion
existentes. De acuerdo con lo anterior, el objeto de
la RIG, no consiste tanto en definir los principios y
las técnicas en funcion de los cuales se estructura
el sistema de relaciones entre los distintos niveles
de gobierno, cuanto en explicar el funcionamiento
concreto de dichas relaciones apllcadas a la’
solucion de problemas especificos (polltlcas y
programas), detectando los obstacu/os

institucionales, politicos y admmlstratlvos quev

frenan el desarrollo de la coordlnac:on

cooperacion y determinan, el fracaso o Ia nef/cacza :

de las actuaciones publicas”, *

A través de estas conceptualizaciones se podria deducir que las RIG's estan
necesariamente presentes en el desarrollo de aquellos programas*® que implican

la utilizacién de mecanismos multiorganizativos.

Para Wright el concepts RIG's es una alternativa apropiada para redefinir y
complementar el federalismo porque tiene la ventaja de ser mas especifico. En
este sentido podemos decir que las RIG's estudian las relaciones que existen
entre los diferentes niveles de la administracidon publica, y los poderes ejecutivo,
legislativo y judicial tanto central como estatales. Como las relaciones entre
estos gobiernos se han hecho mas complejas, se necesita estudiarlas con

metodologias y enfoques diferentes a los clasicos acercamientos juridico-formales

" torata, Francesc "Politicas Publicas y Relaciones Infergubemamentales”, en. Documentacién Administrativa, Madnd,
no 224-205, cctizbre, 193C-marzo, 1991, pp 153.154

** Los programas son €' princoal productc de (a3 acsidn ce gobierno. De tal manera gue para Rose un programa iniegra
aistintes tipes de recursos en un paquete de aclividades que lievan a cabo las organizaciones publicas Segun Blondell las

unidades de gobiernd actuzies han de tener la capacidad para formular y conrdinat politicas y conocimientos eaparios sobie
pestion Blangell Jean The Qrganitation of Governments, SAGE. Londres, 1882, pp 25-25 en: Agranoi!. Rober!. tbidem.
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o administrativos (formalizacion, jerarquizacion, division de responsabilidades y

funciones, distribucién de recursos, mecanismos tradicionales de legitimacién).

Aunque, dentro del estudio de las relaciones intergubernamentales la definicion
del marco legal es importante. En este sentido Agranoff sostiene que: '"las
cuestiones intergubernamentales que afectan a los distintos paises se encuadran

en sus Constituciones y demas repertorio normativo"®.

Por su parte Ostrom
afirma que la legislacion ha sido reconocida desde hace largo tiempo como una
variable critica en la organizacion de las sociedades, concluyendo que las leyes
recogen las reglas que enmarcan los procesos de adopcion de decisiones en los

que se materializan las relaciones entre los distintos actores".

Por otra parte, Wright seriala otras dos variables importantes en las RIG's: la
importancia de los partidos politicos como instrumentos de descentralizacién del
poder y la profesionalizacion del servicio publico. Con ello se busca eficientizar
y hacer mas cordial la relacion de los gobiernos. Por lo que, los partidos politicos
fungen como formadores de redes de interaccion entre ellos y con los demas
actores sociales y son creadores e implementadores de politicas y programas,
todo esto se da a través de la profesionalizacién del servicio ptblico.

Ha sido Wright el que ha establecido tres modelos para estudiar a las RIG; el
modelo de autoridad coordinada que establece las fronteras que separan al
gobierno nacional y a los gobiernos estatales, haciéndolo iguales y auténomos; el
jerarquico, en el que los municipios dependen de los estados y éstos del gobierno
nacional, prevaleciendo una jerarquizacién; por Uultimo, el modélo de aqtoridad ]
traslapada en donde existen areas importantes que implican la accién sir'nulta'neAa

de unidades locales, estatales y nacionales.

“® Agranoff Ibidem, p.191.
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I1.3. Rasgos Esenciales de las RIG's

En esta parte vamos a analizar las caracieristicas y los rasgos mas importantes de
las RIG's, para ello tomaremos los postulados de dos de los mas reconocidos
tedricos en este campo: Wright y Agranoff. El concepto de las RIG's resulta mas
comprensible a la vista de los cinco rasgos distintivos segun Deil Wright:

En primer lugar, las RIG’s trascienden las pautas

de actuacion qubernamental constitucionalmente

reconocidas e incluyen una amplia variedad de
relaciones entre el nivel nacional y local, entre el
nivel intermedio (estatal, regional o provincial) y
local, y/o entre las distintas unidades de gobierno

local.

A este respecto, las RIG’s deben tomar en cuenta a todas las "unidades
gubernamentales®®™ destacando fundamentalmente el accionar y la actitud de los
funcionarios ptiblicos, toda vez que los funcionarios enfocan su comportarmiento
hacia un fin considerando las percepciones de otros participantes. - En este
sentido, se debe tener presente la interaccién diaria en que toman lugar las
relaciones practicas de trabajo y pautas de accion de todos los funcionarios
publicos.

En segundo lugar, las RIG's hablan de la

importancia del elemento humano: las actividades

* La Oficina det Censo en los Estados Unidos ha defindo la unidad de gobierno como "una entidad organizada que,
ademas de tener caracter gubernamental, tiene suficiente discrecionalidad en la adminsstracién de sus propics asuntos
para dinigitla como separada de fa estructura administrativa de cualguier olra unidad gubernamental”. Como ‘entidad
organizada®. una unidad normalmente tiene facultades corporalivas; existentes perpetua o conlinua, y el derecho a firmar
contratos, a entablar demandas judiciales y ser demandadas, y a comprar y vender pr des. "Cardcter guber -
por lo genetal significa un alto grade de responsabilidad ante el publico, coma queda indicago, por tuncionanoes de elescién
popular, informes publico y registros o reuniones abiertos y accesibles 2 los ciudadanos  “Orscrecionahidad suficiento” se
refiere a la existencia de un grado considerable de autonomia o de independencia ai tomar decisiones importantes,
especialmente respecto a impuestos y erogaciones Veéase Wnight, Deul Ibidem p 73

(o)
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y actitudes del personal al servicio de las unidades

de gobierno.

Wright sostiene que ''no existen relaciones entre gobiernos, Gnicamente se
dan relaciones entre las personas que dirigen las distintas unidades de
gobierno”. En este sentido, Francois Dupuy describe las RIG's como un
conjunto de conductas de interaccién (el subrayado es nuestro) que ligan a los
funcionarios nacionales con los cargos electos locales y los representantes de los
Departamentos.

De lo anterior se infiere que, los funcionarios ptblicos influyen en la direccién de
las acciones de las RIG’s con sus actividades y actitudes, es decir, que, en Ultima
instancia, los seres humanos son determinantes en la relacion entre ‘las
unidades de gobierno, ya que las relaciones se formulan a través. de los
individuos, asf como las decisiones son resultado de las personas que se
encuentran dentro de las unidades de gobierno.

En tercer lugar, las relaciones entre empleados

publicos suponen wun continuo _contacto _e

intercambio de informacion y puntos de vista.

Wright opina que una de las preocupaciones centrales de los participantes en las
RIG’s es la de conseguir que los asuntos "salgan adelante", proposito que se
alcanza a través de diversos mecanismos informales, practicos y orientados a
fines concretos, desarrollados dentro del marco formal y legal en que se

desenvuelven los distintos actores.

En cuarto lugar, Wright establece que en las
relaciones cualquier tipo de empleado publico es

un participante en los procesos

interqubernamentales de adopcion de decisiones.
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Los actores implicados proceden no sélo de los diferentes niveles territoriales, sino
también de los distintos poderes: legislativo, ejecutivo y judicial. Es decir, que
todos los empleados son importantes para la toma de decisiones,
adoptandose un aspecto subjetivo (intuitivo) para designar a los actores claves en
las RIG's.

En quinto lugar, las RIG se caracterizan por su

vinculacién a las politicas publicas.

Deil Wright en este aspecto hace referencia al conjunto de intenciones y
acciones de los empleados publicos, asi como a sus consecuencias, lo cual nos
obliga a examinar las interacciones de los distintos actores en las fases de
formulacion, implantacion y evaluacién de las politicas. Asimismo, este autor
destaca que los temas fiscales forman parte del nucleo de interés de las RIG en el

espectro general de las politicas publicas.®!

En la relacion RIG’s-politicas publicas, las politicas son el producto de las
interacciones entre todos los funcionarios publicos y el reflejo de la intencion de
su accionar tomando en cuenta la complejidad econdmica y politica, la rapidez de
los cambios sociales y tecnologicos que reducen la capacidad del funcionario para
enfrentar las continuas presiones.>? De ahi, la necesidad de llevar a cabo acciones
que permitan enfrentar los problemas mediante la concertacion a través de la

participacion, el compromiso, la cooperacion y la negociacion entre los diversos

*' Agranoff Ibidem, pp 182-184

* La dificuitad de enfrentarse al cambio de politicas ha introducido al menos dos componentes imponantes en el espacio
politico de fas RIG Una ha consistido en aumentar ia presencia y Ia influencia politica de ios administradores al formular y
aplicar las politicas pubhcas Una segunda ha consistido en introducir una mayor incertidumbre e impredecibilidad en el
proceso de seguimienlo de fcs propositos publicos donde participan jutisdicciones multiples.  Estos dos elementos -la
importancia de los administragores y la incertidumbre- fueron sucintomente caplados en un ensayo de Donald Rosenthall
llamado "Puntos dificiles y estratagemas en las relaciones federal-locales” Comentd Rosenthal. “una de las cosas mas
fasctnantes . de las relaciones interguhetn 1 .es la ibi fundamental de sus resultados”. Rosenthal,
Donait Sticking-Points and Ploys in Federal-Local Relations, Phnladelpma Center for the Study of Federalism. Temple
Umwversity. 1979 pp 1-2. en Wnght, Deil lbidem, p 85
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niveles de gobierno (federal, estatal y municipal), asi como de la inclusion de
actores sociales, que lleve al logro del establecimiento de politicas y actos

administrativos acorde a cada situacion.

En este mismo orden de ideas, Robert Agranoff por su parte, ha encontrado 8
caracteristicas distintivas de las RIG’s:

1. La coexistencia de diferentes centros de poder

2. La diversidad de participantes (demanda y oferta) de los programas

3. La division dindmica del trabajo

4. No existe ni 696?dinacién. ni-equilibrio jerérqhico entre las capacidades de los

participantes 7

5.La responsalj)flijda’a de Ioﬁs part'i‘ci“;‘)antefs es difusa

6. Existe una especiﬁcidad régional y progvr'amét'ica para cada una de las redes
7. Los masivos intercambios de informacion

8. La ausencia casi total de procedimientos para la evaluacion del trabajo de las

organizaciones participantes

De los principios anteriores se puede observar que Agranoff subraya la
importancia del elemento humano y sus relaciones, y que en ellas el factor mas
importante es el de la informacidn tanto formal como informal. Por lo tanto,
para Agranoff es necesario reconocer que cualquier empleado publico participa de
alguna u ofra forma, y en diferentes grados en la toma de decisiones
gubernamentales. En consecuencia, podriamos decir que en cuanto al proceso de

.y
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toma de decisiones la diferencia entre la perspectiva tradicional y la de RIG es que
la primera se da a través de la jerarquia y la otra es colegiada.

Lo que se puede desprender del analisis que realiza Wright de las RIG's es que
para él una parte importante son las actitudes, aptitudes y acciones de los
servidores publicos como personas, y quizas esta es una de las diferencias de
las RIG's con respecto al federalismo, que parece centrar su preocupacion en la
relacion formal entre los tres niveles de gobierno.

Por este motivo, la materia prima de las RIG’s son primordialmente los patrones
de conducta que se originan de la interaccién entre empleados publicos, es decir,
los factores subjetivos que emergen en espacios politicos-administrativos, y que
tienen como caracteristica su impredecibilidad.

En otro nivel, Agranoff establece un supuesto basico para definir las
caracleristicas de las RIG's: el Estado no es una organizacion monolitica sino una
realidad compleja, en donde destaca la interrelacion e interaccion de las
diferentes unidades gubernamentales. Los elementos sobresalientes de este
conjunto de relaciones son: 1) la coordinacién de las acciones en un contexto de
redes interorganizacionales e interdependientes; 2) las diferentes habilidades de

los participantes para la gestion y 3) los mecanismos de interrelacion.®

Y como el estado es una realidad compleja, debemos recurrir al apoyo de
herramientas que nos auxilien a comprenderlo. De ahi que las politicas pUblicas
son basicas para explicar las transacciones intergubernamentales, asi como para
examinar los actores implicados en la ejecucion de los programas, especialmente
a la vista de la necesidad de "coordinacion” y 'control”, que se agudiza en los

contextos multiorganizativos.

** Martinez, y Méndez. Ibidem, pp. 15
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La implantacion de las politicas publicas se ha contemplado a través de conceptos
como los de "comunidades de las politicas" o "subsistemas de las politicas". Las
Comunidades de las Politicas son grupos relativamente reducidos de
participantes en el proceso de produccion de las politicas que surgen para tratar
algun tipo concreto de problemas. Los Subsistemas de las Politicas incluyen,
por su parte, a representantes de grupos de interés, asi como actores
administrativos y legislativos relevantes que desempefan papeles claves en el
desarrollo de las mismas.®! Estos grupos se distinguen por ser especificos y por
tener cierto grado de autonomia funcional; incluyen actores muy dinamicos tanto

de los distintos niveles de gobierno como de! sector privado.

Otro concepto importante en el analisis de las RIG's es el de actuacidon publica.
Siguiendo a Benny Hjern y David Porter las actuaciones publicas tienen lugar a
través de “estructuras de implantacion”, grupos de organizaciones o de sectores
relevantes de éstas, involucradas en el desarrollo de ciertos programas. Hjern y
Porter sugieren la existencia de una serie de caracteristicas comunes a todas las

estructuras de implantacion:

1) Los actores y organizadores implicados tienen motivaciones y objetivos

propios, asi como distintos grados de interés.

2) Las acciones se desarrollan sobre la base de los principios y objetivos de un
programa (se produce una movilizacion de recursos de todas clases).

3) Las relaciones de autoridad suelen.tener su fundamento en el prestigio
profesional, la capacidad de coordinar las actuaciones, el poder potencial o real, y

el contro! sobre los recursos.

* Agranoff, Ibidem, pp.201.
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4) Existe un alto grado de discrecionalidad local (las organizaciones de nivel

nacional o regional pueden intentar influir sobre las unidades locales).

5) Existe un conjunto de estructuras de implantacion localizadas cada una de ellas

con una composicion de actores publicos y privados.

6) En el seno de las estructuras de implantacién se da una distribucion de papeles
entre distintos subgrupos de actores (existen subestructuras para la
formulacién de la politica, las tareas de planificacion y analisis de informacion y
coordinacion, la prestacion de servicios, y la evaluacion).

7) Las estructuras de implantacion difieren en sus respectivos grados de cohesion
interna (el nivel de interconexion dentro de una determinada estructura de
implantacion varia tanto geograficamente como temporalmente; las mas
desarrolladas pueden ser descritas como redes de relaciones en las que los
participantes tienen unas expectativas bastante asentadas acerca de los actos de
los otros)®®.

Toda organizacion publica o no, actia en un entorno constituido por diversos tipos
de relaciones, que pueden adquirir ta forma de vinculos respecto de una
organizacion central, de coaliciones mas © menos duraderas o de redes. Por lo
que, una red contiene la totalidad de las interacciones entre las
organizaciones de una poblacion dada en torno a una organizaciéon central, o
coaliciones para un fin concreto. Asl las redes intergubernamentales involucran
a diversos actores conectados a través de algun tipo especifico de
interaccion dentro de un contexto determinado. También puede hablarse de
redes funcionales (que pueden ser politicas, administrativas e interorganizativas, y
en donde existe un alto grado de interaccion, interdependencia, confianza mutua y

* Hyern. Benny y Porer. David “implemantation Structures: A New Unit of Administrative Analysis®, en: Organization
Studies. vol 2, no 2. 1981. p. 222; en' Agranoff, Ib/dem, p 202-203
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acuerdo) que implican la presencia de un desarrollo cohesivo y que mantienen su

integridad de cara a la consecucién de unos objetivos prefijados.

Continuando la idea de redes, Herbert Rubien sefiala que las redes son
estructuras interorganizativas que pueden ajustarse a uno de estos tres modelos:
reticular, de implantacion y de enlace. Las estructuras reticulares son no
permanentes y especlificas para cada proyecto; implican la existencia de un
proceso de coordinacion que debe funcionar en un entorno caracterizado por lo
difuso y especializado de las responsabilidades politica y administrativas. Las
estructuras de implementacion se orientan a la ejecucién de programas. Las
estructuras de enlace se encuentran a medio camino entre un control central
propio de las estrategias de implantacién y la coordinacion laxa de las estructuras
reticulares. En este Ultimo tipo la coordinacion puede obtenerse a través de
negociaciones incrementales por parejas, dependiendo sus posibilidades de éxito
de la capacidad para disefar métodos de conexion que no amenacen la

autonomia de otras organizaciones.*®

Existen también redes de servicios sociales que se clasifican por sus estructuras
y objetivos, asi la dimension estructural clave es la continuidad temporal de la red,
siendo algunos objetivos el mantenimiento y promocién de valores fundamentales
de los participantes, la planificacion, la gestidn de politicas y programas, entre
otros. Por lo tanto, /las redes constituyen estructuras para el desarrollo de
tareas que precisan la integracion de contactos entre las unidades de

gobierno para la ejecucion de politicas interorganizativas.

Con respecto a la evaluacion de Ias RIG's, Wright indica que el analisis de las
concepciones o imagenes de los actores contribuyen al diagnostico de los
problemas y a su solucién, asimismo, presenta una lista de posibles

* Agrancll, Ibidem, . 204,
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consecuencias de imagenes divergentes entre instancias: friccion, hostilidad, el

juego diferentes, negociacion y estrategias de cambio,®

Wright sefala condiciones importantes para que puedan contribuir a la

cooperacién intergubernamental: una comunicacidon mas abierta.

Por otra parte, Wright reflexiona:sobre las posibles direcciones futuras de las
RIG's sobre todo en dos dimensiones: conflicto cooperaciéon vy
continuidad/cambio. Para él, la existencia de confiicto y cooperacién siempre se
ha dado y se dard en las relaciones intergubernamentales. Hay quienes
argumentan que uno u otro factor ha predominado, ante lo cual Wright sefiala tres
ideas claves. En primer lugar, destaca que el conflicto y la cooperacién no son los
puntos opuestos de un continuo. La presencia del primero no significa la ausencia
de la segunda. Lo importante es el grado de reconocimiento y aceptacion de los
conflictos como algo natural mas que patolégico, ya que ellio es el primer paso
para su superacion. El segundo punto o paso tiene que ver con el desarrolio de las
habilidades y los mapas adecuados para conocer y transitar las rutas politicas y
administrativas que lleven a la resolucion de los conflictos. Por Gltimo, se requiere
una conciencia clara de que la resolucion de divisiones tiene que ver tanto con
las bases objetivas de los probiemas como con las imagenes mutuas de los

interlocutores.

Wright afirma que puede esperarse que los niveles de confrontacion y conflicto
aumenten en el sistema, como consecuencia de la falta de un crecimiento robusto
de la economia y de la continuacion de la austeridad fiscal. Sin embargo, el autor
también senala fuerzas que favorecen la cooperacion: la apertura de nuevos
canales para compartir informacion gracias al mayor uso de las computadoras,

asi como la existencia de estrategias de mediacién e implementacién.f"3

* Méndez, José Luis "Estudio Introductono”, er. Dail Wright Para Entender las Relaciones intergubernamentales, ed.
FCE/Universigad de Colima/ CNCPYAP, México, 1987, pp 22

* Mendez, "Estucho Introductono”, Ibidem, p 27
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Il.4. Las Fases de las RIG's

En el desarrollo de las fases de las RIG’s, Wright considero tres interrogantes:
Primero, ¢qué asuntos de politicas dominaron la agenda publica?; segundo, ¢qué
percepciones dominantes parecian tener los principales participantes (qué
orientaciones o mentalidades guiaron su conducta?, y tercero, ¢qué mecanismos y
técnicas se wusaron para instrumentar las acciones y los objetivos

intergubernamentales?%®

Estas interrogantes sirvieron a Wright para que clasificara las -fases de las RIG's
desde una Optica retrospectivaen el caso de la experiencia norteamericana:

Confiictiva: que va de los aiios treinta y antes, en donde las RIG's se centraron
en identificar las esferas apropiadas de los poderes y las jurisdicciones
gubernamentales, y en definir los limites de las acciones de los funcionarios. Este
énfasis opero en los tres niveles de gobierno; de tal forma que los funcionarios
de la oposicidon y el antagonismo fuesen parte del proceso normal de aprender
quién tiene el poder para hacer qué, como habla sentimientos arraigados se
producia competencia y se distribuian los papeles especificando los limites de

cada gobierno.

Cooperativa: que va de los afos treinta a los cincuenta, en donde las

relaciones complementarias.y de apoyo mutuo fueron sumamente destacadas y -

tuvieron gran significado politico. Los medios para lograr la cooperacion fueron
algunas innovaciones en politicas como planificacidn nacional, créditos fiscales
y transferencias preestablecidas, entre otras.

* Wngnt, Ibidem, p. 132.
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Concentrada: se desarrolla en los afnos cuarenta a los sesenta, las RIG's se
volvieron cada vez mas especificas, funcionales y muy enfocadas, es decir,
concentradas. Envueltas en reglas y regulaciones administrativas, empezaron
a gobernar las normas de concesion, de reportar informes, de requisitos de
ejecucion y similares; asimismo, conservaban un considerable control politico

local.

Creativa: que se desenvuelve de Ic;s'aﬁos cincuenta a los setenta. El término
creativo implica a- este periodo en parte porque Johnson empled el lema
Federalismo creativo, y en donde sobresalieron tres mecaﬁismos de RIG's: 1) la
programacion; 2) las transferencias para proyectos especiales y 3) la
participacion ciudadana. La primera refiere a requisitos legislativos y
administrativos nacionales de que los planes generales, locales -de area o de
estado- fuesen presentados y aprobados antes de recibir los fondos de
transferencia. La participacion ptblica o ciudadana alcanzé una nueva e
intensificada dimension mediante la frase "maxima participacién factible", que fue
insertada en una legislacion tendente a aumentar las oportunidades econémicas

de las minorias y de las personas en desventaja econémica.®®

Competitiva: que va de los afos sesenta a los setenta. Las RIG's se vieron
envueltas en la proliferacion de transferencias, de choques entre los profesionales
y los clientes dispuestos a la participacion, la brecha entre la promesa y el
cumplimiento, etc. Se paso de la competencia administrativa y a la implementacion
en primer plano. Otro tipo de competencia se dio entre las diversas areas de
programas funcionales, lo que ocasiono alianzas entre los funcionarios sin
importar el nivel al que pertenecieran causando competencia lateral y la divisién

de éstos.

% \Wright, Ibidem, p. 148.
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Esto sirvié a Wright para construir su famoso modelo de las perspectivas de los
funcionarios expresada por las figuras de la pirdmide invertida, el diamante y el
reloj de arena; cada una de ellas es una representacién simplificada de la idea de
los funcionarios en los diferentes niveles de gobierno, respecto a los otros niveles;

el punto de vista de cada funcionario es el siguiente:

De los funcionarios nacionales: juzgan sus propias opiniones sobre los
problemas y las politicas como extensas, generales, circunspectas y de vasto
alcance, consideran que los funcionarios de nivel estatai tienen perspectivas mas
limitadas y estrechas que las suyas, y creen que los funcionarios locales tienen un
conjunto de perspectivas sumamente limitado, particularista y hasta provinciano.
Se ha sabido de funcionarios nacionales que han descrito a algunos funcionarios
locales como "alcaldes de cero a la izquierda" y como "administradores de
ciudades de poca fiar" (piramide invertida).

De los funcionarios estatales: ven las perspectivas de los participantes en forma
de diamante, juzgando las suyas como vastas, poderosas y claramente
apropiadas a los problemas a los que se enfrentan; es decir, se consideran en
medio, sentados a horcajadas en el sistema de RIG’s. A los funcionarios estatales
les parece que las ideas de los funcionarios nacionales son estrechas, limitadas e
inapropiadamente adaptadas a las especiales circunstancias y condiciones de los
estados; les parece que las perspectivas de los funcionarios locales son limitadas,
particularistas y demasiado estrechas.

De los funcionarios locales: las perspectivas de RIG’s tienen la forma de reloj
de arena. Los funcionarios locales consideran que tienen perspectivas comunes y
compatibles, compartidas con los participantes nacionales, pero piensan que las
perspeclivas predominantes a nivel estatal son estrechas y limitadas. Esto
coincide con la frecuenlemente mencionada acusacién de los funcionarios locales
de que los estados son los "cuellos de botella” de todo el sistema de RIG’s. El

caracter limitado de los estados como conductos, segtin los funcionarios locales,
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contribuye a explicar por qué los estados han sido cada vez mas frecuentemente
pasados por alto, por medio de contactos y flujos de fondos directos local-

nacionales 5

Calculadora: que va de los afios setenta a los ochenta, se refiere a pensar antes
de emprender una accion, deliberar y sopesar uno o varios modos de hacerlo, por
lo que, se trata de prever o predecir las consecuencias de las acciones asi como
contar que beneficios trae. También se le puede llamar estratégica a esta fase.
Esta fase desarrollo en los anos setenta las estimacion de los costos, el juego de
las formulas de las transferencias a su beneficio, como hacer frente a las
restricciones y desarrollar habilidades en la administracion de recortes
presupuestarios, la emisién de bonos de préstamos vy el riesgo del incumplimiento.

En los afios ochenta se notd el peso de esta dimension reguladora.de los
programas de ayuda nacional, de-tal forma. que, las percepciones de los
participantes se resumen en tres términos: el arte de ganar ("gamesmanship"); la
habilidad para cambiar los recursos destinados a un fin hacia otro de mayor
interés ("“fungibility") y la sobrecarga. i

Contractiva: va de los afios ochenta a los noventa. En los afios ochenta la
contraccién se aplico en las RIG’s de tal forma que la ayuda federal se. redujo
hubo mayor concentracién de recursos, servicios y personas en el estado y no en
nivel local. Lo contractivo se refirio a la creciente tendencia de las dependencias

gubernamentales a celebrar contratos de compra y prestacion de servicios.

Los patrones de contratacion externa se desarrollaron cada vez mas en servicios
humanos y en areas de programas sociales de caracter extensivamente
intergubernamentales, como la capacitacion de empleados y de servicios sociales.
Donald Kettl llamé a esta tendencia "la cuarta cara del federalismo", que vino a

¢! Wright, Ibidem, p. 164-165.
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reflejar la participacion activa de entidades privadas, lucrativas y no lucrativas, en
decisiones, acciones e impactos de las RIG's. Esto fue parte de las politicas de los

afios ochenta llamadas de privatizacion.

