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CAPITULO 111

EL GOBERNADOR INTEGRADOR DEL CONJUNTO DE
LA ADMINISTRACION PUBLICA A NIVEL ESTATAL

1. LA COORDINACION FORMAL

1.1 El comité promotor de desarrollo socioecondémico y el comité de
planeacién para el desarrollo del Estado

Un comité promotor de desarrollo socioeconémico (COPRODE), fue
creado en cada Estado por decreto del Presidente de la Repiiblica del
6 de septiembre de 1974.1

La vocacién principal de estos organismos era, en €l momento de
su constitucion, la coordinacion de las inversiones federales con el fin
de promover el desarrollo regional. Ulteriormente, sus atribuciones
fueron acreditadas por decreto del Ejecutivo federal del 27 de enero
de 1975 y del 26 de junio de 1976.

Desde entonces, los comités —en esa época érganos desconcentra-
dos de la Secretaria de la Presidencia— intervinieron en las actividades
de planificacién y promocion econémica.

1  El plan piloto para la creacion de los COPRODE se efectité en Yucatin, bajo la conduc-
cion del maestro Gustavo Martinez Cabafias.
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Segiin toda evidencia, los COPRODE no lograron cumplir todas
las esperanzas que habian despertado. Contribuyeron a ello las resisten-
cias discretas, pero muy reales, de los gobernadores, de los funcionarios
federales en los Estados y de las administraciones centrales. A pesar de
ello su contribucién a una mayor racionalidad de la accién piiblica nos
parece fuera de duda.

Los gobernadores

*“La creacion del citado comité promotor de desarrollo fue una idea a la
vez absurda e insélita.

*“Estaban compuestos de tres subsecretarios y de cierto namero de
representantes federales en el Estado de Yucatan, que no tenfan de he-
cho sino un cardcter simbélico.

“Yo estaba ausente, lo que, desde mi punto de vista, mostraba
francamente la voluntad del poder central de suplantar a las autoridades
estatales”, 2

Los titulares de los servicios exteriores federales

Fl aislamiento tradicional —que podria finalmente ser calificado de
feudalismo administrativo— ha jugado también un papel significativo.

Los titulares de los 6rganos federales desconcentrados han conside-
rado tradicionalmente como una intromisién intolerable todo esfuerzo
orientado a definir una politica de conjunto.

Sobre todo en las primeras fases de los COPRODE, los titulares de
los 6rganos federales no quisieron aceptar la nueva instancia coordina-
dora. Prefirieron continuar actuando de manera mis o menos aislada,
con objeto de preservar, al menos, parte de su autonomia.

“Los programas de los organismos federales en el Estado han sido
hasta ahora ejecutados sin preocupacién de conjunto. Las consecuencias
de esta falta de concepcion global son el desperdicio y la aparicién de
nuevos problemas™.

2 Loretde Mola, Caros. Op. cit., p. 122.
3 Comité Promotor del Desarrollo Sociceconémico de Yucatin, Op. cit., p. 66.
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Las administraciones centrales

“Algunos gobernadores nos han asegurado que el funcionamiento de los
COPRODE no es completamente satisfactorio. Entre otras razones
porque a nivel central las administraciones federales no admiten las pro-
posiciones de sus representantes designados para tomar parte de los
COPRODE.

“Fsto provoca diferencias significativas entre los proyectos elabora-
dos por el comité promotor a escala estatal y las autorizaciones defini-
tivas de México™.4

s asi que una reorganizacioén de los COPRODE se reveld necesaria,
dado que la formula adoptada originalmente no convenia a los diversos
participantes.

Por decreto del Presidente de la Republica del 11 de marzo de
1977 ° estos organismos fueron ordenados sobre nuevas bases.

1.1.1 Su cardcter de organismos piiblicos auténomos

En los términos del articulo primero de dicho decreto, los COPRODE
no fueron ya dependencias desconcentradas de la administracién
federal, sino organismos pablicos —uno por cada une delos 31 Estados--
dotados de personalidad juridica y patrimonio propio.

Su razén de ser era servir de organo de consulta a los poderes
publicos en general en materia de planificacidén y de promocion econé-
mica y constituir, en estas materias, un foro de analisis y coordinacion.

1.1.2 Sus funciones principales

Su tarea principal fue proponer al Presidente de la Republica el progra-
ma anual de inversiones federales a realizarse en el territorio del Estado

4  Coordinacién General de Estudios Adminjstratives de la Presidencia de la RepﬁhliFa. Ob
servaciones verbales de cardcter preliminar recogidas por funcionarios de la Coordinacion
General de Estudios Administrativos en las Entidades Federativas con los gobernadores de

los Estados. México, enero de 1978, p. 1.
5 Adoptado en el marco de la Reforma Administrativa Federal.
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respectivo, asi como coordinar la ejecucion del programa definitivamen-
te aprobado.

Los COPRODE sugerian a los gobiernos federales y estatales la
firma de convenios de coordinacién, con el fin de promover el desarro-
Yo de los Estados.

Igualmente estaban constituidos en 6rganos de consulta de los dos
imbitos gubernamentales en todo lo que concierne a la situacién
socioeconémica de la Entidad que corresponda.

1.1.3 Los gobernadorrs, presidentes de los COPRODE

Los gobernadores de los Estados fueron, segiin el articulo 3o., fraccion
I del decreto evocado, los presidentes de los comités promotores de
desarrollo. Ellos designaban también a los otros miembros de los
comités (titulares de los 6rganos federales desconcentrados, presidentes
municipales, organizaciones socioprofesionales). °

Ademas, los gobernadores nombraban sin ninguna restriccién a los
coordinadores de los comités que eran habitualmente sus cercanos
colaboradores (el secretario de gobierno en Hidalgo, el secretario de
obras piblicas y proyectos en Nuevo Leén, el secretario de finanzas
en Sinaloa y el director de desarrollo econémico en Yucatan).

Pero esta participacion importante de los gobernadores tenia una
contrapartida que no era despreciable, puesto que reducia sus posibili-
dades de influir directamente en la designacién de los secretarios técni-
cos de la COPRODE.,

Los secretarios técnicos eran los representantes de la Secretaria de
Programacion y Presupuesto en los Estados, cumpliendo simultinea-
mente ambas funciones.

En otros términos, si bien los gobernadores controlaban los comités
como cuerpos colegiados, es cierto también que su poder no era abso-
luto sobre los instrumentos encargados de la instrumentaciéon de los

6 los comités eran competentes para decidir la constitucién de grupos de trabajo sectoria-
les - ndustria, agricultura, pesca, turismo, etcétera, o de zonas geogrificas que comprendan
a uno o varios Municipios.
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acuerdos. De hecho los coordinadores designados por los ejecutivos
estatales tenian mas bien un papel honorifico.

Al parecer se habia, en esta forma avanzado hacia una formula
intermedia entre dos opciones extremas: La ausencia inicial de los
ejecutivos estatales en los organismos y el control total de estos funcio-
narios sobre los COPRODE.

En efecto, el poder central concedia un margen considerable de
accién a los ejecutivos estatales para que éstos pudieran jugar el papel
de intermediarios entre la cima del poder y los niveles mis modestos y
alejados del pais. Pero esta influencia, siendo significativa, no podia ser
exclusiva, pues la evolucion del pais obliga a impedir la reaparicion de
fuerzas locales autdnomas.

Las palabras del licenciado Zorrilla Martinez resultan ilustrativas
para confirmar este argumento:

“Los gobernadores tienen a su disposicion una serie de mecanismos
para la coordinaciéon del conjunto del aparato piblico en el Estado. El
mas importante de ellos es presidir los comités promotores de desarro-
llo, asi como otras comisiones y organismos multilaterales.

“En mi caso yo los presido verdaderamente, ya que si fuera de otra
forma perderia la ocasion de utilizar uno de los instrumentos que me
facilitan el ejercicio de mis responsabilidades como gobernador”. 7

Se puede concluir que la reorganizacion de los COPRODE empren-
dida el mes de marzo de 1977 sentd las bases para una mejor operacion
de estos organos. Sin embargo, a pesar de esta reorganizacion, los
comités en cuestion, no pudieron satisfacer plenamente las expectativas
de sus creadores y de sus reformadores debido a deficiencias de varios
tipos, por lo cual, se procedid a realizar un analisis de cuyo diagnéstico
enseguida se citan los puntos principales: 8

1. No habia una adecnada relacién entre la forma de creacion, la
estructura y naturaleza juridica de los COPRODE y lo que se esperaba
de éstos como organos de coordinacion.

Zorrilla Martinez, Pedro. Entrevista citada.