"Por otra parte, las fuentes informaticas y ta solucién de disputas, los cambios en
la tecnologia de las computadoras y en la tecnologia social (mediacién) han hecho
resaltar a estos instrumentos en la resolucion de problemas en la fase contractiva,

Peterson descubrié¢ que, con el tiempo, las relaciones intergubernamentales
evolucionaban, partiendo de unas pautas iniciales y a menudo de altos conflictos
hacia un conjunto de interacciones que eran al menos cooperativas, sino
consensuales. Segun este descubrimiento, la resistencia y la tolerancia del
conflicto pueden surgir como virtudes administrativas basicas. La leccién es:
toleren la tension, después las cosas mejoraran. Sin embargo, debe reconocerse
que tanto esta leccion como ia "ley" antes mencionada son contingentes o
condicionadas. Mucho depende de valores mas generales, que van mas alla del

alcance y el contenido del conflicto y la cooperacion

En la administracién cotidiana de los problemas entre gobiernos se han generado
relaciones y transacciones entre ellos formando asi una fase emergente de las
RIG’s llamada Gerencia (‘management”) Intergubernamental (GIG) que resalta la
consecucion de objetivos, puesto que la gestion es un proceso en el cual diversos
empleados plblicos cooperan para encaminar sus acciones hacia las metas que
se han propuesto. La Gerencia Intergubernamental estd orientada hacia la
resolucion de problemas, y es un medio para comprender y actuar en el sistema
tal y como éste es considerando el ;jcomo? y ¢ por qué? se producen intercambios
entre las entidades de gobierno.

8 Wright, Ibidem, p. 628.

. TESIS CON
16 | FALLA Dt

._._.—z"
"



PROBLEMAS QUE ENFRENTAN LOS GOBIERNOS MUNICIPALES EN EL NUEVO
MARCO DE LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES EN MEXICO

En torno ‘a la GIG han surgido mdltiples técnicas y enfoques. Agranoff ha
ordenado la literatura relativa a estos procesos de gestion en una docena de

categorias:

1) Planificacion, gestion descendente o coordinacion
2) Adquisicion y administracion de subvenciones intergubernamentales .
3) Regulacion

4) Reforma estructural-legal

5) Revision de procedimientos

6) Desarrollo de la capacidad de actuacion

7) Gestion de programas

8) Gestion de politicas

9) Negociacion

10) Resolucion de problemas

11) Gestion cooperativa

12) Juegos politicos.®

A través de estas categorias se puede medir el costo y los beneficios de las
transferencia federales, la habilidad de cambiar o intercambiar recursos recibidos y
la identificacion de sobrecarga que conduce a costos excesivos, falta de
efectividad y sobreregulacién. Se podria decir que esta fase emergente es una
mas de las RIG's en los noventa ya que la complejidad administrativa que nos

rodea asi parece indicarlo.
1.5, Dimensiones y Perspectivas de las RIG's
Las Relaciones Intergubernamentales pueden estudiarse desde sus diversas:

dimensiones. Por ejemplo, una dimensién econémica se -entrelaza con-otras
dimensiones como la politica, la cultural, la interorganizativa, la formal y la

 Agranof!, Ibidem, pp. 209-210
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administrativa. Sin embargo, las dimensiones en las relaciones entre gobiernos

dependen del enfoque disciplinario que se utilice.

Diferentes elementos componen las dimensiones de las RIG's, entre estos se
encuentran: la politica, las politicas, el proceso, los procedimientos, la proximidad

y la perspectiva.

Las dimensiones en las relaciones intergubernamentales'son semejantes tanto en
los gobiernos federales como en los. unitarios, sin embargo, cada ‘uno tiene
caracteristicas propias en su constitucion que las rige (siendo ésta su dimension
formal).

En el sistema federal, el gobierno central fija a menudo las condiciones de
prestacion o establece los parametros de los servicios, pero no los administra. La
implicacion de diversas instituciones pertenecientes a distintos -niveles de
gobierno, nos sugiere la existencia de una situacién de interdependencia. La
actuacion publica implica la presencia de una dimension territorial en el gjercicio
de la autoridad junto al desempefio de determinadas ‘responsabilidades
funcionales. La situacion de interdependencia antes mencionada da lugar a las
RIG’s. Los vinculos auténticamente relevantes son aquellos que surgen de la
necesidad de una actuacidon coordinada. Las constituciones federales son
esencialmente el resultado de procesos de negociacion politica dirigidos a la
consecucion de un cierto grado de unidad y diversidad alli donde previamente
existia una compieta unién. En los gobiernos federales existe un mayor

protagonismo del centro.

Por su parte, los sistemas unitarios no solo mantienen la unidad, sino que
reconocen en cierta medida la diversidad subnacional. En este tipo de sistema, las
relaciones entre los niveles central y local estan regidas por la logica del mercado
politico que acompafa al deseo de crear un sistema de gobierno territorialmente
estratificado, al que soélo la capacidad juridica del gobierno nacional puede conferir

TRSH
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existencia. La supremacia constitucional del gobierno en los estados unitarios se
ve limitada por diversas fuerzas. La existencia de multiples estructuras de
adopcién de decisiones tanto a nivel nacional como subnacional es una de ellas.
La negociacion politica es una referencia constante en la actuacion de estas

fuerzas.

De igual forma, las situaciones de interdependencia que surgen en torno a los
asuntos monetarios y fiscales -la dimension econémica-, se refieren a la capacidad
recaudatoria de los gobiernos subnacionales y sus posibilidades de decision
acerca del gasto, que estd unida a las relaciones centro-periferia, a las
regulaciones legales y a la dinamica politica. Los patrones de gasto y el grado de
dependencia de las distintas unidades de gobierno se vinculan a los programas y
a sus pautas de implantacion.

En los ultimos afios, los programas del gobierno nacional se han desarrollado a
fravés de una descentralizacion de las tareas de ejecucion en favor de las
unidades subnacionales, mecanismos que han posibilitado una mayor difusion de
los servicios. Esta descentralizacion ha ido acompafada por una transferencia de
fondos, que conocemos como subvenciones intergubernamentales, existen tres
grandes tipos de subvenciones: 1) transferencias no condicionadas,
2) subvenciones dirigidas a areas de actuacién entendidas en un sentido amplio y
3) subvenciones para objetivos mas especificas de gasto, sujetas a estrictos

controles legales por parte del gobierno donante.%

Los aspectos politicos de las RIG's se refieren a las acciones a la vez juridicas,
administrativas y politicas, que llevan a cabo los empleados publicos. En la
dinamica politica intergubernamental destacan dos elementos: 1) el grado de
discrecionalidad en las actuaciones de los gobiernos locales y 2) los mecanismos
de contacto entre los actores locales y los funcionarios nacionales. Las pautas de

acceso al centro se canalizan a través de diversos medios; asociaciones ds

© Agranofi, Ibidem, p 199 ——
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autoridades locales, partidos politicos, intermediacién administrativa en nombre de
los gobiernos locales, grupos de especialistas funcionales, contactos directos
entre miembros de las élites locales y funcionarios de nivel nacional. La estructura
economica y el sistema de partidos proporcionan asimismo dimensiones politicas

relevantes.

La configuracién y organizacién del sistema politico es a menudo otro factor de
gran trascendencia. Los asuntos de caracter intergubernamental relativos a la
identidad nacional o a la autonomia territorial son en ocasiones temas centrales a
la hora de construir una mayoria parlamentaria. Existen otras fuerzas politicas que
también influyen en las RIG's: las élites politicas y militares, los empresarios y

los movimientos étnicos y nacionalistas.

Las RIG's pueden ser asuntos politicos fundamentalmente por si mismos,
aparecen ligados a programas o acciones concretas de gobierno. Esta dimension
"cotidiana" es la que ha convertido a los altos burdcratas del nivel nacional en una
fuerza centralizadora de primer orden.

Hay muchas fuerzas politicas que influyen en ia forma en que los empleados
publicos interactuan con los representantes de otros gobiernos. Las actuaciones
de los funcionarios son tan susceptibles de ser politicas como de ser legales,
econdmicas o administrativas. Por tanto, factores como son la utilizacién del
cargo electo de un politico, su ideologia politica, el control del partido politico, ia
influencia militar, las intervenciones de los grupos de presion y los movimientios
subnacionales étnicos, podrian ser aspectos importantes a la hora de entender las
RiG’s en un pais concreto. A este respecto, Rhodes y Wright han propuesto un
marco analitico para la valoracion politica de las RIG's. Estos aulores
identificaron tres importantes factores politicos unificadores de interés general: la

& Agranoft, ibidens, p. 200. TESIS CON
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estructura institucional o legal, la ideologia de las élites centrales y el sistema

de partidos.

Respecto a las estructuras institucionales, las politicas de las RIG's tienen su
punto de partida en la influencia del marco institucional, legal y operativo sobre las
pautas de interacciones politicas.’® Los actores mas destacados aqui son los

partidos politicos porque son los que alcanzan los acuerdos de las RIG's.

Aqui se pueden dar dos situaciones, primero, una intervencion de los principales
partidos que negocian informaimente y consiguen acuerdos basicos sobre
significativos desarrollos intergubernamentales; y segundo, la intervencion del
partido que controle los gobiernos regionales en unas negociaciones bilaterales
con la Administracion Central sobre concesiones individuales a su comunidad

auténoma.

Las acciones predominantes de las RIG’s son las actuaciones de los empleados
publicos que intentan llevar a cabo programas, estos comportamientos se han
convertido en su elemento esencial. Anderson considera que los seres humanos
desemperiando sus funciones pulblicas son los determinantes reales de cuales’

seran las relaciones entre las unidades de gobierno.%’

Los papeles técnicos desempeinados por los empleados del gobierno central en
las RIG's constituyen otro importante elemento de actuacion. Las llamadas
relaciones o lazos de confianza vinculan burocraticamente a los aciores de las
RIG’s. Estos vinculos funcionales suelen nutrirse de: 1) los valores y vocabulario
comunes; 2) la relativa autonomia departamental a nivel del gobiernc central para
adoptar decisiones intergubernamentales; 3) las relaciones de confianza
producidas a raiz de continuos contactos; 4) los efectos distributivos de las

“ Badon y Carnflo, La Nueva Administracién Publica, ibidem, p. 138

" Banon y Cartilio, tbidern, p 140.
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subvenciones que amplian el alcance de los programas, mejoran las carreras
burocraticas y atan los compromisos de recursos u otras consideraciones, y 5) la
representacion de intereses especiales a través de los vinculos asociativos de los
empleados publicos.®®

Hay que detallar por lo menos tres razones o dimensiones adicionales para hacer
una mejor aproximacion al proceso de hechura de las politicas de las RIG’s a nivel
nacional: 1) los problemas, las cuestiones y los participantes se encuentran en
estado de constante flujo a través del tiempo; 2) una segunda complicacion
importante del diamante autodirigido es la incorporacion de: a) actores adicionales,
b) un reconocimiento de que en las bases identificadas hay movimientic, cambio y
giros en las politicas; y c) la sospecha de que pueden existir importantes bases no
identificadas; 3) expansion del modelo del subsistema es explicitamente
intergubernamental, el marco del federalismo de distintos "cercados" injertado en

el modelo del subsistema de politicas.®®

Un importante defensor de la importancia y diferenciacion de las politicas fue
Theodore Lowi. Segln él, existen evidencias de que el proceso politico y las
pautas de toma de decisiones varian a lo largo de diferentes areas o funciones de
las politicas. Lowi sugirio tres categorias generales de politicas: 1)distributivas,

2) redistributivas y 3) reguladoras.

Las politicas distributivas: o de desarrollo, son aquellas para las cuales los
beneficios o resultados se concentran o se enfocan claramente, sus costos estan
sumamente dispersos y son imperceptiblemente pequernios. En otras palabras, son
politicas o programas que: 1) dan subsidios para fomentar actividades privadas;
2) transmiten beneficios gubernamentales tangibles a individuos, grupos o
empresas; 3) parecen producir sélo ganadores; nunca perdedores; 4) estan

¢ Baton y Carrillo, Ibidem, p. 141
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tipicamente basadas en decisiones guiadas por consecuencias a corio plazo; 5)
incluyen un alto grado de cooperacion y la transaccion de favores politicos
mutuos; 6) se caracterizan por poca notoriedad; 7) son bastante estables a través

del tiempo;

Las politicas distributivas se organlzan prlnCIpalmente en torno de cuestion_ s que

incluyen beneficios concentrados y costos pequefnos y muy dlspersos" Se
podria decir que éstas polltlcas giran en torno al desarrollo econémico.

Las politicas regulatorias: en cambio, incluyen costos enfocados o
concentrados; los beneficios son pequeiios y estan dispersos. Aqui se puede
aplicar el principio de que gobernar es reglamentar, es decir, las leyes que rigen la
conducta de las personas imponen ciertos costos especificos (limitaciones) para
beneficio de grandes niimeros de otras personas y de la sociedad en su conjunto.
La regulacion es, por definicion, un proceso coercitivo: implica la restriccion
intencional de las opciones de algunos grupos, mediante la promulgacion de

directivas o regias, y la promesa de castigos por no cumplirlas.

Desde el punto de vista de las RIG’s, la regulacién de personas y de empresas
es tema digno de atencion especial, sobre todo porque ciertos traslapes de
autoridad crean un alto potencial para unas relaciones conflictivas. La regulacion
también es cuestion de interés basico en las RiG's porque a menudo implica
restricciones (o cargas) impuestas por un gobierno a otro gobierno. Las politicas

de regulacion son una parte necesaria de las RIG's.

Una dimension adicional de la regulacion de Igs RIG’s es el ejercicio de control o
moderacion de un gobierno por otro. En este sentido se pueden identificar cuatro
tipos de regulacion de gobierno a gobierno: 1) érdenes directas; 2) regulacion de
requisitos transversales; 3) sanciones cruzadas, y 4) precedencia parcial. Cada
uno de estos tipos de regulacion revelan los rasgos intensamente politicos de la

regulacion intergubernamental.

o
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Las politicas redistributivas: alcanzaron una gran importancia en el “New Deal"
durante los afios treinta, y consistieron en identificar la accién nacional con las
politicas de bienestar social para reducir las desigualdades de bienestar material;
el proposito del gobierno era distribuir en forma deliberada recursos a finalidades
sociales. Con ello se perseguia crear un nuevo equilibrio def poder econémico y
establecer un nivel minimo de seguridad economica. El enfoque de eleccion
publica, sintetiza una idea de los valores y objetivos complejos y mixtos que se

encuentran integrados en los programas redistributivos.

Daniel Elazar nos habla de tres subculturas politicas entre los estados, las cuales
eran 1) tradicionalista: énfasis en la jerarquia en las instituciones sociales y
politicas; 2) moralistas: predominaban las normas y principios que apoyaban el
bien comun, y 3) individualistas: predominaban el personalismo y las

negociaciones de mercado.

Reconociendo la complejidad de las RIG’s y la diversidad de los actores que
intervienen en ellas, se pueden establecer diferentes perspectivas para su estudio,
en términos generales las mas comunes son las siguientes: 1) la federal,
2) la estatal y 3) la local o municipal.

Desde el punto de vista institucional, puede considerarse que la burocracia de las
RIG’s tiene unas redes variables, pero casi jerarquicas, en sus relaciones de
autoridad. Las relaciones varian con los altibajos de las interacciones hacia arriba,
asl como hacia abajo de las redes. Lo que produce condiciones que hacen
"problematica" la jefatura y la influencia administrativa nacionales, como lo ha
sugerido Anton. Si hay unas estrategias de los administradores de los programas
de la ayuda federal que pueden emplear para sostener, intensificar o extender su
influencia scbre los destinatarios de la ayuda y el impacto de ésta. Podemos
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identificar y analizar cuatro de tales estrategias: a) la estructura de la organizacion;

b) la colonizacion; c) el establecimiento de agendas, y d) la negociacion.”
11.L6. Modelos y Enfoques de las RIG's

A diferencia de los modelos de estudio que presuponen una configuracion del
sistema con determinadas caracteristicas de los niveles de gobierno y de los
patrones de relacién, los enfoques se refieren en general a determinados aspectos
a estudiar dentro de las relaciones, y que comunmente se circunscriben a un
campo disciplinario. Segun Agranoff en términos generales se puede hablar de

siete enfoques basicos para el estudio de las RIG's:

1) El de las relaciones centro-periferia utilizado para el estudio de las relaciones
espaciales dentro de una nacion y de las diferencias economicas, culturales,
sociales, étnicas y politicas presentes en determinados territorios, que afectan la

organizacion politica y administrativa de un determinado pais.

2) El enfoque que estudia /os aspectos estructurales, que ei autor divide en tres
partes a) el aspecto legal, donde se reconoce la importancia del orden formal que
configura y define las relaciones y la distribucion de competencias entre los
distintos niveles y unidades de gobierno en un pais; b) la revisiéon de la estructura
administrativa; y c) las cuestiones financieras donde se estudia fa distribucion de
las capacidades recaudatorias y las transferencias o subvenciones

intergubernamentales.

3) El enfoque de politicas publicas: enfatiza la importancia de! examen de los
actores implicados en la ejecucion de los programas (comunidades de las
politicas), ante la necesidad de ccordinacidén y control en un contexto de

implementacidn rnultiorganizativo.

®Wnght. Deil, ibidem, p 350
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4) El relacionado con los aspectos politicos de las RIG's que ha estudiado en
forma comparada el grado de discrecionalidad de actuacion de los gobiernos
locales, los mecanismos de contacto entre los funcionarios locales y los

nacionales, la estructura economica y el sistema de partidos.

5) El analisis desde el punto de vista de la gestion (management). Agranoff
habla de una nueva era que pudiese ser definida como la era de la gestion
intergubernamental. Este concepto hace referencia a las relaciones y
transacciones cotidianas entre los componentes de las distintas unidades de

gobierno, asi como en los procesos de toma de decision.

6) Los enfoques que observan a las RIG's en la fase de implementacién de
politicas. En estos enfoques se analiza la capacidad de las unidades de gobierno
para coordinar y formular politicas, el conocimiento y la experiencia de los
funcionarios sobre asuntos de gestion y las estructuras a través de las cuales se

implementa una politica.

7) El ultimo enfoque estudia las RIG's como relaciones interorganizacionales y
dinamicas. Supone que las redes intergubernamentales involucran a diversos
actores a lravés de mecanismos especificos de interaccion dentro de cierto

contexto.”

El centrar como objeto de estudio determinada politica, los procesos,
interacciones, decisiones, permiten incluir actores gue aunque no pertenezcan
formalmente a uno de los niveles de gobierno si participan en el proceso de

politica que se quiera estudiar.

™ Martinez y Méndez. Aproximaciones..., Ibidem, pp. 19-20.
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Desde el punto de vista de la autcridad, Deil Wright ha establecido tres modelos
para el estudio de las RIG's que muestran tres tipos genéricos de autoridad:
autoridad coordinada (autonomia), autoridad dominante o inclusiva (jerarquia) y
autoridad legal o superpuesta (negociacion), de tal forma que a continuacion se

describen en forma mas detallada:

El modelo de autoridad coordinada: existen limites claros y bien determinados
que separan al gobierno nacional de los gobiernos estatales. El modelo de
autoridad coordinada implica las relaciones independientes y auténomas entre el
poder nacicnal y estatal y que se encuentran unidas por un sélo punto; esto es los
dos cubren un mismo espacio pero a la vez son distintos y cada uno es importante
dentro de su propia area.

El modelo de autoridad inclusiva: esta representado en forma jerarquica por el
nivel nacional, estatal y local. Supongamos que el gobierno nacional desea
expandir su proporcion de poder en relacion con los estados y las localidades.
Son posibles dos estrategias: 1) una de ellas reduce los diversos poderes de los
estados o de las localidades o de ambos; 2) la otra aumenta los poderes del
gobierno nacional, ensanchando o no los poderes estatales y/o locales; a esta
segunda estrategia se le ha llamado "aumentar el pastel". Ambas estrategias
pueden comprenderse por medio de la teoria de juegns, un método sistematico
para estudiar el comportamiento en situaciones de toma de decisiones. Esta
teoria presupone que todos los participantes se esfuerzan por optimizar su
comportamiento, intentando cada uno maximizar sus ganancias y minimizar sus
pérdidas dentro de los limites de la conducta permitida. Los resultados dependen
no soélo del comportamiento de cualquiera de los participantes, sino de las

reacciones de los demas actores.

El modelo de autoridad inclusiva sirve para otras aplicaciones, ademas de permitir
predicciones de las politicas de RIG's, también sugiere la naturaleza
esenciaimente jerarquica de la awtoridad. Las relaciones de dependencia implican
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pautas de poder para las relaciones local-estataies; es decir, estados y localidades
serian simples pan y agua del gobierno nacional con un impacto insignificante en

la politica del gobierno y las politicas publicas.

De este modelo han surgido varios enfoques: 1) la perspectiva de la élite del
poder que considera que el estado estd dirigido per los funcionarios nacionales,
mientras que los estatales y locales son incapaces e insignificantes de afectar sus
decisiones; 2) los pluralista-tecnocraticos piensan que las decisiones se
encuentran en pequefios grupos dispersos que mantiene el poder, mientras los
estados o municipios no pueden contrarrestar estos grupos de interés privados;
3) el federalismo econémico, y 4) el de la orientacion administrativa, es decir, que

los estades solo son agencias administrativas del gobierno nacional.

El modelo de autoridad superpuesta: asume que existen relaciones de
interdependencia entre los tres niveles de gobierno y que predomina la
negyociacion. Hay tres elementos importantes para poder entender este modelo:
1) hay una area considerable de operaciones gubernamentales que incluye
unidades (o funcionarios) nacionales, estatales y locales; 2) las areas de
autonomia o de independencia de una sola jurisdiccion y de plena discrecionalidad
son relativamente pequenas, y 3) El poder y la influencia de que dispone cualquier
jurisdiccion (o funcionario) estan considerablemente limitados. Los limites
producen pautas de negociacion. La negociacion favorece la cooperacién para
llegar a un resultado mutuamente ventajoso, en donde lo ideal es que todas las

partes se satisfagan por completo.”

Las caracteristicas principales del modelo de autoridad superpuesta son: un poder
limitado y disperso, areas de autonomia moderadas e inciertas, un alto grado de
interdependencia potencial o real, competericia y cooperacion simulianeas,

T \winght fbidem, & 128
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relaciones de regateo e intercambio y la negociacion como estrategia para llegar a

un acuerdo.

El analisis y la interpretacion del modelo de autoridad superpuesta tiene una clara
tendencia hacia la cooperacion y el acuerdo negociado. El enfoque negociado
tiende a suponer. que hay, puede haber y se debe cumplir un interés comdn, a
pesar del caracter conflictivo y hasta cadtico de las condiciones de las RIG's.

Resumiendo los modelos de autoridad anteriores, se podria decir, que el modelo
de autoridad coordinada plantea unas relaciones auténomas de autoridad
nacional-estatal. En el modelo de autoridad inclusiva predomina la jerarquia, y
se considera a los gobiernos locales y estatales como simples apéndices de un
poderoso gobierno nacional, que domina un sistema centralizado. El modelo de
autoridad superpuesta presenta a las RIG’s como una conducta pautada,
interdependiente y negociada entre funcionarios nacionales, estatales y locales.
Los contaclos y los intercambios entre funcionarios pueden ser simultaneamente
cooperativos y competitivos, los factores determinantes pueden incluir la cuestion
o el probiema de la politica, la categoria de los funcionarios (electos o
nombrados), las inclinaciones partidistas de los participantes y el electorado

(local, estatal o nacional) representado.

1.7 Diferenciaciéon entre el Federalismo y |las Relaciones

Intergubernamentales (RIG’s)

A menudo, llegan a confundirse los conceptos de federalismo y el de las RIG’s,
nor esto, en esta parte destacaremos algunas de las principales caracteristicas de

cada uno con el objeto de aclarar el significado de cada uno de ellos.

El federalismo es una forrma de organizacion del Estado en la cual los diferentes
niveles de gobierno se rigen a través de las constituciones y en forma jerarquica.
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lo que ocasiona una forma rigida e inflexible de actuar de los servidores publicos,
lo que hace necesario implementar nuevos enfoques en los cuales el gobierno
pueda actuar con mas holgura. El nuevo enfoque al que hacemos referencia es el
de las RIG’s, el cual establece una relacién directa entre lo normativo y lo

cotidiano.

La historia de la relacion entre federalismo y RIG’s, se remonta a los origenes del
nacimiento de los Estado-nacion. En un principio, ante la necesidad de sentar los
principios generales (politicos, econdmicos y sociales) de su organizacién, el
estado dio mayor atencién al marco normativo que sefialaba las atribuciones y
competencias de cada uno de los niveles de gobierno, y se ubicd en un lugar
secundario a fos fenomenos intrinsecos de esta distribucién. En la actualidad
ante las dificultades que atraviesan los Estados y sus gobiernos para organizarse
y enfrentar los altos déficit de legitimidad, la discusién sobre las caracteristicas

que debe tener la configuracion estatal ha renacido con fuerza.

Podriamos decir que, los estudios del federalismo y de las RiIG's son
complementarios. El primero se orienta a definir normativamente los preceptos
filosofico-politico de la organizaciéon de un Estade, y el segundo se dedica a
estudiar la dinamica y los patrones de conducta de los funcionarios publicos

de y entre los tres niveies de gobierno.”

Para Wright en el analisis de las RIG's destacan como elemento central siempre
las actitudes, aptitudes y acciones de los servidores ptiblicos, a diferencia del
federalismo. que se dedica a estudiar principalmente 'a relacion entre los tres
niveles de qebierne. Los estudios de las RIG’s trascienden el enfogue legal-
jerarquico tradicional, al incluir este rango de relaciones y significados
informales, que no pueden ser observadas en un primer acercamiento. Aunado a

asto, Wright destaca que a diferenczia de las relaciones jerarquicas de poder o

 Marinez y Menaer, Ibidem 1.7
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autoridad utilizadas por el enfoque constitucional del federalismo, los estudios de
las RIG’s no hacen distinciones de este tipo, aunque en ellos se reconoce que
existen diferencias basicas entre los poderes y que no son conceptos
excluyentes.“ A pesar de ello, en el estudio de las relaciones
intergubernamentales la definicién del marco legal es necesario, asi como también
una alternativa para la redefinicion y complementacion del federalismo ya que

tienen la ventaja de ser mas especificas.

Otro punto de comparacion estad en la toma de decisiones, mientras que en el
federalismo ésta se hace a través de las jerarquias, en las RIG's las decisiones se
toman de manera colegiada, es decir, participan todos los integrantes de la

institucion.