Tomado de: Andlisis de la problemdtica de los COPRODES y alternativas para su solucion,
Coordinacion General de Estudios Administrativos, mayo de 1980, xerografiado, pp. 39
y @8,

o -3
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La creaciéon de cada comité se advertia como un acto de “acepta-
cion - adhesiéon™ de parte del gobierno de cada Estado, cosa que contra-
decia la intencién de que los comités fueran entre otras cosas, un foro
de expresion de sus participantes.

Contrariamente y de hecho se marcaba a los gobiernos estatales el
sentido y la forma de como ha de coordinarse el desarrollo en su
Estado, condicion que no iba muy de acuerdo con la soberania que para
ejercicio de su régimen interior debe mantener cada uno de ellos.

2. En general se concebia a los COPRODE como érganos del gobier-
no federal, desvirtuandose la intencion de que fueran un mecanismo en
el que participaran no solo los tres imbitos de gobierno, sino inclusive
los particulares. Con esto, se dejaba en manos del delegado de SPP
tareas que en realidad correspondian a otras dependencias, ocasionando
un congestionamiento de trabajo y la pérdida de los puntos de vista de
los demas miembros.

3.En lo referente a las funciones del coordinador del comité,
(nombrado por el gobernador) y el secretario técnico (el delegado
regional de la SPP); no habia precisién, de tal forma que en vez de una
colaboracion adecuada entre ambos puestos, habia duplicidades y
traslapes.

Por otra parte, el nombramiento de coordinador del COPRODE no
siempre recafa en algin funcionario estatal que por su rango y atribu-
ciones pudiera desempefiar con facilidad el puesto.

Los comités s6lo en algunos casos recibieron los apoyos financieros
correspondientes, las partidas presupuestales para implementar los
sistemas de planeacion, programacion y presupuestacién, se transferian
en realidad con la participacién nula o marginal de dichos comités.

4. Al desaparecer la Comision Nacional de Desarrollo Regional y
Urbano, se produjo un vacio ya que la funcion de conciliar los objetivos
de desarrollo nacionales y estatales no fue asignada a ningin organo o
mecanismo, lo que ocasionaba que los funcionarios federales en el nivel
central soslayaran los intereses que no fueran los generales del pais.

5. Por otra parte, no habiendo una completa delimitacion del rol de
las dependencias fedcrales a nivel regional, se dificultaba la participa-
cion de éstas en los COPRODE. Ademas de que la sectorizacion, pro-
ducto del proceso de la reforma administrativa federal, no se éncuentra
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en los gobiernos estatales dificultandose asi las acciones concretas de
los diferentes niveles de gobierno. Obsticulos similares se encuentran en
el hecho de que las dependencias federales han seguido modelos diferen-
tes de desconcentracion,

6. Los comités adolecian de deficiencias organizativas tales como
falta de politicas a seguir por los funcionarios federales en el interior de
los propios comités, falta de reglamentos de caracter local que norma-
ran el trabajo de éstos y en la mayoria de los casos, ausencia de planes
y programas de trabajo asf como de los correspondientes informes.

7.En cuanto a la capacitacién técnica y administrativa de muchos
de los representantes de las diversas dependencias que participan en el
comité, se advertian ciertas deficiencias.

8. No se logré coordinar el gasto entre los tres ambitos de gobierno
por la escasa participacion estatal y municipal, asi como tampoco se
consiguié hacerle con los sectores privado y social, los que sélo partici-
paban de manera simbélica en los comités.

9. Finalmente, hay que anotar que el poco interés de gran parte de
los representantes ante los COPRODE, se explica al menos en parte,
por el desconocimiento que ellos tenian de los objetivos, funciones y
alcances de los comités, lo que se aunaba con la asistencia simbélica de
dichos representantes a las reuniones que en muchos Estados, no se
celebraban de acuerdo a un calendario bien establecido.

Los comités de planeacion para el desarrollo del Estado (COPLADE)

En febrero de 1981 se da un nuevo paso para integrar el sistema nacio-
nal de planeacién con la substitucion de los COPRODE por los Comi-
tés de Planeacion para el Desarrollo de los Estados (COPLADE).