Como nos mencionan James March y Johan OQlsen, las instituciones
gubernamentales son importantes para la configuracién de las pautas de
interaccion social. David Osborne y Ted Gaebler vienen a fortalecer la idea de
March y Olsen cuando nos mencionan que "La época actual exige instituciones
flexibles y adaptables, que capaciten y autoricen a los ciudadanos antes que
limitarse a servicios". Un principio fundamental de esta nueva manera de gobernar
es que el gobierno se convierta en un catalizador, o en palabras de los autores
"lleve el timon en lugar de remar". Estos autores nos proponen diez principios
basicos para la actuacion del gobierno en donde se maximice la preductivioad y
eficacia, los cuales son' 1) el gobierno como catalizador, 2) gobierno propiedad de
la comunidad, 3) gohierno competitivo, 4) gobierno inspirado en objetivos, 5)
gobierno dirigido a resultados, 6) gobierno inspirado en el cliente, 7) gobierno de
colte empresarial, 8) gohierno previsor, 9) gobierno descentralizado y 10} gobierno
orientado al mercado. Sin embargo, exisien tres obstaculos fundamentales que
impiden cambiar esta situacion: primero: la costumbre; segunde: el deseo de

algunos politicos de mantener el control a través del presupuestc, con lo que se

™ Marinez y Méndez, Ibidem, p 14

TESIS (
FALLA VP

61



PROBLEMAE QUE ENFRENTAN.OS COBIERNOS MIJNICIPALES EN EL NUEVC
MARCO DE LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES EN MEXICO

asegura el clientelisme politico, y tercero: la poca confianza que existe entre e!
poder legislativo y el gjecutivo. Un sistema moderno debe inspirarse en
objetivos, debe ser descentralizado y dirigirse a resultados concretos. El
gobierno descentralizado se refiere 2 1a posibilidad de transferir el poder del centro
3 las instituciones que se encuentran alrededor. Esto implicaria enormes ventajas,
como son flexibilidad, eficacia, innovacién. compromiso y productividad. Esta
descentralizacion se traduce en un poder cornpartido y en el abatimiento de un
orden jerdrquico cuya rigidez se ha mantenido desde anos atras, de igual forma se
pugna por el trabajo.”®

Uno de los obstaculos que tiene un peso importante para frenar el cambio es la
tradicion cultural que afecta a las estructuras institucionales y que se hace mas
patente en la cultura politica™. En las relaciones entre los diferentes niveles de
gobierno, la cultura politica puede llegar a predominar el egoismo y el
centralismo. De ahi que en ocasiones, sea necesaria una reorganizacion territorial
del pocer politico, para evitar que el sistema politico en su conjunto no se fracture
(por ejemplo, en la Unidn Soviética y Europa Oriental, se han planteado iniciativas
de descentraiizacion y federalismo como aiternativas al centralisme y al

totaiitarismo.” ).

En el contexto actual de los cambios politicos mundiales, el federalismo deberia
cumplir ante todo dos funciones: 1) la separacion y delimitacion del poder por

medio de una division verlical d= poderes v, simultdneamente, proteccion de la

™ Osborne, Dawvid y Gaebler Ted 'La Ruinvencion dei Gobiemo La Influencia del Esprrity Empresarial en el Sector
Publico” en Revista dei CNCPYAP, Gobicerno Local. ano I, no 5 segundo semrestre 1995, pp 173.477

* A esle respecto el contenido de la cultura es el hombre mismo porque or el se refleja of avance e sus fuerzas creadoras,
de sus relaziones, necesidades, capasidaaes y formas de coimunicacion  En politica, It cultu,= nsta prescnte en divers:s
nveles, el reto inplca fa fransformacion Jde ios sistemas poblicos en und nueve estructura nstituzional capa: de recoyer y
acomodar 1ag demandas ¢e ias fmertas scriales actuales, tantu Iocales, namonates ¢ internacionales 1.a cuituca prlitica
contempia e conjunte de sertimentes juic corocimienios y simbolos. a través de ios cuales ios cude Jancs ordenan e
inferpretan, 13m0 @ .@$ CunshiuCIONES Yy RpICCES0s. SOMO 8 S. propia relacion con elles La cuttura consdera el
comporiamientc politzo de 'ce ciudaianos, en el que cusiacan sus Inciinacones v actitades La s 60 politins 25
ot:a tactor definiiond de ta cultura peiitica Es agal nonde les cipuadanss son introducidos a {3 ciitvra palitica de su
somuregag 3! adoplar mewante 12 smiarnahzacisn, 1o 3rmHoies, Cleentias y Normas de accrn Que r o fupcsonaminnto
ael s.stema peliico véase SEGOB/Coderiun Gobieino y Administracion Municipal en Méxice, SEGOB/Cedemun,
Mévco, 1953 pp #98.42G

” Agranot, Robert "Marcos... ibidem. p 181
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minoria por medio de la autenomia territorial; 2) ia integracion de comunidades
heterogéneas, principalmente economicas (pero también politicas y militares),
que aspire, a la vez, a la autonomia sociocultural y/o politica de la provincia o los

Estados miembros.”

De acuerdo a lo anterior, el nueve federalismo debe adaptar una nueva forma de
actuacion para obtener éxito; debe desarrollar un equilibrio de fuerzas, adecuando
la cooperacion y la competencia entre el gobierno central y las entidades que la
constituyen. Esto sera posible siempre y cuando el gobierno central diluya su
formacion centraiista y acepte la diferenciacion territorial y funcional de las
entidades que la conforman, por lo tanto, debe legitimar los espacios de accion de
todos los niveles de gobierno en forma democratica y descentralizada. Esto nos
lleva a considerar otro prcblema, el de la implementacion las relaciones

intergubernamentales.

Ltas RIG’s incluyen loda una gama de actividades y significados que no estan
implicitos en el concepto de federalismo. Se establecen cinco razones para

preferir el concepto de RIG's sobre el de federalismo:

1) Una primera razon para preferir el concepto de RIG's por encima del
federalismo es que el federalismo "designa una forma de gobierno en el que una
unién de estados reconoce la soberania de una auteridad central mientras retiene
poderes residuales de gobierno”. En este sentido, el federalismo ha favorecido las
relaciones estatales-nacionales; en cambio, las RIG's reconocen y a la vez
analizan las interacciones entre funcionarios de todas las combinaciones de

entidades gubernamentales y en todos los niveles.

2) Una segunda razén para preferir el concepto de RIG’'s respecto al de
federalismo, es que este ultimo ha producido toda una herencia de legalismos:

** Schultze. Reben “El Federalismo en los p3ises ados: uns puciiva comparada”, en’ Contribuciones, no. 4,
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los poderes legales, las acciones formales y los acuerdos (o desacuerdos) escritos
han tendido a dominar el pensamiento y la practica del federalismo. Por su lado, el
concepto de RIG’s trasciende el enfoque juridico e incluye toda una rica gama de
acciones y concepciones informales de los funcionarios que de otra manera
quedarian ocultas.

3) E! hincapié juridico y estatal-nacional del concepto federalista sugiere una
tercera razon para preferir el concepto de RIG's El federalismo implica un
conjunto jerarquico de relaciones de poder o de autoridad. William Anderson’®
observd a mediados de los afios cincuenta que "...desde el principio ha existido
una corriente dominante, al mencs en las relaciones constitucicnales entre el
gobierno nacional y los estados, corriente que tiende a precisar y solidificar ia
supremacia del gobierno nacional, (en sentido opuesto) ...el concepto de RIG's no

conliene distinciones jerarquicas de superioridad o inferioridad".

4) Una cuarta razdn para preferir el concepto de RiG's al de federalismo surge de
los elementos explicitos de las politicas creadas y asociadas con las RIG's.
Aunque la bibliografia sobre el federalismo no ha excluido los asuntos de las
politicas, no les ha concedico gran importancia. Quienes nan escrilto sobre
federalismo han desdefado varios esfuerzos hechos en el pasado cuarto de siglo
por formar un cuerpo viable de tecria que explicara como se formulan y se
instrumentan las politicas piblicas. En la busqueda de conceptos y de
resultados empiricos en el ambito de los estudios de politicas han ocurndo
simultaneamente esfuerzos por aclarar & las RIG’s. La interseccion de intereses
en estudios de RIG's v de politicas ha favorecido el desarrollo de un enfoque de
“eleccion de politicas” (“policy-choice”), que contribuye a elegir entre tas mejores y
las peures politicas. Aplicado al contexto de RIG's, el enfoque de eleccion de
politicas plantea preguntas gue tratan de fines y de medios, de sustancias y de
procedirmiento.

™ Angersor, Wiiiam The Nation and the States: Rivals or Partners?, Minneapolis, University of Minaesola Press, 1955,

p B4 er DietWngnt Ibidem, p 101
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5) Una quinta razén para favorecer el uso del concepto de RIG's es que el
concepto del federalismo ha sidc empleado para tal variedad de condiciones y de
propositos, que hoy su significado es confuso e impreciso. Tantos adjetivos
cargados de juicios de valor se han agregado a la idea principal de federalismo,
que han embotado su significado y allerado su utilidad analitica. Las Relaciones
Intergubernamentales son un término distinto, tiene la ventaja de un uso mas
restringido y limitado, aunque solo fuera porque es mas nuevo, el término es

neutral, con escasa carga emocional.®

Cabe aclerar que, el concepto de RIG’s no viene a remplazar ni a sustituir el
concepto de federalismo, sino que éste es un complemento del concepto de

federalismo, ambos tienen como principal proposito el buen desarrolio y

desempeiio de los gobiernos en regimenes federales.

*"wnignt, Para Entender.../hicem, pp. <00-103.
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SEGUNDA PARTE. LA REFORMA DEL ESTADO Y LAS RIG's EN MEXICO

CAPITULO 1II REFORMA DEL ESTADO MEXICANO [/ UN NUEVO
FEDERALISMO PARTE DE LA REFORMA DEL ESTADO MEXICANO

El Estado contemporaneoc entrd en un proceso de crisis desde finaies del siglo
pasado. Diversos cambios en el orden econdmico, social, cultural y politico
aceleraron la crisis de las instituciones politicas. En el mundo desarrollado este
nroceso fue conocido como la crisis de la gobernabilidad de las democracias. Su
sintoma mas claro fue la baja respuesta de los gobiernos ante la exorbitante
cantidad de expectativas que los ciudadanos esperaban de ellos. Sirt duda la
modernizacion tecnologica jugd un papel fundamental. si bien ésta trajo beneficios
a las sociedades en materia de bienestar, también es cieto que dio instrumenios
de informacion mas efectivos para que los ciudadanos fiscalizaran y exigieran una
mayor receptividad de las autoridades estatales. La actuacion del estado se vio asf
mas fiscalizada.

La ola democratica que cubrié a importantes regiones del orbe tuvo como efecto
central la exigencia de la participacion sccial en el quehacer gubernamental de
actores que tradicionalmente habian sido marginados de la escena politica. Por
ctra parie, el ascenso en la escala social de grupns que anteriormente no gozaban
de los minimos basicos de bienestar, con mayores niveles educativos hizo que la
accion gubernamental fuera cada vez mas cuestionada. De igual maneta, los
sectores sociales que no lograron progresar en la esfera sacial -los grupos
indigenas por ejemplo- demandaron al estado un cambio de orientacion en las
politicas gubernamentaies con miras a la solucién de sius problematicas. Todos
sstos elementos presionaron para que =l estado se mosernizara, exigian que el
estado despiegara una fuerte capacidad de gobernar para todos con un alto

sentido de responsabilidad politica y eficiencia administrativa.®’

¥ Gueriero, Omar El Estadc en la Era de la Modurnizocion, Plaza v Valdeés, Méxice 1982 p. 72
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En el caso de México, los efectos de la crisis de las demccracias fueron diferentes.
Mientras que en los paises desarrollados el reclamo ciudadano se enfocaba en
elevar el rendimiento de la gestion publica, y por lo tanto, en el mejoramiento de
los bienes y servicios publicos ofrecidos por el estado, en nuestro pais la
modernizacion del estado se concentraba en la necesidad de alcanzar una

sislema democratico auténtico.

El estado mexicano mantuvo su dominio seguro hasta principios de los afios
ochenta, sin embargo, las fuertes crisis que empezd a sufrir |]a economia durante
estos afios asi como la disidencia politica que empezé a cobrar mayor fuerza hizo
que los gobiernos redefinieran sus politicas autoritarias ortodoxas, dando lugar a
una incipiente apértura politica que logré incluir, sobre todo en el Congreso, a
algunas corrientes politicas opositoras.

Fue asi como en las dos décadas los yobiernos del Partido Revolucionario
Institucional acufaron el término de reforma del estado para denotar la urgencia
de adecuar “las estructuras politicas fundamentales, en las cuales se enmarcan
las acciones institucionales concretas, a ios nuevos reclamos de una sociedad
mas compleja que exige vias de canalizacion de deraandas y comunicacion
gobierno-ciudadania mas eficiente, una mayor participacioén de los ciudadanos en
el planteamiento de sus problemas (cogestion, colaboracion en las decisiones y
corresponsabilidad), soluciones responsables de gobierno, una nueva valoracién
de los distintos ordenes de gobierno y/o administracion, la recomposicion de las
relaciones. entre los poderes, asi como entre la federacion y los estados y una
redefinicion de los derechos politicos de los individuos. Se trata de un proceso de
dos sentidos: primero, se busca recomponer las relaciones entre las estructuras

politicas basicas, y segundo, refundar la propia relacion entre ei estado y la

sociedad"®?.

FALLA DR om

¥ Guerrero Manuel A “E! Estado de 1a Reforma®”, Revistz Voz y Voto, No. 67, septiembre 1998, p 32
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Para Aziz Nassif, la reforma del estado puede ser entendida a partir de tres

supuestos:

1) el proceso de reacomodo del estado como poder y como aparato, para la
resolucién las condiciones de gobernabilidad de un régimen politico que
empez0d a ser obsoleto y readecuar el desarrollo econdmico a las nuevas
condiciones internacionales, después del modelo del agotémiento del
modelo sustitutivo proteccionista.

. 2) el proceso de reforma estaial es casi una constante, por lo menos en los
ditimos 20 arios, pero esta Ultima fase, cuyo objetivo es la implementacion
de un nuevo proyecto de pals, se puede fechar a partir de diciembre de
1982. ’

3) el proceso de reforma del estado ha transitado por distintas fases de

~

politica econdémica: a) un reordenamiento econémico en las finanzas
ptblicas, que al mismo tiempo posibilitd una mayor transferencia de
recursos al exterior, estrategia seguida durante el periodo de Miguel de la
Madrid, con lo cual se recred la ilusidon de crecer y pagar al mismo tiempo;
b) la fase actual, donde se prolonga la estrategia del pacto, pero ya se
despliega con mayor claridad la forma de insercién del pais a la economia
mundial (norteamericana), en donde se hace una férrea defensa del
Tratado de Libre Comercio como la via de solucién para el crecimiento

interno y a la inevitable interdependencia mundial.®

La reforma del estado dedica atencién especial al tema del federalismo. A la
fecha, se han promovido reformas juridicas, politicas y econdmicas que han tenido
un impacto en los ayuntamientos, se les ha dotado de nuevas facultades y han
visto incrementado la inversion ptiblica hacia sus localidades.

2 Aziz Nassd Aberto Reforrnar af Estade. Modernizacidn sin Modemidsd, en: José L. Barros Horcasitas, Javier Hurtado y
German Pérez  (coord.) Transicién a la Democracia y Reforma del Estado en México, UAM/Miguel Ange!
Porrua/FLACSO, 1991, p. 77-78.
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En esta parte se analizan los origenes y la evolucion que ha sufrido el estado
mexicano durante los ultimos treinta afios, en particular se identifican’los cambios
principales que han acontecido en los ambitos econémico, politico y social, que
sirvan como marco de referencia para comprender el estado actual de la discusion
del federalismo mexicano. Al inicio se ofrece una descripcién del proceso histérico
del estado mexicano, en la parte final se realiza un ejercicio analitico para
determinar los avances y los obstaculos del proceso de reforma del estado en
nuestro pais.

ill.1. Origen de la Crisis del Sistema: Pauta para la Reforma del Estado

La crisis de 1968 obligd al presidente Luis Echeverria a promover una apertura
politica para reconocer la legitimidad de las fuerzas sociales de oposicién, sin
embargo, las reformas no fueron de caracter institucional sino de tolerancia frente
a la critica de la opinion publica.

Mas tarde en el sexenio de José Lépez Portillo se promulgd la Ley Federal de
Organizaciones de Politicas y Procesos Electorales (LOPPE) en 1977%, que
amplio los espacios de participacion partidista; la Ley representaba una estrategia
del gobierno para integrar a la vida politica institucional a los movimientos
guerrilleros y a las  organizaciones de izquierda, todo esto en un ambiente de

relativa bonanza econdémica.

Para 1981 se desencadend una aguda crisis economica que conjugd
endeudamiento externo, recesion e inflacion, todo esto provocd una movilizacion
ciudadana anti-autoritaria cuya expresion electoral al final de esa década amenazé
la hegemonia del- PRI. "Al iniciarse el gobierno de Miguel de la Madrid, ias
circunstancias del deteriord econdmico exigieron...el abandono gradual del modelo

“para una consulta mas ampha de las reformas electorales en el siglo XX consultese e! trabajo de Eduardo Castellanos
Hernande2 Derecho Electoral en México. er especial ei capitulo 7, Trillas, México, 1992 Véase también a Ricardo
Becerra, Pedro Salazar y José Woldenberg L.a Mecanica del Cambio Politico en México. Elecciones, Paridos y

Reformas, Cal y Arena, México, 2000 |
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proteccionista y obligaron a llevar @ cabo un adelgazamiento del aparato estatal,
tanto por saneamiento financiero..como en virtud de la apertura de los

"85 y *abrid la economia al exterior (M&xico ingreso en 1995 al GATT -

mercados...
Acuerdo General de Aranceles y Comercio-); también se atribuyé al mercado y al
sector privado el papel de promotores del crecimiento, dejando al Estado sélo la
responsabilidad de orientacion. Entre las reformas mas importantes que se realiz6
se hallan: la reforma municipal v la descentralizaciéon que se concretaron en la

reforma a los articulos 25, 26, 28 y 115 de la Constilucién en diciembre de 1982."5

En 1983 se establecio el Programa Inmediato de Reordenacion Econdémica
(PIRE). La idea era corregir las finanzas ptiblicas y sentar las bases para una
recuperacion mas sana a mediano plazo. El gobierno recorté sustancialmente su
gasto y aumenté los precios y tarifas del sector ptblico. Ei PIRE trajo consigo una
reduccion §in precedente en los déficit primario y operacional. Sin embargo, a
fines de 1987 una grave crisis financiera interrumpié el proceso de recuperacion
de la economia, con el desplome de la Bolsa Mexicana de Valores, esto condujo al
establecimiento de un nuevo programa antiinflacionario y radicai que se conocid
como el “Pacto de Solidaridad Economica y que suscribieron el Presidente de la
Republica. y los representantes de los sectores obreros, campesino y

empresarial"®’.

Fue en 1986 cuando Miguel de la Madrid promulgd el Cédigo Federal Electoral
como una respuesta a las demandas de representacién de las clases medias y
altas en un contexto de drasticas medidas econodricas, logrando asi una
liberalizacion politica que favorecio la participacion electoral. El incremento de la

* Estc implicaba la desincorporacion de tales no estratégi ni priortarias, a través de la venta para la
recuperacién econsmica hacia el modelo neol beval para lo cual se reformaron los articulos 25 y z8 Constitucional;
consolidando 1a politica de apertura econdmica comercial iniciada en 1992, Delgado de Canti. Glona México: Estructuras
Politicas, Econémicas y Social. Prenlice Hall/Pearson Educacion/Addison Wesley, Méxizo, 1998, p. 402

® aguitar, Luis “Gestidn Gubernamental y Reforma del Estado”, en. Mauricio Menno (coord) Cambic Politico y
Gobernabilidad. Conacyt’?CNCPYAF Mexico. 1992, p. 137

® El Pacic se disedc de acuerde ¢on ios objetivos de: sostener €l compromiso de cortegi- 0€ manere pe‘manente las
finanzas pubhcas; apiicar una politica monetana restrictiva- correg 13 inercia salarial, deftnir acueroos sobre drecios en
sactores hder2s 1a apertura comercial, optar por el control de la inflacion y Iz negociacion d2 precios lideres &n lugar de la
congelacion total de precws y anopta’ med:das basadas en coniroles de precios negociados Aspe Asmella Pedro El
Camino Mexicano de la Transformacion Ecorémiza, FCE, México, 1993, p. 29
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participacion electoral independiente era un reflejo de las transformaciones de la
sociedad mexicana cuya complejidad interna se habia incrementado durante las
dos décadas anteriores; al tiempo que se habia intensificado la urbanizacién,
habia crecido la clase media y se habian elevado los niveles de escolaridad. Esta
sociedad heterogénea, integrada mas por grupos que por mayorias, era ya
inasimilable a una sola formacién politica, por muy flexible que fuera, como lo
habla sido el PRI durante mas de cuatro décadas.®® Por otra parte, el
fortalecimiento de la oposicion genero una disputada eleccion presidencial en
1988, que augurd el cambio de un régimen autoritario a un régimen democratico.

Lo anterior prepard el terrero para multiples cambios en el ambito juridico, politico,
economico y social en México y se empezo a utilizar el término de reforma del
Estado durante el sexenio de Carlos Salinas de Gortari (1989-1994). Si desde el
periodo presidencial de Miguel de la Madrid (1983-1988) habia existido Ila
intencion de llevar a cabo una serie de medidas que condujeran a la
modernizacién de la vida nacional, con Salinas se plantearon tres directrices
fundamentales -llamados acuerdos nacionales- para implantar una reforma del
Estado. La primera buscaba ampliar la vida democratica (Acuerdo Nacional para
la Ampliacion de la Vida Democratica), y se centré alrededor de las reformas
electorales; la segunda tenia la intencion de lograr una recuperacion econémica
con estabilidad de precios, y se basd en una serie de pactos economicos, la
tercera pretendia el mejoramiento productivo del nivel de vida de la poblacion y se
apoyaba en una estrategia de politica social cuyo eje central seria el Programa

Nacional de Solidaridad.®

Dentro de las reformas constitucionales mas importantes impulsadas por el
presidente Salinas se encuentran las siguientes.

** Loaeza, Soleuad “La Incentidumbre Politicn Mexicana’, en: Revista Nexos, no. 186, afiv 16, vol. XVI, junio 1983, p. 52.

* salinas, Carlos “Reformantio al Estado”, ¢n: Revista Nexos, no. 148, abril, México, 1990, p.30
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M la enmienda al articulo 3° Constitucional dic pauta para la creacion de la Ley
General de Educacion Publica, misma que subrayaba la obligatoriedad de las
educaciones primaria y secundaria y su caracter laico. Un aspecto importante
de la reforma del articulo 3° fue la eliminacion de la exclusion de las iglesias
del ambito educativo.

M la modificacion del articulo 27 Constitucional -asi como del Cédigo Agrario-
introdujo cambios importantes en las relaciones econdémicas existentes en el
sector agrario y debilitd, en gran medida, la relacion politica tradicional entre el
estado y los campesinos.

[2 las reformas del articulo 130 Constitucional incluyeron la aprobacién de ofrecer
doctrinas religiosas en escuelas particulares, el reconocimiento a las ordenes
monasticas, libertad de que las asociaciones religiosa§ sean propietarias,
derecho a votar por parte de los ministros religiosos, el reconocimiento de las
asociaciones religiosas y la reafirmacion de la separacién entre Estado e
iglesias. Esta reforma puede interpretarse como una concesion de un gobierno
fuerte que refuncionaliza sus relaciones con los diversos actores politico-
sociales en un contexto de racionalidad modernizadora.

En 1991 Salinas cred la Comision Nacional de Derechos Humanos, y en 1992
mediante reforma constitucional se le dio el status de “ombusdman”, en este
mismo ano se les pidié a los estados de la republica que crearan sus comisiones
estatales de derechos humanos; con el fin de legitimar la materia de los derechos
humanos, aunque, muchos activistas se quejaron de que la comision no actuaba

con imparcialidad ante casos de disputas electorales y laborales.®°

Por otra parte, con la firma del Tratado de Libre Comercio de América de! Norte
(TLC) en 1993, los Estados Unidos acentuaron su interés en la capacidad de

disposicidon de los lideres mexicanos para solucionar los problemas sociales y

* Veina, Chnistopher Reform of Justice and the Proliferation of Human Rights Non-Governmental Organizations in Mexico

(1677.1994} CIDE, México. 1998, p. 31.
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politicos como complemento importante de la modernizacion econdomica vy

financiera realizada durante el sexenio del presidente Carlos Salinas de Gortari.

Sin embargo, para el sexenio del presidente Ernesto Zedillo se logrd dar dos
pasos importantes en el camino de la reforma del Estado mexicano: la reforma al
Poder Judicial Federal (1995) y la reforma electoral (1996). La primera fortalecid la
profesionalizacion de la Suprema Corte de Justicia y transformé distintos aspectos
de su funcionamiento: 1) redujo el numero de integrantes de la Suprema Corte de
Justicia a once ministros; 2) fijo requisitos mas estrictos para asumir el cargo de
ministro; 3) establecié un periodo maximo de quince afos duracidn, sin posibilidad
de reeleccion para un nuevo encargo; 4) introdujo la posibilidad de juicio politico a
los ministros de la Suprema Corte de Justicia; 5) instituyo a la Suprema Corte de
Justicia como tribunal constitucional; 6) cred el Consejo de la Judicatura en el
sistema judicial mexicano como responsable de la administracion, vigilancia y

disciplina de! Poder Judicial.

En cuanto a la reforma electoral de 1996°' esta tuvo como intencion fortalecer el
papel de los partidos politicos y entregar el control y la calificacion del proceso
electoral a individuos sin militancia partidista, lo que se ha dado en llamar la
ciudadanizacion del IFE. Para garantizar la imparcialidad se suprimio el voto de
los partidos politicos en el érgano superior de direccion del Instituto Federal

Electoral (IFE); se cre6 la figura de los consejeros electorales designados por la

* “La reforma constiuctonal de 1996 introdujo las siguentes innovaciones en matena de partidos politicos: 3) sdlo los
ciudadanos podran afillarse e individualmente a los partidos politicos, b) precisién de que el financiamiento publico estara
destinado al sostenrmiento de las actividades ordinanas permanentes y {as tendientes a la obtencién del voto durante los
procesos electorales ademas de fijar 1as bases para la determuracion de los montos respectivos: c) principios de igualdad y
de equidad en la asgnacion de los elementos con que cuerten lgs partidos politicos para flevar a cabo sus actividades; d)
en el financiamiento de los Dartioos polilizos los recursos pubhzos deberan prevalecer sobre los de ornigen privado, e} bases
para fyar los costos mimmos de una campaha electoral y pata la aplicacion de los principios de igualdad y equidad en la
asignacion de financiamiento publico (30 y 70% respectvamente). f) se establece a nwet constitucionat et financiamiente
publico por concepto de actividades relativas a 1a educacién, capacitacidn, investigacidn socioeconémica y politica, asi
como a las tareas edronales. g) fundamento constitucional para que la ley secundana fye cnteros para determinar los
Imies a las erogacones de los partidos pofiicos en sus campahas electorales, los montos marimos que tengan las
aportaciones pecunianas de sus simpatizantes, los procedimiznics para ef control y vigilancia del origen y uso de todos Ics
recursos Con que cuenten y para fyar las sancones que deban imponerse por el incurnphmiento de las disposiciones
relalivas ” Castellanzs Hernander Eduaoc Derecho Electoral en Méxice. Tritas México, 1998 po 113-114 Vease
también a Ricatdo Becerna, Pedro Salazar y Jose Woldenderg La Mecanica del Cambio Politico en México. Elecciones,
Partidos y Relormas, en particular ¢l capitulc VI 1986 ia eaurdad y e! salto de la competiividad. Cai y Arena, Mexico,
2000
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mayoria calificada de la Camara de Diputados a propuesta de los grupos
parlamentarios, se permiti6 la presencia de observadores electorales con el
proposito expreso de que los procesos fuesen vigilados por grupos
independientes; se mejoraron las condiciones de financiamiento de los partidos v,
en el articulo 43 del COFIPE, se establecié como responsabilidad de los partidos
politicos la produccién de programas de propaganda en la radio y la television.
Finalmente, se establecio el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion
y se le facultd para tener competencia en relacion con las elecciones federales y

locales.

Las reformas de 1996 dieron paso a los comicios federales del aiio de 1997, de
los cuales surgieron cambios trascendentales para el curso inmediato de la vida
politica nacional. Por vez primera desde su fundacion (1929), el PRI perdi6 la
mayoria absoluta en la Camara de Diputados. Al mismo tiempo, en la primera
eleccion de jefe del Gobierno del Distrito Federal, el PRD obtuvo el triunfo,
obteniendo ademas la mayoria absoluta en la Asamblea Legislativa del Distrito

Federal.

Con las reformas politicas realizadas desde el presidente Miguel de la Madrid
hasta el presidente Ernesto Zedillo se abrié cause hacia la transicion democratica,
impulsada por la presion del pluralismo politico, de la globalizacién econémica, de
una sociedad mas exigente y compleja que ha llevado a la descentralizacion de
facultades administrativas a los estados y municipios que da pie a la construccién
de un nuevo federalismo. Sin embargo, no hay que perder de vista la presion de
los gobiernos estatales y municipales sobre el gobierno federal en materia fiscal
que ha permitido cierta transparencia y el rezago de la discrecionalidad en el

manejo de los recursos.
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111.2. El *“Nuevo” Federalismo

Durante el sexenio de Ernesto Zedillo el debate en torno al federalismo se volvié
un asunto de primera importancia para la mayoria de los actores politicos. En esta
seccion del trabajo se revisan los planteamientos de los protagonistas: el gobierno
federal, el Congreso, autoridades municipales y miembros de la sociedad civil.

La centralizacion administrativa, politica y econémica ha sido la constante que ha
dominado el arreglo federal mexicano durante todo este siglo, lo que ha dado
como resultado que el gobierno federal se coloque por encima de la soberania de
los estados y de la autonomia de los municipios. Pero ha sido a partir de la crisis
fiscal y administrativa que el estado mexicano experimentd en 1882, cuando el
gobierno federal enfrentd serios problemas para sostener los promedios historicos
de inversion y gasto en los estados y financiar el desarrollo de las regiones del
pais. Ante el estallamiento de la crisis econdmica, las autoridades reconocieron la
necesidad de aligerar la sobrecarga fiscal y administrativa de! gobierno federal y
también la necesidad de profundizar las medidas que fortalecieran la capacidad
econdmica, administrativa y politica de estados y municipios. En este sentido, la
reforma constitucional del articulo 115 de 1983 modificéd el rol asignado al
municipio en la estructura del sistema federal mexicano mediante la definicion de

sus fuentes de ingreso, la enumeracién de los servicios publicos a su cargo y el

reconocimiento explicito de su autonomia. El municipio ha adquirido asi
atribuciones en materia urbana, de planeacion, de usos de suelo, de servicios, de
impuestos y hasta en temas de seguridad publica.

Con la crisis economica que se presenta inmediatamente después de la salida de
Carlos Salinas, en diciembre de 1994, se agudizan los defectos del sistema
econdémico y del sistema politico centralista que el gobierno venia aplicando
durante mucho tiempo en nuestro pais. La crisis de este periodo coincide con la
llegada a los espacios de gobierno de los partidos de oposicion quienes empiezan
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a denunciar cada vez con mas fuerza los defectos de la politica centralista,
caracterizada por una acumulacién en exceso de los recursos econémicos de
parte del poder central federal y que acrecienta su poder politico y econémico,
inhibiendo asi la capacidad de desarrollo de los estados y municipios (y por lo
tanto ignorando las posibilidades que ofrecen las ventajas culturales, geogréficas,

climaticas, sociales, propias de cada region).

Una de las primeras acciones que reflejan la discusidn sobre el federalismo, la
promueve el Partido Accidn Nacional; por medio de su recién electo gobernador
en Jalisco Alberto Cardenas -quien previamente habia denunciado una situacion
de desfalco en las finanzas plblicas estatales por parte del anterior gobierno
priista- organiza en ese mismo estado, en marzo de 1995, el "Foro Nacional

Hacia un Auténtico Federalismo”.

La importancia del evento radica en que éste desencadend un amplioc movimiento
de protesta entre diferentes gobernadores -tanto panistas como priistas- que se
quejaron de la injusta distribucion del presupuesto federal. Sin embargo, el Foro
sirvio también para que el nuevo presidente de México Ernesto Zedillo, difundiera
su propuesta de nuevo federalismo del que destacan los siguientes puntos:

4 “...en la construccion de ese nuevo federalismo es imperativo llevar acabo una
profunda redistribuciéon de autoridad, responsabilidades y recursos del gobierno
federal hacia los ordenes estatal y municipal de gobierno”.

1 “...el gobierno federal debe ceder espacios reales de accién gubernamental a
los estados y municipios, y que ello no significa debilitamiento de su
autoridad”.

& “..la integracion plural de los ayuntamientos y la fuerza de la participacion
ciudadana constituyen un gran atractivo para lograrlo. Municipios con mayor
libertad y autonomia seran fuentes de creatividad y de nuevas iniciativas”.

“...los mecanismos para hacer liegar los recursos a los municipios, no son los
mas eficientes, y que es primordial el fortalecimiento de este nivel de gobierno, .
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pues el estar mas cerca del contribuyente le permite conocer mejor su
requerimientos y demandas”.

M “.las reformas deben orientarse hacia la construccidén de una nueva
coordinacién hacendaria que otorgue simultaneamente mayores ingresos y
atribuciones de gasto a las entidades federativas. El gobierno federal ha dado
los primeros pasos. El pasado 16 de marzo de 1995 se publico el Acuerdo
Presidencial que crea el Consejo Asesor Fiscal que comprendera la formacidn
de un grupo para estudiar la coordinacion hacendaria. Este grupo debera
proponer las soluciones mas convenientes en materia de federalismo fiscal en
nuestro pais, respetando el equilibrio en las finanzas publicas”.

M “...el nuevo federalismo debe impulsar la unidad respetando la diversidad
geografica, social y cultural. El Federalismo para el porvenir de México debe
ser factor para un desarroflo nacional fundado en la suma de regiones fuertes y

présperas, y no en la perpetuacion de la desigualdad y los desequilibrios", 92

La mayoria de los que participaron en el Foro se mostraron criticos, aunque por el
peso de las criticas, los gobernantes panistas se hicieron mas notorios, asi,
Ernesto Ruffo Appel, -primer gobernador panista electo en Baja California y en
México- reproché al gobierno federal su autoritarismo centralista aludiendo *...lo
que es imprescindible reiterar, es la necesidad de adelgazar al gobierno central
mediante la reasignacién de facultades, atribuciones y recursos econoémicos
a estados y municipios. Si esto se quiere interpretar como debilitamiento del nivel
del gobierno, contundentemente digo: quienes asi to piensan se equivocan. En el
mundo contemporaneo, a todos los niveles de organizacion se concibe mas fuerte
un sistema coordinadamente descentralizado®® que uno autoritariamente

centralizador".%

% Zedio, Ernesto  *Nuevo Federalismo Estados Soberancs y Municipios Libres”, en Foro Nacional Hacia un Auténtico
Federalismo, Guadalajara, marzo de 1995 Las ponencias fueran pubiicadas en e! periddico Ei Nacional ei 7 de mayo de
1935

# “producr modelos de descerdralizacion que nos permitan construrr ef federalismo pero desde la hase El mcdelic debe
cansigetar aigunos aspectos que menteresa apuntar y discutic. primero. se requiete de 12 voluntad y e/ convencimiento de!
pocer central v de! poder subsidiario. E! segundo dete ser producto del debale entre los niveles de gobwerno y las
'nstiuziones sociales  Tienen que surgif iempos. formas y crteros de apicacion €1 tercero un diagndstico de 1a situacién
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La critica de Ernesto Ruffo se concentrd sobre el problema del sistema tributario
federal recomendando una propuesta para crear un nuevo sistema hacendario
que consistiera de seis elementos para "...corregir esta confiscacion de sangre del
desarrollo regional: 1) una sola caja recaudadora para los impuestos; 2) una
nueva formula para los ingresos fiscales; 3) una bolsa de apoyo para los
estados insuficientemente desarrollados; 4) una planeacion democratica del
desarrollo que debe ser resultante de ejercicios de consuita en cada entidad
integrante de la union; 5) una asamblea de gobierno para un gobierno de la unién
proponemos la integracion formal de una asamblea de gobernadores
operativamente funcional; ) proceso de transicién: necesitamos planes y planos

de corto, mediano y largo plazo*.%®

Por su parte, Cristobal Arias, senador del Partido de la Revolucién Democratica,
menciond "...que la salud financiera de los municipios de los gobiernos estatales
es fundamental en el proceso del reforzamiento del federalismo; para ello se
deben crear sistemas estatales de coordinacién fiscal que identifiguen las
fuentes tributarias que puedan ser cedidas a los municipios para que a través de
mecanismos imaginativos busquen nuevas férmulas de distribucidn participacion

entre los estados, los municipios y las comunidades."®®

Al hablar sobre Federalismo se hace referencia a la divisién del poder del Estado
entre un gobierno central y otras entidades que se suponen soberanas y

actual en cada sector de la funcidn pablica El cuarto' debe considerarse las caractefislicas culturales, religiosas,
valorativas, educativas y sociales de cada region y del pals en su conjunto. El quinlo: la sociedad, libremente organizada,
cebe sefr contralora de la administracién publica  E) sexto. 1a distribucion del ingreso y el gasto debera esiar sujeta a
criterios ge equidad y distribucién justa con elementos predeterminados que eviten la discrecioaalidad de un poder central
E! séptimo el pnnciprio de equidad se debe nutnr permanentemente de los procesos de planeacion democratca del
desarrolio regional  EIl octavo se cebe cstimular la facultan politica-fiscal local que nos dara por resultads equidad,
eficencia en el gasto y gobernabildac en los tres niveles de poder. £/ noveno. la distribucion equitativa de los recursos
tibutancs 1 gecimo  asignar fondos de apoyo con recursos federales y estatales para fortalecer a las regiones menos
uesarrolladas” Vease Bolivar, Antomo "Hacra un Auténtico Federalismo”, mesa redonda, en Revista Propuesta. febrero,
Mexico 1998 pp 7-9

* Rufo. Ernesto "Romper la Resistencia Hacra el Auténticc Federalismo”. en Foro Nacional Hacia un Auténtico
Federalismo  Ibidem, p. 19

* Rufic Ibidem, p 20

¥ anas, Crstobal "Federalismo Mexicano. Limites y Atribucionss®, en Foro Nacional... ibidem p.28

78




PROBLEMAS QUE ENNFRENTAN LOS GCBIERNOS MUNICIPALES EN EL NUEVO
MARCO DE LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES EN MEXICO

autonomas. El federalismo también supone la negociacion y el consenso para la

definicién de las directrices politicas basicas de una nacion.®’

En 1997, el presidente Ernesto Zedillo decreté el Plan Nacional de Desarrollo
1995-2000, en el que establecia que e! federalismo era la forma de organizacion
politica mas adecuada para fortalecer la democracia y la unidad nacional. Con
este plan, el presidente pretendia, por lo menos en el papel, dotar de distribucién
facultades, funciones, responsabilidades y recursos del gobierno Federal hacia los
gobiernos estatales y municipales. A partir de estos compromisos, la Secretaria de
Gobernacion elaboré el Programa para un Nuevo Federalismo 1895-2000;

mismo que tenja como objetivos fundamentales:

B fortalecer la unidad nacional a partir de reivindicar la funcién compensatoria del
Pacto Federal; B

vigorizar la autonomia politica de los estado con base en relaciones
intergubernamentales sustentadas en los principios de cooperacién vy
coordinacion y mediante una profunda redistribucidn de facultades, funciones,
responsabilidades y recursos del Gobierno Federal hacia los gobiernos
estatales y municipales;

constituir una estrategia fundamental para generar un mayor desarrollo politico,
econdmico, regiona! y administrativo, con nuevos espacios de participacion

social en todos los ordenes de gobierno.®®

En teoria, el nuevo federalismo reivindica la autonomia de los estados federados,
representa un instrumento que pluraliza el ejercicio de la funcién publica y limita la
concentracion del poder politico. Por otra parte, propone una nueva relacion de
los drdenes de gobierno federal, estatal y municipal, basada en el reconocimiento

% Martinez, Héctor y Ramirez, Miguel "Federahsmo Mexicano. A dades de ion Estatal”, en: Federalismo,
Cangreso Nacional de Ciencias Politicas. UAM/IFE/CNCPYAP, septiembre, 1996 -3 ..30

" Decreto por el que se aprueba el Programa para un Nueve Fedarallsmo 1995-2000, Diario Oficial de la Federacidn,
Agostode 18957, p 2
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de las responsabilidades que les asigna el orden juridico, de tal forma que los
gobiernos cuenten con los instrumentos politico-institucionales y los recursos

necesarios para responder a las demandas que le competen atender y resolver.®®

El Programa para un Nuevo Federalismo 1995-2000, tenia dos objetivos centrales,
el primero era transformar e! Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal (SNCF)
en un Sistema Nacional de Coordinacion Hacendara (SNCH) que incluyera los
ambitos de ingreso, gasto y crédito; el segundo, era actualizar el Sistema
Nacional de Planeacién Democratica (SNPD), a fin de proponer nuevas reglas
que guiarén las relaciones intergubernamentales con base en los principios de
cooperacién y coordinacion, de forma tal que den paso a un marco institucional de
politicas flexibles que permitan .ampliar la participacién social.

Como fin Gltimo, el Nuevo Federalismo se proponia “...revertir la concentracion de
atribuciones y decisiones en el centro, a fin de impulsar las potencialidades locales
mediante una descentralizacién basada en la autonomia politica de los estados, la
renovacion de la unidad nacional, la eficacia de la Administracién Publica, el
combate a las disparidades regionales y la revision de los marcos institucionales, a
fin de fortalecer la Republica"’®®. Asi, el Programa para un Nuevo Federalismo
contempld diez los objetivos generales -como pauta para las nuevas relaciones

intergubernamentales-, estos son:

1. fortalecer la unidad nacional a partir de reivindicar la funcién compensatoria del

Pacto Federal.

2. vigorizar la autonomia politica de los estados como espacio idéneo para el
tratamiento de asuntos publicos relacionados con las aspiraciones de las

sociedades locales.

* Decrelo.../bidem, p. 4

"% Decreto.../bidem. p. 7.
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3. impulsar una redistribucion de facultades, funciones, responsabilidades y
recursos del gobierno Federal hacia los gobiernos estatales y el Municipio.

4. actualizar el Sistema Nacional de Planeacién Democratica, con base en los
principios de cooperacién y coordinacién en las relaciones intergubernamentales
de los ordenes de gobierno federal y estatal, y los municipios.

5. desplegar un amplio proceso de descentralizacién de funciones para’ preparar
los aspectos administrativos que requieren la transferencia de funciones a los

estados federados.

6. transformar el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal en un Sistema Nacional
de Coordinacion Hacendaria, con el propésito de otorgar simultaneamente
mayores ingresos y atribuciones de gasto a las entidades federativas, en
correspondencia con sus responsabilidades instituciones y sus funciones publicas.

7. emprender un proceso de redistribucion de la inversion y el gasto federal para
detonar el desarrollo regional, con prioridad a las regiones con mayores

necesidades de infraestructura regional.

8. impulsar las capacidades institucionales de las entidades federativas en materia
de desarrollo social, con especial referencia a las descentralizaciones de las
funciones de educacion, salud y medio ambiente, de bienestar social y combate a

la pobreza extrema, desarrollo urbano y vivienda.

9. promover el desarrolio administrativo de la gestion publica en los tres ambitos
de gobierno mediante sistemas efectivos de control;y.evaluac'ién’ probidad en la
cultura de rendicion de cuentas, asi como en la émpliacic’)n de nuevos espacios de

participacion social.
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10. revisar las atribuciones y responsabilidades del municipio, para fortalecerlo

como el espacio politico y administrativo mas cercano a las comunidades.'®

En su conjunto, el nuevo federalismo de ser un movimiento amorfo, paso a la
agenda gubernamental como un asunto primordial, para lo cual se cre6 dentro de
la Secretaria de Gobernacion, la Coordinacion del Nuevo Federalismo, misma
que fue presidida por el ex-secretaric de gobernacién Esteban Moctezuma y la
cual tenia como prioridades el cambio de nuevas férmulas de distribucion para
invertir en la pirdmide hacendaria, desaparecer instancias intermediarias entre el
municipio-estado-federacion, ademas de otorgar plena facultad legislativa y

restituir la potestad fiscal a los municipios.

De esta manera, y como parte de los trabajos que el Gobierno federal emprendio
para impuisar el proceso de reforma del estado, se acordo, junto con los partidos
de oposicion la agenda de cuestiones que ayudarian a transformar,
paulatinamente, al sistema politico mexicano. La estrategia consistid en acordar
una agenda de temas con la oposicion, para luego discutir las estrategias de
solucién a los problemas en distintas mesas de trabajo. Asi, se anuncié a principio
de 1998 una agenda de trabajo que contenia diez temas centrales: a) Chiapas; b)
Seguridad y justicia; ¢) Sistema financiero; d) Reforma fiscal; e) Federalismo y
fortalecimiento municipal, f) Participacion ciudadana; g) Paquete presupuestal y
_cuenta publica; h) Organo superior de fiscalizacion; i) Fortalecimiento del Poder

Legislative, y j) Comisién Nacional de Derechos Humanos. %2

En respuesta a la propuesta gubernamental, el grupo de diputados ciudadanos'®
de la LVI Legislatura elaboré su "Guia Analitica para la Reforma Politica del

' Decreto.../bidem, p. 6-7.
%2 Como se puede observar, las proridades de ia discusién concedian una fuerte atencién al iema del federalismo, lo que

mas adelanle se veria custalizado en la reforma al Articulo 115 Constitucional

' Este grupo lo integran Ics diputades Marta Alvarado Castadén, Adolfo M. Aguilar Zinser, ltzcéalt Tonatiuh Bravo Padilla,

Cnséforo Salido Aimada y Zeferino Torreblanca Galindo.
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Estado”. Para estos actores una agenda para el federalismo deberia incluir los

siguientes temas:

a) la relacién entre el gobierno Federal, las entidades federativas y los municipios

« Facultades constitucionales de la Federacion, de las entidades federativas
y municipios

« Politicas de descentralizacién'y Desarrollo Regianal ,

+ Relaciones intergubernamentales (coincidencia, concurrencia,” convenios,
cooperacién) .

. Sistema Nacional de Planeacion Democratica. - Formas  de
Representatividad y Operacion de los Concursos de Plaheacijén" -

+ Formas de Representacion de las Entidades Federativas e

b) Distrito Federal: Reforma politica del Distrito Federal: Form‘as;dekgoblerno.
administracion, cuerpo legislativo, participacion ciu‘dadan?;' administracion

conurbada de servicios publicos.

¢) Federalismo Fiscal: :
+ Distribucién de competencia federales y estatales eh.matériév'de‘ ingresos
y egresos R _ :
« Coordinacion fiscal intergubernaméntaleé: eqi.;idé’d y eficiencia,
+ Atribuciones y responsabilidades en materia de en’deudamviento

d) Renovacion Municipal
» Régimen Constitucional del Municipio y sus dmbitos de competencia
« Representacion politica y participacion social en la gestion municipal
« Diversidad municipal: municipios urbanos, rurales e indigenas. Relacién
politica y administrativa entre las cabeceras municipales y sus
comunidades,
« Instancias de cooperacidn y coordinacion para el desarrollo intermunicipal.
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« Formas de participacion y representacion politica de las comunidades

indigenas. Su relacion con los poderes publicos.

Por lo tanto, para pensar en un Federalismo auténtico hay que pensar también en
una descentralizacién, la cual tendria que pasar al menos por tres espacios: el
primero, el de las relaciones intergubernamentales, una redefinicién de las
redes en los niveles federal, estatal y municipal; el segundo: en cuanto al disefio
politico-administrativo del municipio y la representatividad del cabildo; y el
tercero: respecto a las formas de decision interna. Hablar de un federalismo nos
conduce a la necesidad de una mayor democracia. Descentralizar o federalizar
recursos fiscales, no es solamente dar mas recursos, es también abrir las
capacidades de decision del municipio, dejarlo hacer, quitar muchas de

guarda-barreras que existen ahora para la conformacién de las agendas
particulares de los municipios que estan estrechamente. acotadas por las

determinaciones de caracter federal y estatal.’®

Roberto Ortega ha sostenido que “"siendo el federalismo consustancial a la
organizacion del Estado, la reforma de éste conlleva transformaciones que
implican nuevas practicas publicas, la adecuaciéon de instituciones politicas y

nuevas relaciones entre los poderes y del Estado con la sociedad".'%

Para Marcello Carmagnani la "idea de fondo es que el federalismo es una forma
de gobierno dinamica que presenta una fuerte capacidad de transformacion y de
adecuacién at desenvolvimiento de las regiones y del pais, visualizable tanto en la
tension como en (a colaboracion entre dos esferas: la federal y la de los estados.
De alli que la dimensién institucional nos permite comprender la capacidad de
accion de los actores politicos, y la actividad politica y social de estos Ultimos
facilita comprender cdmo se interiorizan en las instituciones las diferentes

'™ Del Castillc Rowolfo "Hacia un Aulentico Federalismo*, mesa redonda, en. Revista Propuosta, febrero, México, 1996,
pp 14-15

' Ortega Lomelin Roberto Federalismo y Municipio, FCE, Mexico, 1994, p. 9. I ',' v
1_)]\ 3 \
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practicas politicas (elecciones, partidos politicos, etc.) y como a través de estas
practicas se integran en la cultura politica las diferentes instancias ideologicas
(liberalismo, nacionalismo, democracia). El federalismo no es sélo el principio a
partir del cual se han organizado y organizan, sino también una cultura politica
capaz de regular a través de practicas concretas los derechos y los deberes de los
diferentes actores en lo que concierne a la ciudadania, la participacion politica y la

presencia social de los mismos".'%

El federalismo es una forma de régimen en donde tienen entrada y salida
estructuras que se adaptan al cambio del medio ambiente en el que ‘se mueven.
La presencia de enfoques teoricos como el de las RIG tienen como intencidon crear
una buena relacion -armonica y dinamica- entre los tres niveles de gobierno dentro
de un mercado politico que acompafa el deseo de crear un sistema de gobierno

territorialmente unido.

Aunque Luis Aguilar ha reconocide avances importantes del actual Sistema de
Coordinacién Fiscal también ha identificado tres inconvenientes: 1) la fuerte
dependencia que los estados y municipios tienen de las participaciones federales,
2) las fallas en la forma como se distribuyen las participaciones, 3) el recurrente
déficit operacional de los érdenes de gobierno estatal y municipal. Sobre la forma
como se distribuyen las participaciones, la formula tiene aspectos que también han
sido duramente cuestionados: 1) el porcentaje de distribucion per capita (45.17%)
presupone que la necesidad de servicios publicos y el costo de provision de los
mismos son homogéneos en todo el pais, y se olvida que existen costos
difererciados en !as distintas regiones de México, 3) €l 45.17 % correspondiente a
la segunda parte del FGP (Fondo General de Parlicipaciones) favorece a los
estados con mercados internos mas desarrollados y perjudica a los estados con

un sector primario predominante.’®’

'™ carmagnani, Marcello Federalismos Latinoamericanos: Méxlco/Brasil/Argentina, FCE/COLMEX, Meéxico, 1996, p.
10

" aguitar, Ibidem, p. 19
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PROILEMAS QUE ENFRENTAN L.OS GOSIERNOS MUNICIFALES EN EL NUEVO
MARCC DE LAS RELACIONES INTERGUSERNAMENTALES EN MEXICO

Finalmente, otra propuesta, la “Agenda de la Reforma Municipal” elaborada por
diversas instituciones acadérmicas'® y patrocinada por la Fundacion FORD,
recogio los planteamientos formulados por diversos funcionarios de la
administracion publica municipal, estatal y federal, partidos politicos, las
organizaciones no gubernamentales, universidades y centros de investigacion y

asi como especialistas en el tema.'®

La agenda resumia el pensamiento social del pais sobre los municipios y en
donde se pueden apreciar los diversos lineamientos que desde muy diversos
sectores y regiones se han concebido para la reforma del estado mexicano.

Haciendo un breve andlisis de la informacion de la agenda se puede inferir que e!
tema que mas importancia adquiere para los distintos actores de la vida municipal
es el de la cuestion financiera, en especial, el debate se ha centrado en el

Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal (SNCF).

A este respecto, las propuestas que hicieron los actores consultados en cuanto a
la asignacion de recursos -especialmente participaciones- van desde las ideas
generales de cambio hasta las decisiones de montos o procedimientos de
asignacion; también sugieren aspectos de competencia tributaria o posibilidades
de financiamiento alternativas. Los planteamientos mas importantes que se

hicieron con respecto a la cuestién financiera son los siguientes.

Las prepuestas para la reforma de la hacienda municipal se dividieron en cinco
temas generales' 1) las transferencias federales a traves del Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal (las participaciones de! Rarno 00028 del Presupuesto de
Egresos de la Federacion) y de otras transferencias federales que perciben los

municipics por otras vias de asigracion en casos  extraordinarios; 2) las

{3 agenda es una ampha base de mformacion que concentra y sistemaliza la d r mas con
relacion al oroplema oe' gobiernce municipal
** Los planteamientos recuperados por la Agenda se dieron en el periodo que va de 1992 a 1997
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PROBLEMAS QUE ENFRENTAN LCSE GORIERNQS MUNICIPALES EN EL NUEVO
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transferencias que recibe el municipio por la via del gasto social federal para el
desarrollo regional, e! fortalecimiento institucional del municipio, y la llamada
“superacion de la pobreza", conceptos que iniegran al Ramo 00026 del
presupuesto federal; 3) las propuestas gue se preocupan por la informacion fiscal
a los municipios; 4) los sistemas de coordinacion fiscal entre los estados y los
municipios; 5) las estrategias financieras municipales para eficientar el manejo de

suUSs recursos econémicos.

1) En lo que corresponde al Rame 00028 -los recursos asignados a los municipios
por la via de las participaciones- se hallo que éste fue uno de los mas polémicos, a
ralz de su inocua distribucién, ya gque, como es sabido, la reparicién en la
actualidad es de un 80% de recursos para la federacion, 168% a los estados y un
4% a los municipios. De los puntos de vista expresados por la agenda se
desprende que ios gobiernos “de oposicion” y las asociaciones recalcaron

mucho en este aspecto.