La creacién de los COPLADE ataca algunos de los problemas que
frenaban la accién de los desaparecidos COPRODE, Por ejemplo, al
establecer que “Los ¢jecutivos federales y estatales dictaran las medidas
conducentes a efecto de que sus dependencias y entidades participen de
manera eficaz y eficiente en el comité”; ? asi como el compromiso

9  Acuerdo de coordinacion... Para el establecimiento y operacién del Comité (COPLADE),
clausula cuarta.
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de que “Las partes se comprometen a otorgar recursos financieros para
apoyar el funcionamiento del comité en el monto y conforme al calen-
dario que anualmente acuerden™. 19

Como se ve, hay la preocupacioén de mejorar la organizacion interna
de los comités, garantizando su funcionamiento con miras a la obten-
cion de resultados.

Los COPLADE, mantienen el caricter de organismos publicos
dotados de personalidad juridica y de patrimonio propio que habian
adquiride los desaparecidos COPRODE, de igual forma, los nuevos
comités quedan integrados con los mismos funcionarios que aquéllos.

Para armonizar las acciones Federacién-Entidades Federativas, el
convenio que crea al COPLADE de cada Estado queda integrado en
el Convenio Unico de Coordinacién. !

Otro aspecto, quizd de una importancia mayor, es la intencion de
que cada COPLADE quede insertado en el conjunto del Sistema Nacio-
nal de Planeacién, con la tarea fundamental de promover y coadyuvar
en la formacién, actualizacién, instrumentacion y evaluaciéon del plan
estatal de desarrollo, “Buscando su congruencia, con los que a nivel
global, sectorial y regional formule el Gobierno Federal”, 12 46n esto,
se rebasa con mucho el rol de los COPRODE como érganos consultores
y propositivos para convertir los COPLADE en organos creadores,
instrumentadores y controladores de la planeacion.

Hay que advertir, sin embargo, que con el fortalecimiento de una
planeacién que proviene del centro y con la cual los planes estatales
tienen que ser congruentes, las posibilidades de iniciativa de los gober-
nadores se pudieran ver restringidas, puesto que los beneficios de la
ayuda federal se veran condicionados por el marco de prioridades de
los planes nacionales y/o regionales.

Contrariamente, si los gobernadores aceptan dichas prioridades y
logran un buen rendimiento del correspondiente COPLADE, veran
incrementada su capacidad de accion.

10  Ibid, cliusula quinta.
11 INFRA
12 Acuerdo de Coordinacién, Op. cit., cliusula tercera.
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1.2 Formas diversas de coordinacion

Un néimero importante de organismos mixtos !3 dan testimonio de
las intersecciones frecuentes de la administracion estatal con los 6rganos
federales.

“Los tres niveles administrativos deben interpenetrarse y coordinar
sus taresas respectivas. Los tres sirven, a fin de cuentas, a la misma
poblacién. Esta estd en derecho de exigir la armonia de las acciones
pliblicas, de manera de asegurar una instrumentacion eficaz en todos los
niveles™, 14

Esta penetracion reciproca se manifiesta en casi todos los campos,
tanto por la existencia de administraciones mixtas, como por la crea-
cién de organos permanentes de coordinacién y la firma de convenios
en diversas materias.

1.2.1 Las administraciones mixtas federales-estatales

Se entiende por esto a las administraciones creadas por acuerdo de las
dos partes o bien por mandato de la legislacion federal.

Estas administraciones disponen de personal y equipo para llevar a
cabo el trabajo que se les ha asignado. Sus presupuestos son alimentados
por los gobiernos federal y estatal en proporciones que varian en el
tiempo y en el espacio.

Se trata de la Comision Agraria Mixta, de la Junta de Electrificacion
Rural, de los Servicios Coordinados de Salud Piblica y de la Junta
Local de Caminos.

Ademas, el gobernador preside el comité del Programa de Inversio-
nes para el Desarrollo Rural (PIDER), que es coordinado por el repre-
sentante de la Secretaria de Programaciéon y Presupuesto. A partir de
1981 los programas del PIDER serdn transferidos a las autoridades esta-
tales.

13 Definicién de las leyes orginicas de Hidalgo y Nuevo Ledn.

14 Carrillo Castro, - Alejandro . Estd reunida la Repiblica. (Acta de la reunion del sefior Pre-
sidente de la Repablica y los sefiores gobernadores de los Estados. Intervencién del Coor-
dinador General de Estudios Administrativos de la Presidencia de la Repiiblica). Querétaro,
4 de febrero de 1978, pp. 12-13.
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1.2.2 Los 6rganos permanentes de consulta y coordinacion

Estos organos no disponen de medios directos de accion administrativa,
son tan solo comisiones o comités en el sentido estricto de los términos.