Las propuestas destacaban lo siguiente: a) cambiar lecs montos de las
participaciones (incrementarias para estados y municipios), esto es, madificar las
proporciones de la distribucion de ingresos federal en e! ramo 00028 del
Presupuesto; b) cambiar los criterios de la asignacion. Se enfatizé en que hay que
modificar los términos de la formula y la ley de coordinacién fiscal (reforma que,
por cierto, es una iniciativa gubernamental que acompano al proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion en 1897); ¢) en relacidn a las
transferencias de los estados a lIcs municipios, agui se contemplaron
consideraciones sobre la forma en que los estados deben dar las participaciones
federales y estatales a los municipios; d) cambiar las formas y canales de
transferencia de los recursos de iz federacidon & los municipios. En particular se
plantearon reformas a las modalidades de operacion del sistema nacional de
coordinacién fiscal; e) crear o reformar los fondos especiales transferibles a los
municipios, como aquellos cuya existencia debia estar garantizada en caso de

desastras.
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2) En cuanto al Ramo 00026 -los recursos destinados al gasto social o el combate
a la pobreza-, las modificactones en su monto, pero sobre todo en las formas de
distribucion, fueron de los hechos mas importantes para 1986. Por ello la lectura
de las propuestas recabadas debe considerar un parteaguas en dicha fecha. Para
1998 se sugiere integrar los recursos por este concepto en el ramo 33, lo cual
implica ciertos problemas para establecer comparaciones. Independientemente de
esto conviene atender a las propuestas sobre el manejo autonomo de recursos por

parte de los municipios.

3) En el caso del gasto social federal descentralizado (Ramo 00026) destacaron
cinco propuestas: a) cambiar los criterios de asignacion; b) descentralizar el gasto
hacia los estados y municipios; c) descentralizar directamente a los municipios; d)
descentralizar a las organizaciones comunitarias y [os consejos de las
comunidades en conjuncion con los municipios; ) un mejor control y supervision

del gasto social federal de los municipios.

4) Otro aspecto importante es el de la informacion fiscal a los municipios. Se sabe
que la existencia y accesibilidad de datos es importante para establecer
mecanismos de control y seguimiento sobre los resultados financieros y construir
una estrategia de mayor alcance. El sentido de la informacién cambia de acuerdo
a la optica con que se aborde en el espacio del orden federal, sin embargo,
muchos actores han pugnado por mejorar la calidad y el flujo publico de datos. En
este sentido, las propuestas que mas destacan sobre la informacion fiscal a los
municipios son las siguientes: a) se consideraron las propuestas sobre la
informacion que la federacién debe proporcionar sobre las coordinacion fiscal.
Este rubro integra por lo tanto propuestas que pugnan por mayores controles de la
federacion a través de una informacion mas clara; b) se clasificaron las
propuestas gue discurren en torno a la informacién par incrementar el control al
municipio en el ejercicio del gasto social federal descentralizado; ¢c) generacion de
informacién que facilite el control al estade en las transferencias fiscales a los

; —
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municipios; d) considerar la informacién que debiera fluir para la mejor
capacitacion y desarrollo técnico de ias administraciones municipales. La mayoria
de los actores coinciden en las deficiencias de los sistemas de informacion

independientemente de quien los genere.

5) Por lo que toca a las potestades tributarias municipales, un aspecto
intimamente ligado al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal es el de las
competencias atribuibles a cada nivel de gobierno. La pugna se da entre una
necesidad clara de mayores recursos y la posibilidad real de mejorar los montos
de recaudacion si se deposita en niveles distintos del federal la posibilidad de
cobro y administracién de imposiciones. Las propuestas que mas destacan son las
siguientes: a) acrecentar las facultades tributarias de los municipios de indole no
estrictamente local (impuestos a las personas o sus actividades, como el impuesto
sobre la renta o al consumo); 2) incrementar y desarrollar los impuestos
eminentemente locales (territoriales) y las facultades técnicas para lograrlo (control
del catastro, por ejemplo); 3) promover la capacitacion y el desarrollo técnico-
administrativo del municipio; 4) distinguir legalmente la enorme diversidad
municipal para diferenciar los potenciales fiscales de acuerdo con el tipo de
municipio; 5) que los érdenes estatal y federal cumplan escrupulosamente con las
contribuciones al erario municipal (que los organismos publicos asentados en
territorio municipal paguen sus impuestos a la tesoreria local);, 6) modificar y
clarificar las competencias de los tres ordenes de gobierno en materia fiscal; 7)
otorgar capacidad legislativo-fiscal a los municipios, con objeto de que puedan fijar

tarifas y contribuciones de acuerdo con sus realidades locales.
1.3, La Reforma Municipa!
Finalmente, y con la inconformidad del Partido de la Revolucion Democratica, el

17 de junio de 1989 se aprobé la reforma al Articulo 115 Constitucional. Algunos
de los avances de dicha reforma se enlisian a continuacion:
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0]

Se consolida el Municipio como un orden de gobierno y ya no como simple
division administrativa de los estados.

Se establece que las competencias gque otorga la Constitucidn al
Ayuntamiento seran ejercidas por éste de manera exclusiva.

Esas mismas competencias se amplian con la adicién de nuevas funciones
y servicios ptiblicos a cargo del Ayuntamiento.

Se determina el mecanismo para que en forma temporal y con el visto
bueno de las dos terceras partes del Ayuntamiento, los estados se hagan
cargo de aquellas facultades que el Municipio esté imposibilitado para
desarrollar y llevar a cabo,

Se consolida, amplia y hace explicita la facuitad reglamentaria de los
municipios.

Se asegura la participacién ciudadana y vecinal al elevar a rango
constitucional. * T

Se fortalece el ambito municipal frente a las legislaturas locales, -al
precisarse los alcances de las leyes municipales expedidas por éstas.

Se reconoce el asociacionismo municipal interestatal para la prestacion
mas eficiente de los servicios ptiblicos municipales.

Se fortaiece la hacienda municipal al facultar a los municipios para cobrar
el impuesto predial (a la propiedad inmobiliaria) a las empresas
paraestatales, cuando éstas dediquen sus inmuebles a fines distintos a los
de sus objetos o propédsitos publicos.

Los ayuntamientos, a partir de la reforma, propondran las cuotas y tarifas
para el cobro de impuestos, derechos, mejoras y valores de suelo y de las
construcciones. ' .

Se amplian las facultades coincidzntes de los municipios en lo relativo a la
planeacion del desarrollo urbano, reservas federales, planeacion del
desarrollo regional, uso de suelo y regularizacion de la tierra urbana, asi
como para intervenir en la formulacién y aplicacién de programas de
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transporie publico de pasajeros cuando aquellos afecten su ambito

territorial.’"®

Cabe destacar que uno de los avances de la reforma es que define con mayor
claridad el caracter de la autoridad municipal, sus competencias propias, sus
alcances y los limites con respecto al poder estatal. Adernas otorga al municipio el
caracter de 6rgano de gobierno, dotado de competencias exclusivas, que sélo el
ayuntamiento podra transferir a los estados, si considera que requiere de su
asistencia para cubrirlas. Esto fortalece al municipic frente a la entidad vy dificulta la
formacion de organismos paralelos al ayuntamiento. Por otra parte, al conservar
el presidente municipal el mando de las policias preventivas municipales se
garantiza el derecho de iniciativa en materia tributaria y se fortalece el caracter
fiscalizador de las legislaturas locales en las finanzas locales. Mediante esta
enmienda los municipios podran  expedir normas sobre su organizacion,
funcionamiento y administracién interna, y decidiran sobre la prestacion y destino
de los servicios publicos, ademas, para asegurar la eficacia en la prestacion de
estos servicios podran asociarse libremente con otros municipios, incluso de
estados distintos, siempre que cuenten con la autorizacion de los congresos
iocales.

' tiene alcances importantes para darle autonomia al

Aungue la reforma'
municipio, no se lograron atacar problemas estructurales de fondo que agobian a
los municipios y que tienen que ver con cuestiones como [0s siguientes. Se dejo
fuera la posibilidad de que las autoridades municipales fueran reelectas para un

periodo inmediato y ampliar su periodo de gestion de tres a cuatro afios. No se

" Poger Ejecutivo Feaeral Programa Para Un Nuevo Federalismo 1895-2000 Balance Sexenal, México. 2000, p. 207

"' "La reforma municipal no puede concebirse @ partir de un modelc Unico para todo el pais. Los municipios son el espacio
soial y gubernamental en donde se condersa la diversided ambienial, zcondmica, social, cultural, €lnica y politica de la
nacion Con este puncipo, fontalacer el municimo equivale a seivindicar su panizulandad y !'as necesidades especificas de
gesarrolio y craanizacén ce los asuntos publicos y de gopiernc.. asi duranie el ulttno decenio, se ha observado un
progresivo desfase entre el proceso social y e! imarce legal. Las bases juridicas que enmarcan Iz vida municipal han
quedade rezagacas €n relacion cor las nuevas necesidades y ias nuevas practicas colectivas de las sociedades y los
gobieincs iozales” Guillen Lépez Tonaliuh 'Presentacidn”, en Ailison M Rowland Los Municipios y la Coortinacion
Imterubernameniai, Cuacernos de Debate Agenda de la Refornia Municipal en México, CIDE. Meéxico, 2000 pp 5-6
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incluyercn mecanismos de participacion ciudadana como una alternativa en caso
de la revocacion del mando de un ayuntamiento mediante un plebiscito. También
quedaron fuera la obligacion de los estados de reconocer los usos y costumbres
en municipios de mayoria indigena, asi como la aprobacién por parte de!
ayuntamientc de las bases de las contribuciones inmobiliarias. Pero quizas lo mas
importante es que no se alude al tema hacendario que coordine no solamente
ingresos sino patrimonio y deuda, y reconozca por lo tanto plena potestad
tributaria al ayuntamiento. No se propone la creacion de un sistema nacional de
informacidn fiscal, como tampoco integra al municipio a foros de discusidn sobre -
el sistema de transferencias y no se le reconoce como autoridad fiscal. Asimismo,
en ningun punte se obliga a la Federacion y a los estados a transferir puntual y
transparentemente recursos, a reconocer la heterogeneidad de los municipios, a
mejorar los términos de la representatividad de la sociedad gobernada ni a dar
mayor autonomia a la administracion local frente al cabildo. Por todo ello, se
podria decir que, la enmienda constitucicnal al Articulo 115 es una reforma
incompleta que otorga atribuciones marginales a los municipios, pero que la
cuestion de fondc, la de los recursos, la de los aumentos de las participaciones no
se plantea en ninguna parte, por lo que es dificil pensar en que efectivamente se
vaya a fortalecer a los municipios mexicanos.

1Il.4. Hacia una Critica de la Reforma del Estado Mexicano

Lo primero que podemos concluir del proceso de reforma del estado mexicano -
emprendido a principios de los afos ochenta- es que éste parece haber agotado
su capacidad de respuesta ante una sociedad cada vez mas desarrollada. Esta
incapacidad a su vez ha derivado en problemas de desempleo, desnutricién de la
poblacion, crecimiente de la economia informal, reduccion del gasto publico,
intensificacion de la pobreza exirema, crecimiento de la delincuencia, entre otros

muchos problemas.
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De esta manera, el estado y sus gobiernos intentan resolver las diversas
problematicas a través de lo que se ha dado en llamar Reforma del Estado, que no
es otra cosa que una adaptacion del Estadc y sus estructuras al contexto

contemporaneo mismo que encierra grandes tareas.

Sin embargo, en la practica seguimos presenciando la existencia de un
presidencialismo autoritario que sélo mira sus conveniencias politicas. Se alude a
un régimen democratico, a una estructura federal, pero la vida diaria remite al
centralismo y a la concentracién unipersonal del poder que atenta contra ia
democracia. Con la alternancia en la Presidencia de la Republica en las
elecciones del 2001 lo que se tradujo en el arribo del PAN al gobierno federal este
fenémeno centralista y autoritario parece estar perdiendo fuerza.

En Meéxico, las politicas que han servido de guia para llevar a cabo procesos de
reforma han tenido como base los siguientes aspectos: a) reducir el tamario del
aparato estatal central; b) desincorporar empresas y servicios publicos; ¢) disefiar
politicas econdémicas que busquen un superavit presupuestal. En algunos casos,
estas medidas se acompanan por una reorientacion de la economia hacia la
exportacion y por procesos de descentralizacion y desconcentracion hacia los
ordenes regionales y locales de gobierno. Lo curioso del caso es que muchos de
estos cambios han sido no soélo de [a voluntad expresa de las elites politicas en el
poder, sino de una sociedad dispuesta a aceptar dichos cambios en la estructura
del aparato estatal. Por otra parte, lo que se puede notar es que los proceso de la
reforma del Estado resultan ser mas largos que la duracién de los periodos

gubernamentales.

En el discurso politico, al referirse a una reforma del Estado lo que se tiene en
mente es una reforma administrativa pretenciosa, o bien, en el mejor de los casos,
una reforma del gobierno. A diferencia de las anteriores, que se circunscriben al
ambito de la toma, ejecucion y evaluzcion de las decisiones politicas y de
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politicas, una reforma del Estado abarca aspectos mucho mas diversos y

profundos de las estructuras de la propia vida politica.

Debemos destacar que una reforma del Estado trastoca las formas elementales de
hacer politica en un pais, debido a que no se refiere tan sé6lo a un cambio en las
instituciones, sino también a una transformacion, en distintos grados, de las reglas
que vinculan al Estado con la sociedad. El desgaste de un determinado marco
estatal a lo largo del tiempo, por diversas razones, obliga a llevar a cabo una
reforma de esta naturaleza. E| objetivo de tales reformas no es otro que el de
renovar las fuentes de la legitimidad del propio Estado, para lo cual, por una parte
se deben redefinir las creencias, los valores y las reglas politicas basicas que
estan debajo del funcionamiento institucional. Para que el proceso de reforma sea
completo es indispensable llevar a cabo un proceso de reingenieria administrativa
con el fin de hacer mas eficiente las respuestas del Estado a las demandas

sociales.

Entonces, se podria decii que una reforma del Estado es la adecuacion de las
estructuras politicas fundamentales, en las cuales se enmarcan las acciones
institucionaies concretas, a los nuevos reclamos de una sociedad mas compleja
que exige vias de canalizacién de demandas y comunicacion gobierno-ciudadania
mas eficientes, una mayor participacion de los ciudadanos en el planteamiento de
sus problemas (cogestion, colaboracién en decisiones, corresponsabilidad),
soluciones responsables de gcbierno, una nueva valoracion de los distintos
ordenes de gobierno y/o administracion, la recomposicidon de las relacicnes entre
los poderes (en el caso de las republicas) asi como entre la federacion y los

estados y una redefinicion de los derechos politicos de los individuos.

Se trata de un proceso en dos sentidos: primero, se busca recomponer las
relaciones entre las estructuras politicas basicas, los poderes y las instituciones

publicas, y segundo, refundar fa propia relacion enire el estado y la sociedad. Son
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dos procesos distintos y complerientarios que se traducen en un auténtico cambio
en la forma de entender y practicar la vida politica en un pais.

Una reforma del Estado es un proceso de adecuacion muy lento, no siempre claro,
y nc depende Unicamente de la voluntad de las elites politica en momentos
determinados. En ocasiones no es posible sefialar con certeza el inicio de una

reforma del Estado y siempre es complicado establecer cuando termina.

Una reforma del Estado no es un proceso que se vincule a una politica especifica,
aunque 3i es el resultado de una serie de reformas que inician en el gobierno y ia
administracion, que transforman el funcionamiento de las instituciones y que
redefinen el alcance de los derechos civiles y politicos de los ciudadanos.

Como veremos mas adelante, una reforma del estado requiere de un nuevo pacto
social que permita la refundacion de las instituciones. El Estado debe fortalecerse
y propiciar confianza y esperanza para impulsar crecimento econémico y

verdadero desarrollo.
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CAPITULO IV LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES EN MEXICO
IV.1. Antecedentes de las RIG's en México

Como habiamos mencionado anteriormente, las RIG’s cobran vida a través de
multiples instrumentos, tales como instituciones, organizaciones, programas,
individuos, entre otros. Sin embargo, en nuestro caso. es la Constitucién Politica
de los Estados Unidoes Mexicanos la que ordena y regula las relaciones entre los
tres srdenes de gobiernos (federal, estatal y municipal). La Constitucion define los
ambitos de accién, crganizacion y ceminetencia de los tres niveles de gobierno
(federal, estatal y municipal) y plantea la necesidad de coordinacion entre
arnbos con el proposito de alcanzar ja unidad politica del Estado. Fue
precisamente la busqueda de la coordinacién interinstitucional la que caracterizo al
discurso del Gobierno Federal durante tado el régimen centralista del Partido de la

Revolucionario Institucional que cubrié varias décadas.

Sin embargo, “en las Ultimas décadas, el progreso hacia la democratizacion y
descentralizacion del pais abrié a los municipios la oportunidad de definir los
espacios gubernamentales y administratives en que elios asumen la
resnensabilidad principal, o tien, en la que la comparten o ceden a otros 6rdenes
de gobiernc. Las fronteras basicas de los espacios de responsabilidad y poder
municipal estan definidas por las constituciones federales y estatales, no obstante,
existe un amplio rango de ambigiiedad sobre la manera en que los tres niveles de
gobierno pueden y deben coordinar sus esfuerzos para alcanzar un desarrollo
municipal que esté de acuerdo con las pricridades de cada administracion

municipai y cumpla con las normas y objetivos de los estados y de la federacion

La transicion hacia un sisterna de gokiernc dessentralizado implica hacer mias
eficientes los procesos de gobierno y una mejnr gobernabilidad por medic de una

asignacion de tareas que definen mas clararnente las responsabilidades de cada
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nivel de gobierno...la tarea gubernamental en que comparten responsabilidad por

un servicio complejo, la coordinacion intergubernamental es inevitable"'?,

En México, el sistema de coordinacion intergubernamental esta organizado por el
Sistema Nacional de Planeacion Democratica (SNPD), que fue reformada como
parte del proceso de descentralizacion de los afios ochenta, que prevé una
estructura de instituciones en los niveles estatales y municipales para elaborar
planes y servir de enlace con los otros niveles de gobierno. Bajo el SNPD, el
Copladem (Comité de Planeacion para el Desarrollo Municipal) es la institucion
especializada en !a planeacion y que liene como objetivo principal fomentar el
desarrollo socioecondmico del municipio. Pretende hacer eso por medio de [a
integracion de la participacion de los actores locales en la planeacion local, asi
como hacer este proceso compatible con los planes de los niveles estatal y
federal. Otra institucion en el nivel municipal es el CDM ( Consejo de Desarrollo
Municipal), que tiene una funcién parecida a la del Copladem, pero que no son
parte del SNPD sino una organizacion creada para ayudar en algunas decisiones
de gasto del ejecutivo federal por medio de los Convenios de Desarrollo Social del
ramo 26 en las areas locales. Para el caso de las entidades estatales, esta labor
de integracion se realiza por medio de los COPLADE (Comités de Planeacion del
Desarrollo de los Estados) que estan integrados representantes de los ordenes
municipal, estatal y federal, que sirve como enlace entre los tres niveles de

gobierno y como érgano de planeacion estatal.''

" La asignacidn ce responsabiidades y poderes entre los niveles de gobierno, Wolman (1990) expone que la asignacidn
de tareas en cua'quier sistema de gobiernc refleja cierfos valotes de parte de Quienes detenninan esta asignacion.
Podemos dividir los valores mss importantes en lres categorias eficiencia, gobernabilidad (governance) y distribucién. La
eficiencta tiene gue ve® con la relacion anlte [0 que gastz el gobierno para cumplir una accién y 10s beneficios que provoca
esta accion La gobernabiigac se divide en so's calegorias’ 1) ia democracia ~Zapatidad de respuesta (responsivenss). y
respor i ] de fey at 5 pablicas {accountatilty}, b) 1 diversidad er las politicas pubhcas: €) 1a participacion, la
educacidon y e' desarrolio de liveres, d) los poderes compensatonics; e) los intereses hacionales (Compartidos) y f) la
igualdad La astritueior nota que los sistemar cantralizades impiican ciertas vertajas para Ics que valoran 1a distrnibucion
igualtana de la nqueza ce ur EBAis entiz todos los cudadanos. Vease Alison N Rowland Los Municipios y la
Coordinacion Inlergubernamental. Cuaderno de Debate Agenoa d2 la Reforma Municpal en Mexico, CIDE, México,
2000 pp 12-14

" Rowland Alison M. tbidem, p 18-17
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No obstante, la primera Convencién Fiscal Nacional celebrada en 1925', fue
quizas el primer esfuerzo desarrollado por el gobierno federal en el que se
convocd a los estados a discutir los problemas relacionados con el sistema
tributario; atn y cuando el cbjetivo era darle un mayor impulso al sistema
hacendario y eliminar la concurrencia impositiva, en la practica muchas de las
recomendaciones generales ahi no se llevaron a cabo, sin embargo, marco el
punto de partida para la renovacion de las relaciones entre los tres niveles de
gobierno. Dando lugar, posteriormente a la segunda y tercera Convencion
Nacional Fiscal en 1833 y en 1947 respectivamente; que originaron la
promuigacion de la Ley Reguladora del Pago de Participaciones en Impuestos
Federales a los Estados en 1948, y mas tarde se creo el Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal''®; que dio lugar a la promulgacion de la Ley de Coordinacion
Fiscal''® cuyo proposito era coordinar el Sistema Fiscal de la Federacion con los

respectivos organismos de cada estado, municipio y el DF.

Para 1971 se creo en Yucatan el primer Comité Promotor de! Desarrolio
Econémico (COPRODE) con caracter de organismo federal de coordinacion para
el desarrollo regional de las dependencias federales y entidades publicas que
realizaban sus actividades en los estados. En 1976 los - Convenios
intergubernamentales fueron reforzados con la creacién de los Convenios Unicos
de Coordinacion (CUC) -aungue ya habia antecedentes esporadicos de estos
acuerdos desde 1242-. En sus crigenes, estos convenios fueron un mecanismo
de transferencia de recursos financieros a las administraciones estatales para

““Guerre1o, Amparan Juan Pabio y Guillén Ldnez Tconativh (coord ) Relflexiones en torns a la Reforma Municipal dal
Articulo 115 Constitucional, CIDE/Miguei Anae! Porrua, Mexice, 2600 p 165

" Sistema de partcpaciones mstituido e 1843 y modifizado en 1953

"t a modificacin hecha en la Ley el 15 ge Diciembrs ge 1995 "estaplecia tres grandes cambios. primero, incrementaba la
camiciaciores ae 18 5% a 20% de la reraudacign federal paricipable (la cantidad tctal recaudada por la federacion);
segundo. creaba nuevos opertundades para cue 105 e3tados recaudaran impuestos e ILQresos propios, y tercere, revisaba
13 asignacisn del Fonde de Desarrolic Muricipat, que sequia siendo 1%, de medo Gue los estados y muricipios que oplen,
por vbtenar recaudaciones medante ‘aereshot” (Cobro nof licencias y servicios) rehuncian en gran pane al acteso a cuatto
~uintos del “onco Este lercer el:mento demuestra . |z parazoja. al principio, y& que olorga a estados y municipics la
oporurdad de incren.entar Sus recaudaciones, perc a costs de aear de recibiras coma paticipaciones” Vease Rodriguez,
victon: E La Descentralizacicr en Muexico. De la Reforma Municipat a Sotidaridad y ¢! Nuevo Federalismo; FCE,
Mexico, 189¢. p 130-192
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ejecutar programas y obras con criterios y normas de operacion establecidas y

supervisadas por dependencias y entidades federales.'"’

El Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal se formalizoé en 1980 estableciendo
un mecanismo de ingresos compartidos por las tres instancias de gobierno y de
responsabilidad conjunta en cuante a su administracién, organizacion y ejecucion;
que operaria bajo el principio de evitar la multiplicidad de impuestos, integrar
montos totales por recaudacion y participar de sus rendimientos a los
estados y éstos a sus municipios, por lo que, en la Ley de Coordinacién Fiscal
se crearon tres tipos de fondos: a) el Fondo General de Participaciones; b) el
Fondo Financiero Complementario de Participaciones y c) el Fondo de Fomento

Municipal.

El manejo de cada uno de estos fondos sigue sus propias reglas y mecanismos,
los cuales, ademas de cambiar en el transcurso del tiempo, han mostrado una alta
complejidad.'"® Sin embargo para 1990 se modificaron las formulas establecidas,
unificandose los dos primeros fondos y guardando el nombre de Fondo General
de Participaciones (FGP). Entre 1990 y 1995 el FGP se distribula mediante dos
criterios especificos; el primero, 45% se calculaba sobre la base de la poblacién
estatal; el segundo, 45% se asignaba de acuerdo con la recaudacion de ciertos
impuestos llamados ‘“impuestos asignables” y el 10% restante era una

participacion de igualacion ctorgada en proporcién inversa a las otras dos. '

El 56 de febrero de 1981 los COPRODE se transformaron en los Comités
Estatales de Planeacion para el Desarrollo (COPLADES), los cuales se

" Sanchez Gochicoa, Antonio La Coordinacion del Gasto Publico: Experiencias y Perspectivas del Convenio Unico
de Desarrolio, Ponencia presentada en el Foro sobre Coordinacion Fiscal, IEPES, PRI, México. 4 de marzo de 1588,

" Mendez. Joseé Luis Estucho introductono. Véase Deil Wright Para entender las Relaciones Interguberr
FCE/CNCPYAPUniversidad Autonoma de Colima, México, 1967 p 39

¥ Loz impuesios asignables son los impuestos relaudacos en el nivel estatal y federal, como el impuesto sobre hcores,
cervera, gasolina y tabaco en el caso federal, an ¢! caso de los 2statales son tales como el registro de vehiculos {lenencia)
y un mmpuresio sobre vehiculos nuevos” Vease Rocriguer, Victoria E La Descentralizacion en México. De la Reforma
Municipal a Solidandad y e! Nuevo Federalismo, FCE, México, 199¢; p. 182-184,

99




PROBLEMAS QUE ENFRENTAN LOS GOBIERNOS MUNICIPALES EN EL NUEVO
MARCO DE LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES EN MEXICO

convirticron en 6rganos locales bajo la responsabilidad politica y juridica de los
gobiernos de los estados.'?° Durante el periodo 1982-1988 el presidente Miguel
de la Madrid en el Plan Nacional de Desarrollo institucionalizé la conformacion de
sistemas estatales de planeacién democratica y el fortalecimiento de los
COPLADES como instancias unicas de coordinacion de acciones entre las
entidades federales, estatales, municipales y sociales. Pero en realidad no tenian
muchos atributos democraticos, dado que durante su creacién, quien determinaba
las politicas para el desarrollo regional era el Gobierno Federal, como incluso hoy
en dia se viene practicando. Por otra parte, estas figuras intermedias para la
planeacion del desarrollo van a constituir la manzana de la discordia en la
asignacion de los recursos, como se podra observar en el siguiente capitulo

cuando estudiernos el caso de la Ley Bartlet.

Después de las reformas constitucionales de 1983 los CUC adquirieron el nombre
de Convenio Unico de Desarrollo (CUD) y mas tarde con el Presidente Carlos
Salinas, en 1992, se rebautizado con el nombre de Convenio Unico de
Desarrollo Social (CUDs). Para 1984 los CUDs tenia como objetivo instrumentar
la politica de desarrollo regional establecida en el Plan Nacional de Desarrollo, la
coordinacion del ejecutivo federal y estatal para la realizacién de programas y
acciones tendientes a lograr el desarrollo estatal, el fortalecimiento municipal y la
reordenacion de la actividad economica en el territorio nacional, asimismo, el
gobierno federal trato de reforzar a los COPLADES como los Unicos canales
permanentes de coordinacion entre las instancias de gobierno (federal-estatal-
municipal). Estas acciones permitieron al gobierno de Miguel de la Madrid avanzar
en su estrategia de descentralizacién fortaleciendo el federalismo, la vida
municipal y el desarrollo regional'®, lo que significo contribuye en la
construccién  hacia un  sistema ~mas = equilibrado  de relaciones

intergubernamentales.

% pandez, tbidem p 36

¥ Mendez. ibidem, p. 37.
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Por mucho tiempo, los COPLADES se consolidaron como el Unico canal de union
y comunicacion permanente entre los sistemas de planeacion estatal, municipal y

122 sintetizaron la accién

federal, y los Convenios de Desarrollo Social (CDS)
conjunta de las administraciones federal y estatal para el fortalecimiento politico,
econdémico, social y técnico del municipio. Con base en estos objetivos y a partir
de la experiencia de los CDS entre la federacién y los estados se crearon los
Convenios Unicos de Desarrollo Municipal (CODEM). Los propositos de estos
convenios son "impulsar y fomentar e} desarrollo de la entidad y sus municipios a
través de la coordinacion con las autoridades gubernamentales, para la realizacion
de acciones y programas que promuevan y propicien la planeacion estatal de
desarroillo, la descentralizacion de la actividad estatal y el fortalecimiento
municipal. La coordinacidn en materia de desarrollo entre los estados y municipios
prevé la existencia de los siguientes programas: 1) programa municipales de
inversion; 2) programas sectoriales municipales; 3) programa de desarrollo
municipal; que se financiaban de tres formas: 1) con fondos provenientes del
presupuesto de egresos de ia entidad, 2) con los préstamos que otorgan al
municipio las instituciones de crédito y 3) con ias aportaciones de los sectores

123

privado y social.

Las entidades federativas hacen participar a los municipios a través de los fondos
que la federacién les da por medio de Ins CODEM, ya aue van destinados a
realizar ciertas actividades sujetas a las norrmas gue rnarcan estos convenios, sin
darle oportunidad al municipio de que decida en que lo va a implementar.
Asi los recursos, en el caso del municipio, se encuentran registrado en el CODEM

y su presupuesto en el Plan de Desarrolioc Municipal, y en el caso de los estados

** Son el prnncyal instrumento jundico, uominisieativo y financiero de la ceerdinacion intergubarnamental, entre los
guprernes federal. estatal y muniopal en matena de piancackds y ejecucidn de 2cciines € Iversiones conwnias para lz2
realizacion de ctras y proyectos orentados a promover ¢l desarollo sccial v ecanomico ¢ fa entidad y sus municipios Se
detvan legaimente de ja Ley de Plunencion Se suscrbe ertre €' Ejaculive Federal por conducto de la Sacretaria de
Desatrotio Suctal y el Ejecutivo Eslata’ En ales se estapece cua! seré la parbicipacion de caca nive! en la sowcion de
demanrgas, asi come su participacidn financierz. En un Convewe de [Desarrcllo Sostal se estable e la coordinacion de los
mecanismos ge cortro’ de las distntas instancas de gobrerre para sudervisar que los p2ourscs gestnadss al desarrollo
s0c1al s ubhcen para los objelivas planeadcs Asmismo, 1ar de Desarrol'c Municipal se auxinga per tas Cormisicnes
de Alaneacwn para zl Desanolie Mumopat (Copladew: Veas: Katve Roariguez Grorsez Las Relacisnes
intargubernamentates en la Operacion del FAISM CICE. Mexico, 2008, F 414

" Rawch, Ibicem. p 160
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sus recursos y presupuesto se registran en el Plan Eslatal de Desarrollo; sin
embargo, el disefio de estos presupuestos se encuentra predeterminado por las
politicas centralistas del gobierno federal, y no recoge cuestiones de diversidad y
heterogeneidad de los estados y municipios. Esta actitud monopdlica tomada por
las el gobierno central ha provocado un comportamiento de desinterés entre los
gobiernos estatales y municipales por aumentar sus montos recaudables,
haciéndolos dependientes pasivos de las participaciones periodicas provenientes

de la federacion.

A parir de 1996 el ramo 26 cambid su nombre de “Solidaridad y Desarrollo
Regional” a “"Superacion de la Pobreza", su objetivo era atender las regiones de
mayor rezago social y fortalecer la participacién social de la comunidad a través de
tres fondos: Fondo de Desarrollo Social Municipal, Fondo de Prioridades Estatales
y Fondo para la Promocion del Empleo y la Educacion (que quedaria bajo el
control de la Secretaria de Desarrolio Social).

V.2, Cémo se Concibieron las RIG’s en el Régimen Autoritario

Las RIG’s en México se han desarrollado verticalmente en estricto apego al marco
legal, orientandose por un principio excesivamente jerarquico y centralista, que
margina la participacién de los estados y municipios en la generacion de las
politicas y programas que les competen y afectan en su desarrollo. En el discurso
oficial, la coordinacion intergubernamental en nuestro pais se clasifica en
administrativa, economica y financiera. En lo que se refiere a la coordinacion
administrativa, esta surge con el propdsito de evitar la excesiva concentracion de
los procesos y funciones de la administracion federal; a la vez, nace de las
facultades concurrentes entre los ambitos de gobierno y trata de evitar la
duplicidad de las acciones. La coordinacion econdmica y financiera persigue una
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justa redistribucidén de los beneficios del crecimiento econémico, asl como la

homogeneizacion al maximo posible de la accidn del estado en su conjunto.'®

En los hechos las practicas intergubernamentales que desarrollan tanto el
gobierno federal como los estados y municipios generan un efecto perverso que
invierte las buenas intenciones de coordinacion y justa redistribucion de los
beneficios del crecimiento econdmico. Durante el régimen autoritario mexicano, el
gobierno federal siempre buscé (y consiguio) imponer un modelo centralizado y
vertical que ie favoreciera el monopolio de las asignaciones de los recursos con el
propésito de apunialar sus bastiones politicos regionales, lo que le permitio

reforzar su poder imperial.

El autoritarismo que fluyd por las venas del sistema politico mexicano tuve una
fuerte influencia en la dinamica de la administracion publica, asi los vicios de la
politica se trasladaron al quehacer administrativo publico. De esta manera, se
podria afirmar que, durante el tiempo que el PRI estuvo al frente de la presidencia
de la Republica el estilo de la administracién publica y del gobierno se caracterizd
por: a) el centralismo; b) un protagonismo que omitia la participacién y la discusion
ciudadana'®; c) un paternalismo del Estado; d) la subordinacion a intereses
particulares; e) la regulacion econdmica inflexible;
f) una gestion publica basada en jerarquias personalizadas; g) un déficit fiscal de
la gestién publica y h) el excesivo gasto social (el gobierno también tenia un
interés politico de permanencia en el poder).

Todos estos elementos perniciosos limitaron el alcance de las RIG's por mas de

setenta afos. Quizas donde mejor se pueden apreciar estos vicios es en los

4 INAP La Administracion Local en México, Tomo II, INAP, México, 1997, p. 686

“la gran mayoria de las accicnes de gobierno eran adoptadas desde una perspectiva burocralica interna Esta forma de
funcionamientc del aparatc administrativo pubhce actuaba Casi siempre con una vision unilateral en donde solo se
consultaba a la pobiacion en ias coyunitras electorales, las famosas consultas populares solo servian de instrumentos
fichcios en donde supuestamente se recogtan las neceswiades, rezlamos y expectativas de los grupos sociales, pero 2 la
hora de ateroet dichas dumanaas el disefho de ta pollica gubernamental sdlc otedecia a los intereses de grupos de poder
que termmanan 1mponena¢ sus Inlereses en el contemdo de los planes y programas de gobierno El debate abierto
respecto al intzrés sociai se mantuvo ausante a 1o 1argo oe tode el regimer autoritano e e e e
T
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convenios formales que se crearon en materia de planeacion del desarrollo
regional, entre los cuales deslacan: los Comit¢ de Planeacion y Desarrollo del
Estado (COPLADE), Convenio de Desarrollo Social (CDS), Programa Nacional de
Solidaridad (PRONASOL), PROCAMPOQ, Comité de Planeacion de Desarrollo
Municipal (COPLADEM), Convenio de Desarrollo Municipal (CODEM), entre

otros 2,

Los convenios de desarrollo, celebrados anualmente por los gobiernos, han
representado la (nica via de coordinacion en materia de desarrollo social y
regional, por tal motivo el disefio de los convenios adquirié importancia sustancial,
ya que son la fuente principal de ingresos de muchos gobiernos, de su adecuada
composicion depende el bienestar de sus comunidades. Sin embargo, el gran
problema es que en la formulacion de los convenios no participan todos los
involucrados, es decir, los gobiernos estatal y municipal. De fuentes de ingresos
los convenios se pueden convertir en mecanismos reproductores de
desigualdades e injusticias, pues aquellas autoridades locales que no tengan el
poder suficiente para levantar la voz obtendran menos beneficios que aquellas que

guardan relaciones politicas amistosas con los funcionarios superiores.

A pesar de que los distintos convenios en la letra aspiraban a alcanzar la
coordinacion del desarrollo regional para el bienestar de la poblacion, en la
realidad no eran suficientes para contrarrestar la tendencia excesivamente
centralista del presidencialismo que termino definiendo los intereses institucionales
de estados y municipios. De instrumentos de coordinacién los convenios se
transformaron en instrumentos de control politico que sirvieron para favorecer
tanto a intereses partidistas y de grupos como a aquellos gobernadores que

mantenian una buena relacion con el presidente en turno.

" INAP Ibicem. p. 670.
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Desde el principio y hasta la caida del PRI los convenios'?’ estuvieron muy lejos
de ser punto de encuentro entre los tres niveles de gobierno y la sociedad que
pregonaba el discurso oficial. Al final la voluntad federal se imponia y en
consecuencia se configuraban planes y programas homogéneos en los que se
disolvian las diferencias y peculiaridades de las diversas regiones geograficas;
habia un solo proyecto de desarrollo: el proyecto del gobierno federal. De esta
forma, se dejaban de lado las necesidades y los problemas que padecian las

distintas comunidades regionales.

Hasta la década de los ochenta el poder omnipotente del gobierno federal no tuvo
barreras. En un mapa politico uniforme y con hegemonia priista la unica
preocupacion de los funcionarios y politicos estatales y municipales era mostrar
lealtad, obediencia y disciplina a la autoridad superior con el fin de capitalizar sus
carreras politicas para, en un futuro, aspirar a un mejor cargo publico.

Al velar por sus intereses personales los funcionarios, los politicos estatales y
municipales concibieron que su responsabilidad era ante el jefe maximo del
gobierno, es decir, el presidente de la Republica. Por lo tanto, la firma de los
convenios anuales para la promocion del desarrollo regional se convirtid en una
simple ceremonia para legitimar el poder del gobierno federal. La responsabilidad
del funcionario no era ante los ciudadanos, pues éste no pensaba que su cargo se
debia al voto del elector, sino mas bien al favor de las instancias superiores de su
partido y del gobierno. La idea de corresponsabilidad entre autoridad y ciudadanos
era muy remota. Asi, la supuesta coordinacion de esfuerzos federales, estatales y
municipales, asi como de! sector social y privado que deberian estar presentes en
el contenido de los programas de desarrollo solo fue una vana aspiracion con la

¥ Estos convenios se er 1 81 dos en Ia Ley Organica de la Admini ion Publica de cada Estado o en sus
constituciones que 1 que las der ias y entid del aparatc admini: o, deberdn di se entre si,
desarrotiando actividades oe cooperacidn técnica y admimstrativa con intercambio de informacion
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que se manipulo a la sociedad y en donde los sectores con menor poder de

representacion cupular fueron los mas perjudicados.'®®

Como se ha venido comentando en esta seccion, las RIG's en nuestro pais se
pueden comprender a la luz de la capacidad de convocatoria desarrollada por el
gobierno federal. Esta dinamica que ejerce el poder central hacia la periferia
regional ayuda a entender la ldgica que han seguido las politicas de
descentralizacion de materias como la educacién, la salud, el desarrollo
economico, entre otras. Jeannetti y Pontifes'® han identificado los rasgos que
caracterizan a los mecanismos de gestion intergubernamental en México en la
actualidad, su estudio abarca un periodo de dos décadas desde 1983 en que
empezo a tomar forma en el plano juridico la reforma municipal. Estos rasgos son:

1) el perfil de las relaciones intergubernamentales hasta ahora ensayadas consiste
en relaciones politicas y administrativas generadas en uso de las
competencias de coordinacion, convocatoria, consulta, cooperaciéon vy
concertacion atribuidas a los distintos érdenes de.gobierno.

2) En estas relaciones se toma como referencia la distribucion de competencias,
pero la frascienden en formula de gestién compartida, intercomunicada y

correspondiente.

3) Los criterios de autonomia-soberania de - los jes:tadds se repliegan o
circunscriben a los propios de autonomia politikca restringida a la conduccién
de las grandes lineas de gobierno interior, los atributos de la autonomia se
comparten y la gestion gubernamental se hace interdependiente.

‘?* Esto da paso a la importancia que tiene el factor humano en las RIG's ya que es determinante para que los programas y
convenios se desarrollen con éxito, finalmente son los servidores publicos quienes forman los vinculos y hacen posible {a
operacion de los mecamsmos convenidos. De tal forma que “la vinculacidn de gobierno a gobierno actua bajo e esquema
organizativo y de informacton para una adecuada gestion de los recutsos que se involucran por las pares que suscriben a
relacion” Véase INAP La Administracién Local en México, Tomo |, INAP, México, 1997, p. 143

** Jannetti. Diaz, Maria E. y Ponlifes, Martinez, Arturo La Proteccién Jurisdiccional y administrativa del Municiplo,
Cide/CNCPYAP, México, 1996, pp. 119.120.
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4) Las relaciones intergubernamentales se convierten en férmulas de accién
formalizadas por actos juridicos-administrativos: convenios, acuerdos,
contratos, concesiones y otros actos de autoridad que tienen que ver con el
consentimiento y el compromiso en acciones compartidas, principalmente entre el
gobierno federal y los de las entidades federativas.

5) Las - relaciones intergubernamentales se han insti'tuidov por sistemas
nacionales, disposiciones constitucionales de concurrencia gubernativa,
mecanismos: de Induccién y corresponsabilidad impuestos a los
ayuntamientos en programas gubernamentales coordinados, que generan
marcos hibridos de naturaleza juridica y administrativa, en los que recientemente
se ha propiciado la participacion directa de grupos sociales.

Algunos de los factores que han propiciado una mayor interrelacion de los
gobiernos invocan la necesidad de una accién gubernativa coherente vy
consistente en un amplio espacio territorial, asi como el aprovechamiento de la
definicion de politicas de alcance nacional con mayores recursos y capacidades

de actuacion unificada.

La interaccién de competencias y ambitos jurisdiccionales propios hace también
que las relaciones entre gobiernos se inscriban en una dimension politica donde
coexisten factores de acuerdo, legitimidad, presion, conflicto, negociacion,

disenso y relaciones de poder e intereses econdmicos, entre otros.

Una regla de corte general para las relaciones intergubernameritales indicaria la
necesidad de reconocer la interdependencia como factor de éxito y referencia para
delimitar las areas de autonomia de los gobiernos estatales y municipales, las
cuales en ninglin caso deben comprometer aspectos propios del gobierno interior.
Otra regla general subrayaria la necesidad de reconocer que la fuerza vy
consistencia de las decisionas no se amparan ni relegan a una sola instancia de
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gobierno, sino que adquieren su vigor por la sumatoria de las decisiones

individualizadas, que se comparten en una sola linea de accion.

Estas reglas basicas no siempre se han verificado en los mecanismos de
relaciones intergubernamentales en México, y al respecto se esgrimen los

siguientes argumentos:

1) la formacion de las politicas nacionales no siempre cons.ldera espacios de
opinién y participacion activa de las entidades’ federatlvas muchos menos de

los municipios.

2) se ha optado por un sistema de convenios con un perfil estandarizado para

todas las entidades federativas.

3) la formacion de sistemas nacionales es materia de Ieglslaclon federal con
lo cual el gobierno de la republica establece reglas, condiciones, mecamsmos de
operacion, membresias y hasta sanciones para.las entldades federatlvas que

participan en ellos.

4) con base en el sistema de representamén que ejercen los estado er 1 nombre
de sus municipios, estos Ultimos no tlenen oportunidad de;dlalogo ni-son

interlocutores directos en los convenios estado-federacion. con 'Io= cual. la

interdependencia se fractura.

5) Muchas materias trascendentes para el desarrollo tanto econémico como
politico escapan a las decisiones de los gobiernos locales, tales como:
haciendas publicas, sistemas de financiamiento y subsidio, funciones de apoyo al
desarrollo social y economico, funciones de planeacion, funciones de control
gubernarnental del ejercicio presupuestario, funciones de desarrollo administrativo,

sistemas de colaboracion administrativa, cooperacién para la prestacion de
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servicios publicos, delegacion o encomienda de un gobierno a otro, de funciones

de gestién administrativa.

6) los marcos normativos derivados del sistema de convenios se superponen al
orden juridico estatal, por lo que, se precisa la intervencidn de los congresos

locales para avalar la suscripcion de estos actos con el gobierno federal.

7) mediante ordenamientos federales secundarios se circunscribe el ambito de
competencia de los gobiernos locales en las materias coordinadas, con lo cual se
cierra e! circulo de control y se establecen las fronteras de competencias y las

TESIS CON

exclusiones de que son objeto las autoridades locales".
IV.3. Problemas en la Dindmica de las RIG's FALLA DE ORIG’EN

Los ciclos de crisis que afectaron a nuestro pais a partir de principios de la década
de los ochenta pusieron en tela de juicio la validez de los instrumentos
tradicionales que nutrian a las RIG's"™. Era evidente que el centralismo
econdmice del gasto y del ingreso producia fuertes desequilibrios fiscales (estados
y municipios no contaban con los ingresos necesarios) y los gobiernos estatales y
municipales tenian pocas facultades para decidir el origen de los ingresos y, en
consecuencia, el destino de los gastos. En el aspecto juridico, muchas de las
normas y leyes eran -y siguen siéndolo-, en general difusas, ambiguas y
presentaban muchas lagunas. En lo politico, México vivid hasta finales del siglo en

un régimen antidemocratico y bajo la sujecion de un solo partido que no permitié la

Y Jannett y Pontifes Ibidem. pp. 120-122

"' Fye el caso del Sistema Nacional de Planeacién Democratica que no reflzjaba la dinamica politica y la helerogeneidad
agministrativa de las locahdades del rais. Cuatro obstacules mas comunes del desarrollo dei SNPD, el pimero, era que en
fa wansicor de un sislerna cenhiahzado a uno con una puraldad de aclores resde ei peligte de que se perciba fa
coordinacién mtergubernamertal COMo un jueyo de sumiz oo, Sequndo, 13 percepcion de gque mnguno de 10s mumicipos
maxicanes son capaces de cumphr cop ias tareas que ta Constitucion o e' SNPD les confiere, iercero, se debe a las
prachicas purosralicas que son rutinanas baje ung admenistracion de un gobterno descentralizado y, cuarie, el proceso de
negosiacion y concenso implhcito en e’ SNPD impnca vanas complicaciones v retrasos en el tiempo necesar.o paa disefar
e mplementar 1as politcas estalnizs y runicipales Vease Rowiand. Ibiden;, p 17-19
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alternancia a otros partidos ni la participacién de los ciudadanos en la toma de
decisiones. Todo estc en conjunto constituia un duro obstaculo al desarrollo
economico regional, no obstante, parte del problema se halla también en el disefio
y la composicion de las RIG’s que habia perfilado el sistema politico imexicano y

cuyo rasgo mas notorio fue el autoritarismo.

Para enfrentar el problema economico, el gobierno federat dirigié su estrategia
hacia la descentralizacion. El Gobierno de Miguel de la Madrid fue el encargado de
cimentar la infraestructura retérica que sirvio de base a la nugva politica de
descentralizacion. La planeacion democratica fue el telén de fondo del discurso
oficial, su eje central fue el impuisc de un nuevo estilo de desarrollo estatal,
regional y municipal, basado en la concurrencia plural de los actores involucrados
con el desarrollo economico. Se pensaba que esta participacion garantizaria
definir mecanismos mas justos de financiamiento y sobretodo desarroliar la
capacidad del municipio y asi fomentar un desarrolio local autosuficiente, lo que a

su vez permitiria detonar beneficios mas amplios en un plano regional'¥?

£! proceso de descentralizacion, se convertia asi en una via de coordinacion entre
los tres niveles de gobierno y representaba ademas. un solo esquema para la
concertacion de programas y acciones que realizara la administracion pablica; en
el terreno ideal, la propuesta era plausible. E! gobierno federal destinaria mayores
recursos, guedando éstos determinacos con claridad en el decreto de presupuesto
de egresos de la federacion. Con esta premesa, los estados y municipios hallaban
un fuerte incentivo para la cooperacion. No obstante, y como hemos enfatizado a
lo largo del trabajo, el escaso poder de influencia que tenian los estados y los
municipics hizo que también ei proceso de descentralizacion tuviera un alcance
iimitado en la bisqueda del impulso ai desarrollo local. Es aqul precisamente en
donde el enfoque de las RIG's resultz por demas conveniente y oportuno.

PINAP, Op Cit, p 521 TESIS (‘OI\]’
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Podria decirse que el caracter de las relaciones centro periferia ha afectado el
disefio y la ejecucion de tas politicas en materia de descentralizacion. Con la
transformaciéon que comenzé a vivir el sistema politico mexicano durante los
vitimos gobiernos priistas también empezaron a ocurrir cambios profundos en las

RIG’s, ello fue consecuencia fambién del mayor pluralismo politico.

Durante toda la década pasada las diversas acciones emprendidas por el gobierno
federal tienen como propésite impulsar la descentralizacion con una clara
intencion: tratar de conservar el control politico sobre los gobiernos periféricos. En
apariencia el gobierno federal concede mas facuiltades y prerrogativas tanto a los
gobiernos estatales y municipales pero en el fondo mantiene el poder decisorio del
contenido de los programas, principalmente los de corte social. Por eso resulta
importante develar la naturaleza de los programas descentralizadores, porque en
apariencia el poder central pierde fuerza cediendo terreno transfiriendo recursos
aunque en realidad sélo delega su instrumentacion. Como ya se ha comentado el
gobierno federal sigue decidiendo porqué, dénde, qué y como descentralizar.

De ahi la importancia de entender la distribucién intergubernamental del poder

durante los ultimos anos del siglo anterior.

El presidencialismo autoritaric mexicano a nivel del federalismo reconocia los
intereses y la autonomia locales solo en la medida en que no interfirieran con el
poder central. Las RIG’s estaban determinadas por la naturaleza centralizada del
sistema politico. Dado que las decisiones finales se toman en la Capital del pais a
menudo los grupos de interés eludian al gobernador y acudian directamente con el

presidente para alcanzar sus prepoésitos.

Durante mucho tiempo los fondos federales se han asignado a los municipios a
través de los gobiernos estatales, lc que permitia al gobernador y a otras
autoridades estatales decidir al final cuales municipios recibirian ciertos apoyos asi
como el monto de los financiamientos. En el periodo de Carlos Salinas e!
Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol) se administraba desde la
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presidencia de la republica, lo que denotaba que el presidente no tenia confianza

en los gobernadores para la distribucion de los recursos,

De acuerdo a esto Ultimo, podria afirmarse que el modelo de Relaciones
Intergubernamentales practicado en México durante el régimen autoritario estaba
caracterizado por un fuerte dominio de los niveles superiores de gobierno, y por la
dependencia casi absoluta de los niveles inferiores, lo que frenaba la autonomia
municipal. El resultado de estas practicas centralistas en la elaboracién de
politicas fue un sistema que aislaba a quienes se suponia debian recibir los
beneficios de las acciones de gobierno. La elaboracion de politicas representaba
la facultad exclusiva de una élite que limitaba los insumos de informacion lo que le
permitia mantener muy bajos niveles de discusion y debate plblicos.

~ Las fisuras en el orden politico que comenzaron a afectar al presidencialismo

mexicano a partir de la década de los noventa obligaron a los gobiernos de De la
Madrid, Salinas y Zedillo a reconstruir la legitimidad politica. Una bandera politica
muy conveniente fue la politica de reforma municipal, la que a su vez se insertaba
como elemento de un proceso conocido como reforma del estado y que ya hemos

comentado en paginas anteriores.

La reforma municipal iniciada en la década de los ochenta fue disefada para
cambiar fundamentalmente el caracter de los RIG’s. Era una reforma que no
representaba gran riesgo de pérdida del control politico porque se aplicd
selectivamente: prometia autonomia financiera a los municipios pero no

incrementaba el porcentaje de las participaciones.

El Pronasol generd centralismo y en términos fiscales la federacion fortalecio su
control sobre las recaudaciones y no mostro ninguna disposicion a incrementar los
fondos transferidos a estados y municipios. Durante los tltimos del Pronasol se
descentralizaron los fondos del desarrollo regional y del bienestar social a favor de
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los municipios mediante la reestructuracién del Ramo 26 en el Ramo 33, pero no

constituyeron una estrategia central de nuevo federalismo.

La asignacién de los recursos del Ramo 33 estaba etiquetada hacia los programas
aprobados por el gobierno federal. Eso creo fuertes ataduras entre los gobiernos
estatales que incluso hubo una creciente frustracion porque se les estaba menor
margen de manejo de los recursos y de disefio de politicas. A pesar de ello, el
Programa Nacional de Solidaridad estimulo la cooperacion intergubernamental,
casi todos los programas fueron financiados por el gobierno federal, en algunos
casos, el gobierno estatal también hizo aportaciones sustanciales.

Entre algunas de las principales criticas que se le pueden hacer al Pronasol
destacan las siguientes: a) fue una herramienta politica para favorecer al Partido
Revolucionario Institucional; b) su financiamiento hizo poco por aliviar el problema
de la pobreza; c) el gasto no estaba determinado por el indice de pobreza de un
municipio especifico; d) permitio que los lideres estatales y locales seleccionaran
las inversiones en proyectos con base en consideraciones electorales antes que
en las necesidades; e) tuvo muy poca participacion comunitaria en algunos
proyectos, sobre todo los mas grandes y costosos; f) minaba las organizaciones
de base que se negaban a afiliar al PRI; g) una vez ejecutados los proyectos el
seguimiento era inadecuado en lo tocante a la operacion y el mantenimiento de las

obras terminadas.

El producto de toda esta serie de practicas centralistas ocasiond el caracter

antagonico antes que cooperativo de los RIG's.