En los cuatro Estados estudiados, los gobernadores presiden la
Comisién de Seguridad Industrial, 15 el Consejo Estatal de Educacion y
el Consejo Estatal de Salud Pablica.

Ademas de ésos comités, comunes a los Estados estudiados, otros
han sido creados en funcion de las condiciones particulares de cada uno
de ellos.

En Hidalgo el gobernador preside el comité técnico del Fideicomiso
para el Desarrollo de las Industrias Rurales. *“Este instrumento le permi-
te jugar un papel de primera linea en esta materia. El sefior gobernador
tiene un gran peso en las decisiones de otorgamientos de créditos por
este fideicomiso. Si se limitara a los fondos propiamente estatales, seria
practicamente impotente”. 16

Una comision de energia fue constituida en Nuevo Leodn, a la
cabeza de la cual se encuentra el gobernador. 7 Agrupa a los funciona-
rios federales y estatales concernidos asi como a las asociaciones priva-
das interesadas.

En Yucatin una comision del henequén '8 es presidida por el go-
bernador. Este intenta asi ejercer una cierta influencia sobre dicha
actividad econémica.

Sus poderes son muy limitados si se les compara con los medios de
que disponen los érganos tinicamente federales. 1°

1

15 Ojeda Paullada, Pedro . Secretario del Trabajo y Prevision Social. Intervencién durante la
Reunioén del Presidente de la Repiblica con los Gobernadores de los Estados, Op. cit.,
pp. 60-61.

16 Sosa, Jorge Rail . Jefe del Departamento de Promocitn Ganadera del Gobierno de Hidol-
ge y jefe del Programa Ganadero en la repretentacién en Hidalgo de lo Secretarfa de
Agricultura’y Recursos Hidréulicos. Entrevista privada, Pachuca, 5 de abril de 1978.

17 “Tuve la iniciativa de constituir una comision de energia, ya que se trata, para Nuevo
Ledn, de un campo altamente estratégico del que el gobernador ne puede simplemente
estar ausente™. Zorrilla Martinez, Pedro . Entrevista citada.

18 El henequén es, como es bien sabido, €l producto mis importante de Yucatin, a tal punto
que se habla con frecuencia de una economia monodependiente. Significo el 72.22 por
ciento de la produccion nacional en 1975. Enciclopedia de México, p. 467.

19 FEl Gobierno Federal financia la cultura del sisal por medio del Banco Rural Peninsular
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La abundancia de instancias coordinadoras da testimonio de una
interacciéon creciente de los dos niveles gubernamentales, pero su
creacion no fue precedida de un plan concebido globalmente.

El gobernador encuentra en estas comisiones un instrumento
particularmente Gtil para sobrepasar sus funciones de jefe del Ejecutivo
estatal. Agregando otros mecanismos informales de coordinacién, estara
en medida de tener un mando relativo sobre el conjunto del aparato
publico en el Estado. 2°

1.2.3 Coordinacion “por programas”

Otra forma de coordinacion es la que permite ejecutar programas bipar-
titas (federales-estatales o estatales-municipales) y tripartitas (federales-
estatales-municipales o federales-estatales-particulares).

Los programas pueden instrumentarse por medio de organismos
mixtos como los ya sefialados anteriormente, o bien por medio de
organos totalmente federales como el Comité Administrador del Progra-
ma Federal de Construccién de Escuelas; la Comision de Construccion e
Ingenieria Sanitaria de la Secretaria de Salubridad y Asistencia; o el
Programa Nacional de Desarrollo de las Franjas Fronterizas y Zonas
Libres. 2!

1.2.4 Reuniones nacionales

Las reuniones nacionales de funcionarios especializados de las adminis-
traciones federal y estatales se realizan periédicamente y, como es el

(868 millones de pesos en 1977 de los cuales el 46 por ciento es irrecuperable). En el
estadio de la industriglizacion y la comercializacion, la empresa federal CORDEMEX
emplea 7 mil personas.

Gobierno de Yucatin. Informe sobre el henequén. Mérida, febrero de 1978.