L.a politica en materia de RIG's en el gobierno de Zedillo fue un poco mas abierta
y se podria decir que alcanzo ciertos niveles de negociacion partidista en cuanto a
la asignacion de los recursos federales. El Pronasol se transformé en Progresa y
con ello la etiqueta de combate a la pobreza con que se denominaba al Ramo 26
se modificé y se desarrollaron programas nuevos bajo el concepto mas amplio de
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fortalecimiento institucional a los municipios, al mismo tiempo que se generaban
nuevos programas de empleo. Se avanzoé también en la descentralizacion de la

salud y la educacion.

Con Zedillo la nueva asignacion de recursos también fue fuente de conflictos. Si
bien el nuevo ramo 33 otorgaba un incremento sustantivo de recursos a los
municipios, la nueva reglamentacion permitié que las legislaturas de los estados (y
también los gobernadores) establecieran leyes estatales que regulaban y
determinaban el gasto final. Esta capacidad reglamentaria del gobernador produjo
las primeras consecuencias y conflictos politicos; ejemplo de esto fue el intento de
Bartlett, gobernador de Puebla, de aprovechar la capacidad reglamentaria para
distribuir las nuevas asignaciones favoreciendo ‘a los municipios de su coalicion

partidista, aun a expensas de los panistas.

Esta controversia era importante por lo que representaba para el debate sobre el
federalismo, un complejo rompecabezas sobre las nuevas RIG’s. Mas que un
cambio dentro del sistema federal, lo que parecla evidente era la constitucién de
distintas concepciones del federalismo, que operaban y se mantenian dentro del

marco juridico existente.

La propuesta de nuevo federalismo no tenia fundamentos juridicos nuevos,
ademas, en la medida en que mantenia en el poder nacional las atribuciones
fiscales y de elaboracién de politicas, tendia a negar el supuesto de que las
autoridades locales conocia mejor los intereses y demandas de sus ciudadanos.

La idea de nuevo federalismo promovia fortalecer a las autoridades municipales,
mantenia en los poderes federales funciones fiscales y de elaboracion de politicas
muy importantes, también limitaba las funciones de los gobiernos estatales
(congresos y gobernadores) y desequilibraba las RIG’s, creando vacios politicos y
legales que produjeron problemas (como por ejemplo el tema de los

nombramientos de autoridades policiales).
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Por su parte, los congresos locales podrian promover iniciativas municipales.
Podrian equilibrar intereses y conflictos entre los municipios y los gobernadores, y
hasta promover nuevas RIG’s o impulsar medidas innovadoras en los municipios o
en las ramas del Poder Ejecutivo local; tanto con la supervision legislativa como
resolviendo retos nuevos, pueden construir nuevos puentes institucionales y

garantizar compromisos.

El nuevo federalismo partidista ha producido situaciones ambivalentes, no es un
equilibrio estable de poderes. El estado requiere cooperacion, confianza y
solidaridad, esto es, un nuevo equilibrio de gobierno, nueva gobernabilidad. ‘
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TERCERA PARTE. LA TRANSICION DE LAS RIG's EN LA NUEVA
PLURALIDAD MEXICANA,

CAPITULO V. ANALISIS DE CASOS

El centralismo politico-administrativo que México ha vivido a lo largo de su historia
formativa como nacién provocé un desequilibrio entre sus diversos espacios
regionales, afectando en consecuencia las formas de convivencia, interrelacion y
coordinacidn entre los distintos niveles (federal, estatal y municipal) y érdenes
(legislativo, judicia! y ejecutivo) de gobierno. De esta manera, la infraestructura
gubernamental incipiente que se creé y desarrollé en el siglo XX lejos de
establecer una dinamica de cooperacién y coordinacién fomento una cultura de
clientelismo, autoritarismo, corrupcion, jerarquizacion e inflexibilidad, lo que influyd
para concebir a la politica y a la administraciéon en términos mas personalizados.
En el plano institucional estados y municipios sufrieron los efectos nocivos que
cred el régimen autoritario presidencialista que por definicidon descansaba en una
forma centralizada de ejercer el poder politico. Bajo este esquema, ni
gobernadores ni alcaldes estaban facultados en la practica para decidir dé que
manera iban a ejercer los presupuestos publicos; los gobernadores quedaban
sujetos a las érdenes del presidente de la Republica en turno y los alcaldes a las

disposiciones dictadas por el gobernador del estado.

Sin embargo, esta situacion empezd a verse modificada con la cada vez mayor
presencia de partidos de oposicion en los mandos de los gobiernos, primero
municipales y después estatales. En este capitulo analizamos dos casos que
ilustran este proceso de cambio en las relaciones intergubernamentales que dan
cuenta de la transicion de una forma de interrelacion de gobiernos marcada por la
obediencia, la sumision y la lealtad a otra caraclerizada por la rivalidad, la rebelién
y el conflicto. Las dos experiencias que se analizan son, por un lado, el conflicto
en el cobro de impuestos de peaje que se presentd entre el ayuntamiento de
Ciudad Juarez y el gobierno federal en el Estado de Chihuahua en 1995, por otro
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lado, Ley del Federalismo Hacendario de Puebla, impulsada gobernador de esa
entidad Manuel Bartlett en 1997. Ambos casos reflejan una nueva realidad politica
en donde hace acto de presencia un espiritu de rebelién opositora que ya no
quiere sujetarse a los moldes administrativos que habian sido funcionales al

régimen autoritario.

Podriamos afirmar que el viejo escenaric en el que actuaba la familia
revolucionaria hasta finales de los afos ochenta, y en donde todo era orden y
disciplina, se empezd a desmoronar a inicios de los ochenta cuando la oposicién
conquistod gobiernos a nivel regional. En su intentd por detener la creciente ola de
victorias electorales regionales el régimen autoritario prilsta empezd a poner

candados para atenuar este poder opositor al sistema vigente.

Los dos casos mencionados muestran fieimente cémo la antigua cultura de la
“coordinacion intergubernamental” derivada de los distintos planes, programas e
instrumentos interinstitucionales (COPLADEM, CODEM, CDS, etc) fue cada vez
mas cuestionada por los nuevos actores politicos que reclamaban la revision y
reformulacion de estos mismos instrumentos por considerarios 'injustos,
inequitativos, unilaterales y excluyentes. Fue en este momento cuando la visién
tradicional de las RIG's, en cuya base se encontraba la obediencia ciega al poder
presidencial, empezé a perder fuerza y en su lugar adquirieron mayor importancia
los principios de la paricipacion, la pluralidad, la corresponsabilidad y la
cooperacion efectiva, aquelia que tomaba en cuenta las necesidades propias de
cada lugar y no soélo participacion formal, aquelta que legitimaba el discurso oficial

de la planeacion del desarrollo nacional.
V.1. El Problema de las Casetas de Peaje en Ciudad Juarez

A mediados de la década de los novenia México empez6 a presentar una
transformacion en el mapa politico nacional, la crisis de legitimidad. del régimen
salinista tuvo como consecuencia la pérdida de varios gobiernos locales,
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principalmente en el norte del pais en donde el Parlido Accién Nacional (PAN)
logré sendas victorias electorales en los estados de Baja California Norte y
Chihuahua, como fue el caso del municipio fronterizo de Ciudad Juarez en
Chihuahua, que por su importancia en la recaudacion economica del peaje fue un

punto en discordia entre los tres niveles de gobierno.

El origen del conflicto se remonta a la solicitud del gobierno municipal juarense
para que se le transfieran los cuantiosos recursos recaudados por el cruce del
puente. En el pasado se habia llegado a arreglo para que se transfirieran el 10%
de estos recursos, pero la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico encontré el
camino para evadir el arreglo. Sin lugar a dudas, una derrama anual de 1.5
millones de dolares hubiera contribuido a transformar sustancialmente la ciudad
fronteriza. El Ultimo argumento ulilizado por Secretaria de Hacienda y Credito
Publico (SHCP) para retener el dinero fue la exigencia de que la ciudad y el
Estado contribuyeran con un peso cada uno por cada peso transferido. Ante el

rechazo local, el gobierno federal simplemente freno los recursos.

La polémica se ubicd en un problema filoséfico-politico cuya esencia es el
concepto mismo de federalismo. Los puentes internacionales le dan un servicio al
pais y no solamente a los habitantes de la ciudad, por lo tanto es injusto que la
ciudad que sirve como puerto de entrada al pais y genera recursos que beneﬁéian
a todo el pais, corra con todos los gastos de desarrollo infraestructural neceéarios

para hacer mas eficientes los puentes. R

Ante la medida audaz, la falta de oficio de los gobernantes los llevd, en lugar de
generar una solucién politica a un conflicto con muchas aristas, a proceder
legaimente, acusando al presidente municipal de concusion, o sea, de beneficiarse
personalmente con el cobro del dinero, lo cual era inadmisible porque todo se

habia depositado en la tesoreria del municipio.
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Es por ello que en este apartado se analiza el caso del conflicto que
protagonizaron el municipio de Ciudad Juarez y el Gobierno Federal en el afio de
1995, que nos servir para ilustrar el tipo de relaciones intergubernamentales que
empezaron a surgir a parlir de la nueva pluralidad politica que vivié el pais a

finales del siglo pasado.

En una accién sin precedentes, el 04 de abril de 1995, el entonces alcalde del
municipio de Ciudad Juarez Francisco Villarreal Torres ordeno instalar tres
casetas de cobro en el puente internacional Paso del Norte, mejor conocido como
Santa Fe en la frontera con la ciudad de El Paso en los Estados Unidos. La
estrategia era evitar que el Gobierno Federal recaudara el dinero que, por
concepto de pago de cuotas, generaba el transito diario de aproximadamente 13
mil vehiculos automotores y 20 mil peatonesm‘. La queja central del edil era que
de los cerca de 62 millones de pesos que recaudaba anualmente el peaje del

puente, los residentes del municipio no recibian ningtin beneficio.

Es importante recordar que, afios atras, Villarreal gestioné que lo que se
recaudara en el puente se entregara a Ciudad Juarez para destinarlo a obras de
beneficio del propio municipio, pero no le hicieron caso. Segun Villarreal, el
municipio no habia visto un centavo de la recaudacion, desde el 23 de noviembre
de 1993, cuando se firmo el convenio correspondiente entre los tres niveles de
gobierno. El convenio establecia que cada gobierno aportaria el 1.75 por ciento de
los ingresos que por concepto de peaje del puente se obtuvieran a partir de 1992;
el convenio también especificaba que el monto recaudado podria emplearse para

la construccion y el mantenimiento de obras viales de la localidad'®,

' | as casetas mumicipales cobraron 1.50 nuevos pesos a peatones. en vez de 10s 2 pesos que cobraba la federacion, y6
nuevos pesos en lugar de los 7 que cobraba CAPUFE

** Bl anticulo 9, Fraccion A de la Ley de Coordinacion Fiscal establece que 1os municipios s6lo podran recibir e! 10% de los
ingresos de los puentes fronterizos En esa epoca, el ayuntanuenic de Judre: atravesaba una grave cnsis financiera, de
hecho, la adminsstracion 1992-1895 heredd una deuda de 30 millonas de pesos 1o que representaba e! 400 por ciento de su
presupuesto de su segundo aho La deuda se adquinio en su mayoria para reaiizar, ampliar o remozar vialidades en
colonias populares
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Desde el principio, el presidente municipal sostuvo que las casetas de cobro se
mantendrian instaladas hasta que la Federacién aceptara entregar a la ciudad

fronteriza el cien por ciento de los ingresos obtenidos por el peaje.

En respuesta a esa accion, el 06 de abril Gobierno Federal, a través de la
paraestatal Caminos y Puentes Federales (CAPUFE) presentd una denuncia en el
juzgado 4° de distrito en contra del alcalde por violacién a ta Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, las leyes de Coordinacion Fiscal, de
Comunicaciones y Derechos, asi como demas disposiciones que resultaren
aplicables.

El jueves 06 de abril Francisco Villarreal viajo prjmero a Chihuahua y luego al D.F.
en compania del gobernador Francisco Barrio Terrazas bajo la promesa de ser
atendido por el entonces secretario de Comunicaciones y Transportes Ruiz
Sacristan, sin embargo no pudieron lograr acuerdos para destrabar el problema de
los destinos y montos de la recaudacion del puente fronterizo. Al siguiente dia, en
un acto celebrado en Toluca el entonces presidente de la replblica Ernesto Zedillo
le envio un mensaje a Villarreal "...no toleraremos acciones que, supuestamente
en aras de! federalismo, incurran en la ilegalidad. Nadie tomara la justicia en sus

manos por encima del estado de derecho™.'*

Ante tal respuesta el alcalde Villarreal expreso que estaba dispuesto a ir a prision
porque “"ya era hora de que la Federacion no se lleve el dinero de los municipios
para subsidiar a las grandes ciudades como el D.F." El alcalde Villarreal se
declaro listo para comparecer y hacer frente a la demanda que interpuso CAPUFE
por concusion'?®, abuso de autoridad y por violar la Ley de Coordinacion Fiscal.

% “ponicias, armas y catiinarias federaies desmontan ia rebelién del alcalde de Juare2”. Por Alejandro Gutiérrez, Revista
Proceso, 10 de abril de 1985

* £ articuto 2428 del Cédigo Federal de Procedimientos Penales en el articulo 2128 establece que el delito de concusién
es cometido cuanude un sefvider pubhco y con cardcter de tal, a tituio de impueste © contribucién, recurso, renta, rédio,
salario 0 rendimiento, ex,a por si mismo o por medio de otro. dinero, valores, servicios © cualquier otra cosa que sepa
indetnda o en maysr cantidad de la que sefiale la Ley
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Cuatro dias después de instaladas las casetas cerca de 40 policias federales de la
Procuraduria General de la Republica con apoyo de la Policia Federal de Caminos

derribaron las mismas.

El lunes 10 de abril, el alcalde panista se entregd voluntariamente en el CERESO
local después de que la juez Alicia Zambrano Calero habia emitido una orden de
aprehension contra el edil, al considerar suficientes las pruebas presentadas por la
Procuraduria General de la Republica (PGR), para acreditarle los delitos de abuso
de autoridad y ataque a las vias generales de cemunicacion. Aunque dichos
delitos le permitian al presidente municipal acogerse al beneficio de la libertad bajo
fianza, éste lo rechazo, por considerar que era una forma de oponerse a la acciéon

137 Cabe destacar que

judicial, y no quiso ampararse porque dijo no ser una narco
el dinero recabado durante los dias que permanecieron instaladas las casetas
alternas y que alcanzé la suma de 300 mil pesos fue depositado en una cuenta

bancaria por si existia la necesidad de devolverlo a la Federacion.

Durante los cinco dias que estuvo en prision, el edil recibié diversas muestras de
138

apoyo tanto de la sociedad civil como de otras autoridades gubernamentales’™,
incluso fue visitado en prisidn por el hoy presidente de la republica Vicente Fox,
entonces candidato del PAN a la gubernatura de Guanajuato, asi como por otros
nueve alcaldes de la misma filiacion partidista, quienes le mostraron apoyo a su

139

causa Por su parte, alrededor de 300 personas realizaron diversas

manifestaciones y protestas callejeras para liberar al edil preso.'® De igual

W o-Reclyso 95/563. alcalde de Juarez Yo asumo fos compromwsos a muerte”. "El grito en la calle debe de ser
Ii'ecevalnsmo'“ Por Alejandra Gutierrez Revista Proceso. 17 de abril de 1985

* £t movimientc iniciado por Villarrea! desencadeno una serie de reacciones entre diversas autoridades municipales. el
alcalde de Rio Bravo promowvio una reunmidn de presidentes municipales fronterizos de Tamaulipas con el gobernador
Manue! Cavazos para plantearle propuestas para un reparto justo de los ingresos por peaje de los puentes internacionales.
Se buscaba modificar el Articulo 9° de la Ley de Coordinacion Fiscal para anular el convenio tnpartita (cuya distnbucion de
Ingiesos por peaje se hacia de la siguiente manera £0%: para la federacion. 17% para el estado y 3% para el municipio)
entre CAPUFE. Estados y municipios con puenles Vease " Quieren repartc justo de los ingresos de peaje”. “Pretenden
aleaices frenterizos elimanar conventos con CAPUFE™ Perniddico Reforma, domingo 08 de abnl de 1995.

P *Reibe Viliareal apoyo de Foxy nueve aicaldes mas’, por Javier Kamura y Ennique Lomas, Penddico Reforma, viernes
ahri!

La Jori:ada, jueves 13 de abril de 1985
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manera, empresarios de la entidad dieron distintas muestras de apoyo al alcalde

por considerar su accion una causa justa.

Para Samuel Schmidt, quien entrevisté a Villarreal en la carcel “... sostener que
habia un intento de corrupcién era un error garrafal con un funcionario que dona
su salario integro a tres proyectos de caridad, y que al entrar al gobierno regaléd
camiones de limpia. Pensar que lo iban a amedrentar fue tal vez la peor valoracién

en todo el caso”.'’

Finalmente, el sabado 15 de abril el alcalde Francisco Villarreal fue puesto en
libertad por la titular del Juzgado Quinto, Maria Teresa Zambrano, al no encontrar
elementos suficientes en la presentacion de pruebas por el delito de concusion y
abuso de autoridad por los cuales habia estado en la céarcel durante cinco dias. A
su salida del CERESO, el alcalde comentod: “Mi libertad es un triunfo mas sobre

el centralismo y el gobierno federal”.’*?

La formula fiscal que establecié Pedro Aspe hablia hecho estragos en los
gobiernos estatal y municipal. Se habia fijado que por cada peso recaudado, la
federacion se quedaba con ochenta centavos, el gobierno federal con 16 y el
gobierno municipal, que tiene la obligacion de prestar servicios, con 4. Al gobierno
municipal le quedaba el impuesto predial, pero también aqui en pos de la
activacion del mercado de vivienda se habia establecido una relacion
inconveniente para el municipio. En esa misma entrevista Villarreal comenta a
Schmidt:

"El predial, la traslacion de dominio es importante, representa millones de pesos
para el Estado, pero el gobierno federal decide que la traslacion de dominio se
rebaje del 6 al 3, es magnifica la idea, pero se toma alla y los Unicos ingresos del
municipio se cortan a la mitad... como es posible que la federacion haga proyeclos

' Schhmidt Samuel “Repelién en la Grama”, El Cotidiano, no 74. enero-febrero de 199€. p. 61
™7 Villalpango Rubén y Carrizales David “Sahd de prisién ei alcalde juarense”, La Jornada, domingo 16 de abril ge 1995
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y planes y que de acuerdo con el municipio haga obras, que se ponga de acuerdo.
Las obras no las decide muchas veces el municipio. Aqui las ha decidido siempre
el municipio, pero no es el caso siempre. En esquemas del 20% para el municipio,
25% el estado y 50% la federacion, se hace la obras y luego se me plantea un
convenio en el que tengo que poner el 33%. Pues porqué, si estoy ya operando al

25% no esta al arbitrio del alcalde nunca”.'*?

Lo que se puede deducir de esta experiencia es que no hace falta  ganar las
elecciones para poder gobernar. Aun mas, este modelo puso finalmente a un
gobierno municipal panista contra un gobierno estatal de! mismo pértido, para
encontrarse con la novedad de que no habia uno, sino dos centralismos.

A principios de agosto se declaré6 en ayuno hasta que el gobierno federal
entregara el cien por ciento de los recursos del puente. El pronunciado ayuno de
Villarreal finalmente produjo sus frutos. El gobierno federal cedid el 25% de los
ingresos del mismo a la ciudad y otro 25% al Estado. Barrio le cedié su 25% a
Ciudad Juarez y con esto el alcalde puede clamar haber ganado el 50% del
puente. Esto no es poco, especiaimente si viene de un gobierno que no se
caracteriza por atender positivamente a sus adversarios. Aunque esta vez parece
no haber aguantar la presién, en especial, ante la posibilidad de tener en el primer
informe de gobierno un presidente municipal en huelga de hambre y con cancer

terminal, protestando por injusticia fiscal.

Este conflicto tiene facetas muy peculiares. Un funcionario electo se rebela contra
el gobierno y con los poderes y atribuciones constitucionales se lanza Ia

resistencia civil,

"* Schmidl. Ibidem, p. 63.
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La formula fiscal que estableci®6 Pedro Aspe habla hecho estragos en los
gobiernos estatal y municipal. Se habia fijado que por cada peso recaudado, la
federacion se quedaba con ochenta centavos, el gobierno federal con 16 y el
gobierno municipal, que tiene la obligacién de prestar servicios, con 4. Al gobierno
municipal le quedaba el impuesto predial, pero también aqui en pos de la
activacion del mercado de vivienda se habia establecido una relacion
inconveniente para el municipio. En esa misma entrevista Villarreal comenta a
Schmidt:

"El predial, la traslacién de dominio es importante, representa millones de peso
para el Estado, pero el gobierno federal decide que la traslacion de dominio se
rebaje del 6 al 3, es magnifica la idea, pero se toma alla y los Gnicos ingresos del
municipio se cortan a la mitad... cdmo es posible que la federacion haga proyectos
y planes y que de acuerdo con el municipio haga obras, que se ponga de acuerdo.
Las obras no las decide muchas veces el municipio. Aqui las ha decidido siempre
el municipio, pero no es el caso siempre. En esquemas del 20% para el municipio,
25% el estado y 50% la federacion, se hace la obras y luego se me plantea un
convenio en el que tengo que poner el 33%. Pues, por qué, si estoy ya operando

al 25% no esta al arbitrio del alcalde nunca”.'**

Lo que se puede deducir de esta experiencia es que no hace falta ganar las
elecciones para poder gobernar. Aun mas, este modelo puso finalmente a un
gobierno municipal panista contra un gobierno estatal del mismo partido, para

encontrarse con la novedad de que no habia uno, sino dos centralismos.

A principios de agosto se declaré6 en ayuno hasta que el gobierno federal
entregara el cien por ciento de los recursos del puente. El pronunciado ayuno de
Villarrea! finalmente produjo sus frutos. El gobierno federal cedié el 25% de los
ingresos del mismo a la ciudad y otro 25% al Estado. Barrio le cedié su 25% a

** Schangt, Ibidem. p. €3
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Ciudad Juarez y con esto el alcalde puede clamar haber ganado el 50% del
puente. Esto no es poco, especialmente si viene de un gobierno que no se
caracteriza por atender positivamente a sus adversarios. Aunque esta vez parece
no haber aguantar la presion, en especial, ante la posibilidad de tener en el primer
informe de gobierno un presidente municipal en huelga de hambre y con céncer

terminal, protestando por injusticia fiscal.

Este conflicto tiene facetas muy peculiares. Un funcionario electo se rebela contra
el gobiemo y con los poderes y atribuciones constitucionales se lanza la
resistencia civil. En términos de RIG’s este caso muestra cdmo un gobierno
municipal de filiacion politica opuesta al del gobierno federal rompe con el
esquema tradicional de sometimiento fiscal y exige que la federacién incremente
su nivel de asignacion de recursos hacia el ayuntamiento que considera carga con
el costo que la propia situacion geografica ocasiona. Lo mas importante es cémo
el hecho de que gobiernos de distintos niveles entran en conflicto a partir de que
los funcionarios asumen actitudes de compromiso con sus ambitas de actuacion
publica, en este caso, el alcalde de Ciudad Juarez se compromete con una causa

que arrojara beneficios a su comunidad.

V.2. La Ley Bartlett en Puebla

En el régimen de Ernesto Zedillo, la modificacién en la asignacion de recursos
siguié siendo la fuente de conflictos en el contexto federal. Aunque en el nuevo
ramo 033 cedid un considerable aumento de recursos a los ayuntamientos, la
nueva normatividad permitid que, tanto los gobernadores como los congresos
estatales establecieran leyes locales que regularian y determinarian el gasto final.
Esta facultad otorgada a los gobernadores produjo importantes conflictos politicos.
Nuevamente en 1998, en Puebla se presenté una disputa entre un gobernador
priista y ayuntamientos panistas. Manuel Barlett —gobernador de Puebla- se
aprovecho de esta facultad reglamentaria para distribuir las nuevas asignaciones y
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para favorecer a los gobiernos municipales de su partido en detrimento de los

ayuntamientos panistas.'*®

El 26 de enero de 1997, la mayoria prilsta del Congreso de Puebla aprob¢ la
llamada “Ley Bartlett”, a pesar de la trifulca protagonizada por diputados locales
del Partido de Accién Naciunal y con la presencia de un legislador del Partido de la
Revolucion Democratica.'® Ante esto, el PAN interpuso una controversia
constitucional'’ ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (SCJN) en
contra de dicha Ley el 26 de febrero de ese mismo afno. El argumento central
esgrimido por el partido blanquiazul fue que dicho ordenamiento legal era
perjudicial a los ayuntamientos panistas por lo que iba en contra del espiritu del

nuevo programa federal. .

Después de que los panistas no pudieran evitar que la mayoria priista en el
Congreso - Local -22 diputados- aprobaran la lLey para el Federalismo
Hacendario del Estado de Puebla (Ley Bartlett —LFHEP-), los panistas
arremetieron contra el gobernador al considerar que éste tenla manga ancha para
manejar los recursos municipales, debido entre otras cosas a que el articulo
octavo establecia que “El ejecutivo estatal sera el responsable de administrar,
discutir, ejecutar y supervisar que los recursos en materia de esta ley se apliquen

alos fines aprobados”.

Por otra parte, el articulo noveno sefala que: "Los recursos fiscales provenientes
de participaciones a municipios y de aportaciones para el fortalecimiento de los
municipios, seran distribuidos por el gobierno del estado..con base en las

'** Entran aqui aspectos politcos que influyen en el actuar personal de los funcionaros publicos como es la ideologia
polinca, el cargo gue desempena. el control que mantiene el partido politico al que pertenece. entre otros factores
unificadores Como lo mencionado por Wright y Rhodes, en el Capitulo Il de este documento. asi como, lo expuesto por
Low en su pelitica regulatona en donde gobernar es reglamentar con beneficios pequefios y dispersos que impone costos
especificos y que implican restricciones haciendo ejercicios de! control

“ Esto es gemplo clare de 1o expuesto en la tase Confiictiva y Concentradora de las RIG's expuestas pcr Wright
"' *La contioversia conshitucional come medio de defensa constitucional en los términos previstos en la fraccion ! del
Articulo 105 constitucional vigente, excluye de manera expresa las controversias que se refieran a la matenal electoral”
Castellanos, tbigem. p 200
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férmulas y procedimientos de distribucion seran responsabilidad de la Secretaria

de Finanzas".

En varios articulos, ademas, se dispone la participacion de juntas auxiliares y de
comités de planeacion en el proceso de seleccion de las obras, con
"representacion comunitaria’ que, en Ultima instancia, seran elegidos "de
conformidad con el Manual Unico de Operacion para el Federalismo
Hacendario...que para el efecto expida el Ejecutivo del Estado”. En otro articulo
sefiala que gobernador sera el responsable de toda esta operacion, manejo y
ejecucion del gasto, y por otra parte, establece organismos intermedios que nd
estan previstos en la Constitucién y que sustituyen y vulneran la libertad vy
autonomia de los municipios. En sintesis, el objetivo de fa Ley era “"racionalizar
todo el proceso”, de acuerdo con Bartlett: “se trata de poner en orden las
transferencias para educacion, saiud...en fin lo que esta descentralizado y regular
estos fondos y darles un elemento mas, que es un fondo nuevo que crea el
estado, con recursos propios para gue esos municipios que se estaban quedando

atras, no se queden”.'*®

Es importante sefialar que la Ley para el Federalismo Hacendario del Estado
de Puebla (LFHEP) obedece escrupulosamente a las reglas de distribucion del
Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal (FISM) y el
Fondo para el Fortalecimiento de los Municipios (FAFM) establecidas a nivel
federal en el nuevo capitulo V de la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF).

Si se comparan las asignaciones correspondientes a los municipios del estado de
Puebla en el Fondo de Desarrolio Social Municipal (FDSM) durante 1997 -
equivalente al 65 por ciento de los dineros del ramo 26- contra las asignaciones
del nuevo FISM, el conjunto de los ayuntamientos gobernados por alcaldes

' | 6pez, Antonio *Diez Afos despuds, Bartlett dice que &/ era mejor candidale g la Prosidencia que Carlos Salinas”, en:
Revista Proceso, no. 1109, México, 1 de febrero, 1998, p. 14
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panistas vieron incrementada su participacion en el total de los recursos, al pasar
de un 14.07 por ciento en 1997 al 23.8 por ciento en 1898.

Por el contrario, en el caso de los municipios gobernados por el PRD y el PRI, la
asignacion del FISM derivada de la formula federal de 1998, provocoé una
disminucion en el monto porcentual de recursos correspondientes a cada uno de
estos partidos. En el caso del PRD, Ia asignaciéon como porcentaje del total del
fondo disminuyd de 2.85 por ciento en 1997 a 2.43 por ciento en el 1998. En el
caso del PRI su disminucidn fue de recibir un 82.7 por ciento del total del FDSM en
1997 a un 73.5 por ciento del total de los recursos del FISM correspondientes al
estado de Pueblo de 1998.'*

Existe una relacién clara y directa entre la poblacién de cada municipio’y el
incremento en el monto de los recursos que le coyrre‘spbyhdé'[j;i Ei"Eis'vfde_crl'ry. {bs
municipios con mayor poblacion tendieron a beneficiarse pﬁor la aplicaciéh de las
férmulas federales del FISM para 1998. : R ‘

De acuerdo con el articulo 38 del capitulo V del a Ley de Coordinacién Fiscal, los
recursos del FAFM se distribuirian en proporcion directa al nimero de habitantes
de cada estado y municipio. Por lo anterior, nuevamente son los municipios
panistas mas poblados, quienes ven incrementar su participacién en el total de los

recursos.

Esta tendencia, en que las nuevas férmulas benefician a los municipios urbanos
mas poblados fue uno de los argumentos esgrimidos por el gobierno del Estado de
Puebla para que en un tercer fondo, el Fondo de Infraestructura Social Estatal
(FISE) se asignarar los recursos de manera compensatoria, pretendiendo
favorecer desproporcionadamente a los municipios mas pobres. De acuerdo con

la Ley de Coordinacion Fiscal a nivel federal, los estados pueden asignar el FISE

** Diaz y Mogolion. ibidem p 23A
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como deseen. La LFHEP establece que dicho fondo se repartira sélo entre los
municipios catalogados como de alta y muy alta marginacién en el estado. Esto
excluyd de entrada a 16 de los 22 municipios gobernados por el PAN en la
entidad. Ademas, el FISE se reparte entre los municipios pobres un 25 por ciento
en partes iguales y un 75 por ciento conforme a una férmula de pobreza contenida
enla LFHEP."®

Como se puede apreciar los municipios pobres gobernados por el PAN
participaron con 5.89 por ciento de los fondos, mientras que los municipios
gobernados por el PRI obtuvieron el grueso de esos recurSos con el 80.63 por
ciento. Pero el FISE representd una suma muy pequefa de recursos, por lo que

dicho fondo no cambid ias tendencias.'®!

La asignacion correcta de los recursos publicos se deberd juzgar con base al
conjunto de los fondos: resulta perfectamente vélido que coexistan fondos
redistributivos, que pretendan beneficiar a las regiones mas pobres junto con
fondos proporcionales a la poblacion, y fondos progresivos que premien a las
regiones comparativamente mas ricas, como seria el caso actualmente de las

participaciones federales.'?

Claramente el PRI y el PRD gobernaban municipios relativamente mas rurales y
por ende, mas pobres. Si la asignhacion de recursos hubiera sido per capita, es
claro que dichos municipios se hubieran visto perjudicados respecto de su
situacién actual en ese entonces, al obtener el PRl y el PRD el 54.3 y 1.4 por
ciento de Ios recursos respectivamente. La tendencia a perjudicar a los municipios
perredistas y priistas, si se hubieran hecho asignaciones por criterios puramente
poblacionales, se hubiera observado también al nivel de cada municipio. Todos

" Diaz. Alberto “E/ Impacto Local de las Polilicas Sociales Federales™, en: Enfoques de Politicas Publicas y
Gobernabilidad. Juan Pineda {coord ), ITAM-CNCPYAP-Unive:sidad Andhuac, México, 1939, p. 109.

'*' Diaz, Alberte y Mogollon. Olvia “Forcejeo por los Recursos”, en: el periddico Reforma-Seccion Enfoque, México,
dominge 2 de abril de 1998, p 224 )

' Dhaz y Mogolién, Ibidem. p 23A
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los municipios perredistas se hubieran visto perjudicados. Un criterio poblacional
hubiera implicado un aumento de recursos respecto a su situacion actual para 44

municipios gobernados por el PRI.

En el caso de los municipios gobernados por el PAN, el resultado fue inverso.
Cabe mencionar, sin embargo, que 7 municipios relativamente rurales del PAN se
beneficiaron de la asignacion de recursos respecto de la formula poblacional, asi
pues, es claro resultaba entendible la queja de los alcaldes panistas respecto a la

disminucién de los recursos que les corresponderian.

Con una linea de pobreza situada en el umbral de un salario minimo, los
municipios panistas acumularian el 27.3 por ciento de los recursos, mientras que
los priistas tendrian el 70 por ciento.

Los recursos del nuevo ramo 033 no tenian esta caracteristica, sino que buscaban
encontrar un balance entregando recursos a los municipios pobres, sin dejar de
atender a municipios urbanos donde los requerimientos de infraestructura eran

muchas veces mayores.

Los gobiernos estatales, y sus Congresos locales tendrian que realizar lo propio
en aquellos fondos sobre los que tuvieran jurisdiccion. La Suprema Corte debera
resolver las posibles controversias que se susciten en el proceso de construccién
de un nuevo arreglo de federalismo hacendario. Dentro del debate publico, que
inevitablemente suscito este caso se debera tomar en cuenta que la construccion
de infraestructura no es necesariamente igual al alivio a la pobreza y que acciones
que funcionan en regiones rurales no necesariamente son efectivas en las

urbanas.

Por otro lado, los gobiernos estatales y el federal contaron con los instrumentos

paia conciliar a las pares: entregar recursos suficientes a los gobiernos
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municipales sin crear formulas que castiguen a sus enemigos politicos y al mismo

tiempo tener programas de apoyo preferencial para las regiones mas pobres.

Después de que los doce municipios panistas de puebla promovieron el juicio
constitucional en contra de la Ley Bartlett, el 3 de marzo de 1997 uno de los
ministros de la Corte emitid la resolucion: la suspension temporal. Con este
resultado, todos los ayuntamientos se obligaban a integrar los Comités de
Planeacion del Desarrollo Municipal. Mientras el gobierno del Estado mantuvo las
participaciones destinadas para las juntas auxiliares. El 9 de junio de 1998, la
SCJN revoco la suspension temporat y obligo a los 217 municipios a aplicar la Ley
Bartlett con lo que el mandatario Manuel Bartlett, podra iniciar la distribucién de
recursos federales mediante los esquemas propuestos durante 1997.%5® Por otro
lado, la SCJN ratificoé la orden de que en otros tres ayuntamientos panistas no se
restringiera e! funcionamiento de los Comités de Desarrolio Municipal, creados
previamente al conflicto, y que entregaban el dinero proveniente de la Secretaria
de Desarrollo Social (SEDESOL). De acuerdo con Arturo Alvarado la SCJN
reconocio el derecho de los ayuntamientos panistas, mas sus resoluciones

parecerian establecer un empate juridico-politico entre poderes.'®*

Durante el proceso de controversia, dos ministros de la SCJN emitieron
resoluciones contrapuestas sobre esta controversia, y dejaron la Gltima palabra a
su pleno de ministros. Una resolucidn planted la suspension provisional de la Ley
Bartlett solo en la parte que abarca "los ordenamientos referentes al flujo
econémico”, y la otra consider6 que no era posible suspenderla, ya que la
suspension es un acto "que no puede concederse en aquellos casos en que la

controversia se plantee respecto a hormas generales", '

™ Reforma "Revocan Suspens.on contra “Loy Bartlett”, Periddico Reforma, México, 10 de junio. 1998, p. 2A.

™ Alvarado, Arturo Ef Viero y el Nuevo Fed 0. Del Presid: 4 Uniparnticista a! Federalismo Partidista, en: Paz
Consueloc Marquez- Padilla y Juhidn Castro (Coords) EI Nuevo Federalismo En América Del Norte, CISAN-UNAM, México
2000, ».536.

** Cnavez, Fernando "Dinas Remisos”, en: Revista Voz y Voto, no 62, abril de 1998, México. p. 36
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La estrategia implementada por el gobernador poblano generdé un enardecida
polémica, tanto en la arena de los partidos polilicos como de la opinidon plblica.
Para Diego Fernandez y Fauzi Hamdam, abogados panistas, la esencia de la ley
era indebida, pues abria la puerta a los drganos intermedios entre los municipios y
el gobierno estatal, que la Ley Bartlett denomind Comités de Planeacion y
Desarrollo Municipal, y a los que consideraron como violatorios de la Carta Magna.

Por su parte, el periodista Miguel Angel Granados Chapa criticé la Ley Bartlett en
términos muy semejantes: "La Ley Bartlett lesiona la constitucionalidad porque
priva al ayuntamiento de la capacidad de administrar libremente la hacienda
municipal, ya que la sujeta a decisiones de 6rganos en que esos ayuntamientos
son solo parte no decisoria, y que constituye una autoridad intermedia entre los
municipios y el gobierno estatal, algo expresamente prohibido en la

Constitucion®.'%®

De acuerdo con Julio Bolvitnik, las aportaciones, en tanto, recursos federales
descentralizados, deben estar condicionadas o "etiquetadas" al ser transferidas a
las entidades y a sus municipios, y de ese tipo son precisamente los recursos que
quedan en el célebre Ramo 033. ;Pero quién los debe "etiquetar"? Hasta 1997,
segun este analista, la SEDESOL tenia un manual que determinaba su uso
adecuado, pera al desaparecer en 1998, se cred un "vacio técnico". ¢ Quién o qué
debe normar ahora la distribucién -indefinida- de tales aportaciones, hoy causante
de la controversia constitucional que adn no resuelve la SCJN? Si la tesis del
"vacio técnico" - la cual comparto- es correcta, es posible encontrar en ella la
explicacion del origen y la magnitud de la embestida legal de Bartiett. ia LCF en
su articulo 5, dio manga ancha a la SHCP para entregar "sin mas ni mas" a los
gobiernos estatales los recursos del ramo 033, sin definir los criterios especificos

de asignacién, no tanto con la administracion, entre los municipios del pais.'®”

** Pencoico Reforma, 3 de febrero de 1998

" Chavez, Ibidem, p. 38
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En resumen, como dice Peter M. Ward: "el caso del gobernador priista Manuel
Bartlett en Puebla, los fondos se controlan de manera mucho mas apretada y
personal, dando oportunidad para ejercer el partidismo y provocar conflictos con
los alcaldes panistas, incluso en la capital del estado™®®. La experiencia poblana
sugiere que la formula acordada por la legislatura para determinar la distribucion
de las participaciones a los municipios (la Ley de Coordinacién Fiscal Estatal) se
fijé con el fin de favorecer a los municipios rurales mas pobres, que resultaban ser
mayoritariamente priistas. L.as ciudades con mayor poblacién (casi todas panistas)
protestaron ese juego de manos que, si bien era ostensiblemente "protagonista”

en lo que se referia a la justicia social, era partidario en cuanto a la realpolitik'®,

El caso aqui planteado arroja luz acerca de la naturaleza de las RIG’s que se han
venido practicando en la nueva pluralidad politica mexicana. Da cuenta de como
un gobernador de filiacién priista negocia con la legislatura estatal, también de
dominio priista, para imponer una reglamentacion que favorezca a las
comunidades en donde gobierna su partido. No es una coincidencia del hecho de
que la promulgacion de esa Ley se halla dado en una coyuntura preelectoral en
ese Estado, y por que no, hasta en un horizonte de sucesion presidencial en
donde seguramente Manue! Bartlett tenia particular interés. Este caso es un
excelente ejemplo de “"racionalidad técnica" -la redistribucién progresiva de parte
del ingreso propio- utilizado con fines politicos partidarios: mantener el apoyo

electoral de los municipios priistas"”.'®®

"t Ward. Peter "De Chentehsmo a Tecnocracita Carnbios Recientes en la Gestion Muricipal”, en: rev. Politica y Gobierno,
vol V no |, Mexico. pnmer semestre de 1998, p 113

"™ Es la politica que tiene contacto con el munds real y social, por lo lanto, es la politica como es. como lo dado, lo posible y
io realizable De esta manera, la politica aparece como la ciancia o el arte de lo posible. Es la politica que se fundamenta en
elementos prachicos y matenales, y por eso rechaza los enfogues dealistas que analizan a la politica como quisieran que
fuera y no como es Ef término es de ongen alemin y iiteralmente significa “politica realista”. en inglés se traduce como
politica de! poder El concepto “real poiitik™ parte de la idea de que !a politica, al brotar de las relaciones sociales y ser un
producto de la naturaleza humana, expresa emociones e infereses egoistas Asi, 1a politica tendra como motor un fuerte
tnstinic por obtener el poder De ahi que con frecuencia e! término se emplee come sinénimo de maquiavelismo, para
gescribir aciluges politicas de cinismo que hmitan 13 posibilidad de! altruismo humano. Madtinez Mario y Salcedo, Roberto,
Diccionario Elactoral. Insututs Nacional de Estudios Politicos, A.C, Méxice, 2000, p 350

" Ward, ibidem, p 113
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CONCLUSIONES

La administracion publica es un componente clave del estado moderno. En la
actualidad, la administracién publica, como la rama ejecutiva del gobierno, formula
e implementa politicas a través de un conjunto de instituciones y funcionarios que
cargan con la responsabilidad de la solucidn de los problemas y demandas de la

sociedad.

La globalizacién contemporanea que impone el libre mercado, obliga a los
gobiernos a someterse a un proceso constante de adaptacion a los cambios
politicos, econdomicos y sociales, Lo complejo de la globalizacidén es que, a pesar
de traer beneficios, también vulnera la capacidad de los gobiernos para atender

las cada vez mas exigentes demandas sociales.

La sociedad reclama a la administracion publica cambios urgentes en sus
estructuras institucionales, en ciertos casos, los reclamos alcanzan a exigir una
reforma general en donde los distintos gobiernos -central y local- que componen
al Estado abandonen se ocupen de forma cooperativa de los problemas de la

sociedad como un todo.

En el caso de México, la exigencia social por cambiar las pautas de actuacién de
los gobiernos en sus diversos niveles ha encontrado mas eco debido al propio
proceso historico de construccion que ha seguido el gobierno mexicano y que se
ha caracterizado por ser un aparato ineficiente, corrupto y autoritario.

De modo gue hoy en dia, la transicion hacia la democracia lo que pilantea sobre la
cuestion del desempeidio de los gobiernos es que éstos efectivamente reviertan su
comportamiento de entes que sirvieron a intereses partidistas, a entes que sean
mas sensibles a las necesidades de la sociedad. Que en realidad las instancias de
gobierno respondan mas a una orientacior publica, esto es, que exista realmente
una consideracion precisa de los actores ciudadanos en las acciones que

s
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desarrolla la autoridad gubernamental; que de hoy en adelante la base de todos
los programas gubernamentales sea la participacién ciudadana. Sélo asi se podra

afirmar que vivimos en una democracia auténtica.

De ahi que una de las tareas de los distintos actores politicos en la transicion
hacia la democracia sea.la blisqueda de nuevos modelos de gestidon publica que
involucren tanto a autoridades como a ciudadanos sin que los planes y programas
se obstruyan, pues lo que se requiere es que esos modelos abran ventanas de
oportunidad para la interaccion cooperativa entre gobierno y sociedad, para que,
en conjunto resuelvan las apremiantes problematicas que envuelven a la sociedad

actual.

Como se comentd al principio de este trabajo, son varios los modelos que aspiran
a fortalecer la comunicacion entre el gobierno y la sociedad, entres estos destacan

los siguientes.

La Gerencia Publica es un campo que ha cobrado mucha importancia a tltimas
fechas, y que enfatiza en la innovacion del sector pablico, ya que privilegia
principios como los de la direccién estratégica, la gestion intergubernamental, la
revalorizacion del ciudadano como cliente, asi como una preocupacion por el

concepto de eficiencia, responsabilidad y rendicién de cuentas.

La Politica Plblica es otro recurso para la democratizacion de la administracion
piblica; a través de ésta se buscan inventivos que promuevan ia cooperacion
social. La Politica Publica persigue dotar de legitimidad a ias acciones del
gobierno mediante la participacion plural de los actores involucrados con

cuestiones o asuntos especifices.

Por otro lado, el Nuevo Institucionalismo es una corriente que se ha venido
abriendo paso en el campo de las ciencias sociales, en esencia, plantea que las
instituciones, para nuestro caso, las instituciones politicas -el estado- vy
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administrativas —la administracién publica- son importantes y determinantes para
consolidar los cambios sociales. En este sentido, las instituciones se perfeccionan
haciendo ajustes marginales a las reglas, a las costumbres, a los valores, etcétera.
En una atmosfera de transicion democratica las instituciones, en este caso
gubernamentales pueden marcar el ritmo del cambio politico-social de un pais, en

la medida en que actlien en estricto apego al interés publico.

Es precisamente el nuevo institucionalismo el que abre el camino al enfoque de
las Relaciones Intergubernamentales para apoyar el mejor rendimiento de las
instituciones gubernamentales. Podria decirse. de hecho, que las relaciones
intergubernamentales es un enfoque que se deriva de la politica pablica toda vez
que éste Gltimo hace énfasis en las mejores formas de interaccion entre los
distintos gobiernos federal, estatal y municipal. El enfoque de las RIG’s reconoce
que en la diversidad gubernamental existe la pluralidad politica, y que cada
gobierno, dependiendo del nivel en que se ubique desarrollara las estrategias que
mas le favorezcar, sin embargo, a menudo, esta busqueda de intereses mas
particulares al nivel de gobierno produce conflictos que obstruyen la accion
gubernamental como un todo, por lo que es necesario estudiar cudles son los
factores que impiden una mejor cooperacién entre los gobiernos. Se trata de

favorecer la interdependencia en lugar de la exclusion institucional.

Un elemento crucial al interior de las actividades que toman lugar en; las RIG's es
el papel que asumen los funcionarios publicos no sélo en el plano fofmal; sino
sobretodo en el ambito informal y que se caracteriza por un intercambio politico

surmamente denso entre los distintos funcionarios pliblicos.

Lo novedoso del enfoque de las RIG’s, no radica en la coordinacion institucional
tradicicnal que postulan los documentos oficiales, sino en el conjunto de
problemas que se mantienen ocultos en las agendas de cada uno de los gobiernos
y que lienen que ver con la correlacién de fuerzas que se establecen entre ellos,

entre otras cosas, por la disputa de los recursos publicos.
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Como enfoque de analisis, las RIG’s pretenden explicar el funcionamiento
concreto de las relaciones de los funcionarios publicos que pertenecen a
gobiernos de distinto orden territcriai e ideologia politica y que con frecuencia da
lugar a conflictos, por lo tanto, se busca detectar trabas institucionales, politicas y
administrativas que dificultan la cooidinacion y la cooperacion y que en ciertos

casos determinan el éxito o el fracaso de los programas.

Sin duda, e! intercambio de informacion es otro factor que determina la
coordinacion entre los gobiernos y por lo tanto incide en la comunicacion que se
establece entre funcionarios de distinto orden y nivel gubernamental. La
disposicién para generar informacién que ayude a la toma de decisiones es un
punto importante que se debe desarrollar en el comportamiento de los funcionarios
publicos, ello es posible cuando se comparte la idea de que la funcion publica

debe atender en todo momento a! interés publico.

Una buena comunicacién entre las instituciones da lugar a desarrollar una gestion
por redes intergubernamentales o interorganizacionales, lo que a su vez favorece
el contacto y la posibilidad de acuerdos entre los sujetos que representan a los
gobiernos. Asi lo que en principio se traduce en un convenio formal, a la larga
puede conducir a una conveniente implementacién de politicas entre un

considerable nimero de actores publicos.

Otra variable central en el enfoque de las RIG's es la variable politica. Ya que todo
proceso de cambio administrativo parte de actores que representan a fuerzas o
partidos politicos, las RIG's intentan establecer los limites de la politica partidista
para que ésta no interfiera en los asuntos publicos que deben estar exentos de
intereses de esta indole, ya que eso haria que Ia accion gubernamental se tornara

clientelista.
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De acuerdo a lo expuesto en este trabajo y siguiendo la tipologia de las RIG's
propuesta por Wright, se podria establecer que el tipo de relaciones
intergubernamentales practicadas en México a lo largo del siglo pasado, ha sido
de caracter jerarquico, fundamentaimente porque los gobiernos locales han sido
econémicamente dependientes dei gobierno federal, esto debido también a la

presencia de un régimen de partido hegernénico.

El modelo jerarquico de RIG's practicado en nuestro pais durante los gobiernos
priistas colocé a los gobiernos locales en una situacién institucional precaria, ya
que al no dotarlo de facultades legales ni de recursos econdmicos suficientes
generd un aparato burocratico altamente ineficiente inhabilitandolo para hacer

frente.a los nuevos retos sociales.

Esta dificil situacién econdmica a la que estuvieron sometidos los gobiernos
locales provoco que a Ultimas fechas cuando se planted la reforma del estado y
con ello el impulso a la descentralizacion administrativa estados y municipios no
pudieran en muchos casos hacerse cargo de determinadas responsabilidades

legales y administrativa.

Si bien es cierto que las relaciones intergubernamentales en nuestro pais se
empezaron a materializar a partir de la firma de los primeros acuerdos nacionales
en materia tributaria q(;e datan desde la Convencién Nacional Fiscal celebrada en
1925, éstas siempre ocultaron su naturaleza conflictiva gracias a la sumision de
los poderes locales al poder central, dando con ello la apariencia de que existia

una verdadera “unidad nacional” en el plano regional.

Fue asi como los distintos instrumentes de coordinacidn intergubernamental tales
como los COPRODE, los COPLADEES, los CUD y los CDS disfrazaron la situacién
de desigualdad regional, lo que ocasiond gue millones de habitantes en distintas
partes del pais vieran afectado su bienestar gracias a tas componendas politicas

que se establecian entre los gcbernuntes en la asignacion de los recursos
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publicos, sobra decir que dichos arreglos se fraguaban en la mas absoluta

discrecion del poder politico partidista.

La planeacion del desarrollo regional durante todo el siglo anterior se fundamenté
en el criterio de la negociacion a nivel cupular, en donde presidentes municipales y
gobernadores accedian a mayores cantidades de recursos en funcién de la lealtad
personal hacia la figura presidencial. El criterio al que apegaban su actuacién los
funcionarios locales era la disciplina hacia el presidente y no la responsabilidad
ante la sociedad, lo cual hizo que la participacién ciudadana en la formulacion e
implementacion de los planes y programas practicamente fuera inexistente. Los

funcionarios se servian de la gente, nho servian a la gente.

Fue este tipo de gobierno cupular, centralista y autoritario el que inhibié la
autonomia del gobierno local por casi un siglo. La esencia del sistema
presidencialista autoritario mexicano fue la preservacién a toda costa del poder
politico, arremetiendo contra los triunfos de la oposicion en aquellos lugares en
donde legitimamente ésta habia ganado en las urnas, emplazando asi la

construccion de un federalismo real con contenido politico plural.

Pero no solo eso, una vez que en las ultimas dos décadas, la oposicién cobréd
rmayor fuerza en el ambito regional, el gobierno federal eché mano de una serie de
estrategias para manipular los recursos publicos buscandc en muchas ocasiones
poner trabas a la gestion de los gobiernos de partidos politicos distintos al PRI, Un
buen ejemplo de clientelismo politico fue el Programa Nacional de Solidaridad
durante el gobierno de Carlos Salinas, el cual evidencio la discrecionalidad del
Poder Ejecutivo en el uso de los racursos publicos destinados al desarrollo

regional.

Dos de los casos que ilustran los excescs del centralisino politico son la Ley para
el Fortalecimiento del Federalismo Hacendario en el Estado de Puebla vy las

casctas de peaje en el rstadc de Chihuahua. En el primer caso, el entonces
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gobernador Manuel Bartlett dic muestra ampiia de autoritarismo al imponer una ley
que afectaba el ingreso de recursos a los municipios gobernados por los partidos
de oposicién. En un claro ejercicio de manipulacién juridica el otrora gobernador
priista logro asegurar el dominio de su partido en el estado no sin antes generar

una ola de conflictos politicos principalmente con el Partido Accién Nacional..

En el caso de las casetas de peaje en Ciudad Juarez , la confrontacion entre un
gobierno municipal panista y el gobiernc federal priista por el destino de los
dineros publicos, nos ensefa que, al final, los gobiernos son producto de la
postura que asumen sus funcionarios publicos, asi la firme postura del presidente
municipal panista por hacer que su localidad se beneficie de los recursos que
genera es una prueba de que la actitud del funcionario al frente de una institucion
es un factor importante que puede dar lugar a modificar el esquema de cosas

imperante hasta entonces.

lLa leccion que nos ha dejado la experiencia mexicana de las relaciones
intergubernamentales ha sido que la sociedad mexicana no esta mas dispuesta a
ser presa de la imposicion del gobierno federal. Que necesariamente la
elaboracion en el futuro de las politicas deberan tener como ingrediente
predominante la participacion de la csociedad, y que para ello, los gobiernos
deberan informar oportunamente de las decisiones que piensen tomar y que

afectaran a toda la colectividad.

Las administraciones publicas locales tienen un conjunto de quehaceres aun
pendientes en los drdenes juridico, politico, administrativo y econémico. Sin duda,
el exito de esos pendientes dapendera de la forma en que los ciudadanos sean
incorperados en la discusion de esos mismos temas. La pluralidad pelitica de los
gobiernos que hoy dirigen a nuestro pais en el ambito regional exige que la
actividad gubernamzntal retome la problematica social de las comunidades para
que tanto la formulacisn como la instrumentacion de los programas alcancen

buanos niveles de éxito.
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