20 *“La administracion pitblica del Estado de Nuevo Ledn, que tengo el honor de presidir,
asume plenamente la responsabilidad de coordinar integramente la accién pablica al
interior del territorio estatal. La aceptacion de esta tarea obedece a una doble causa: la
certeza de poder cumplir eficazmente v la conviccién de que, haciéndolo asi, preservamos
!a soberania de Nuevo Ledn como miembro de la Federacion Mexieana”. Zorrilla Martinez,

Pedro . Exposicion de Motivos sobre el Proyecto de Ley Orginica de la Administracién
Piblica que sometié el Gobernador Pedro Zorrilla Martinez al Congreso del Estado de
Nuevo Leon, Monterrey, 31 de diciembre de 1974, p. 3.

21 Gonzédlez Paras, José Natividad . “Mecanismos de Coordinacién Federacion-Estados-Mu-
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caso de la Reunion Nacional de Funcionarios Fiscales, se han incluso
formalizado legalmente. 22

Actualmente se realizan reuniones —en su mayoria anuales— de
procuradores generales de justicia, de oficiales mayores, de jefes de in-
formitica, de oficiales del registro civil, de responsables de archivos
administrativos e historicos, de directores de prevencién social, y de
delegados federales y directores estatales de trabajo. 23

A partir de 1978 se ha realizado la llamada Reunién de la Repi-
blica, con la asistencia del titular del Poder Ejecutivo federal, de su
gabinete, de los representantes de los poderes Legislativo y Judicial
Federales, as{ como de los gobernadores de los Estados. En la reuni6n
del 5 de febrero de 1981, en Hermosillo, participarin también represen-
tantes de los Municipios del pais y de los congresos y supremos tribu-
nales estatales.

1.2.5 Convenios

La firma de convenios, como expresion del uso de facultades soberanas
para concertar acciones de gobierno, se ha dado en multiples materias.

La més importante de ellas es la relativa a los convenios de coordi-
nacion fiscal que a partir de 1978 fueron integrados en los denominados
convenios tnicos de coordinacion fiscal, que ha suscrito la Secretaria de
Hacienda y Crédito Piblico con cada uno de los gobiernos estatales, a
efecto de simplificar las obligaciones y los derechos de las partes en
relacion con cada aspecto convenido. Dichos convenios, y los que se
formalizaron recientemente en ocasiéon de la XII Reunién Nacional de
Funcionarios Fiscales para lograr la adhesion de los gobiernos de los
Estados al nuevo Sistema Nacional de Coordinacién previsto en la Ley
sobre la materia, en vigor desde 1980, constituyen uno de los ejemplos
més representativos de la politica de coordinacion y homogeneizacién

nicipios”, in: Revists de Administrocion Pablica (Puhlicu{i&l:t conmemorativa del 25
aniversarto del Instituto Nacional de Administracién Pablica), julio, 1980, p. 85. o1
Ley de Ceordinacion Fiscal del Lo. de enero de 1978, articulos 16,17,18,19, 20 vy 21.

Gonzilez Paris, José Natividad . Op. cit., p. 87.

88
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de las acciones ptliblicas. Su concepcion se inscribe a nuestro juicio, en
el marco de la evolucion historica del pais.

La citada Ley de Coordinacion Fiscal, establece los elementos que
constituyen la base del Sistema Fiscal Nacional, creando el Fondo
General de Participaciones y el Fondo Fiscal Complementario de Parti-
cipaciones, constituidos con porcentajes de los impuestos federales. 4
Ambos distribuyen mensualmente los montos a que tienen derecho los
Estados de la Repiiblica con quienes la Federacion ha firmado conve-
nios fiscales.

La propia Ley en cuestion, también crea [a Comisién Permanente
de Funcionarios Fiscales la cual no sélo vigila la operacién de los dos
fondos sefialados, sino que también prepara las reuniones nacionales de
funcionarios fiscales, que son un mecanismo importante de coordina-
ciébn Federacién-Estados, teniendo entre sus funciones la de sugerir las
medidas para mejorar el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal.

Los Estados de la Repiblica se han sumado al sistema fiscal a invi-
tacion del gobierno federal, mediante la firma del “Convenio de Adhe-
gion al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal” y del “Convenio de
Colaboracién Administrativa en Materia Fiscal.”

Los cambios en este campo de la coordinacién entre el Centro y las
Entidades Federativas han sido significativos, ‘La colaboracién admi-
nistrativa en materia fiscal ha permitido en los tltimos afios un aumento
importante en la recaudacién de los impuestos federales”, 25

Desde luego que los Estados también se han visto beneficiados,
puesto que han mejorado sus ingresos por concepto de participaciones,
especialmente los de menor desarrollo econémico ya que son favoreci-
dos por el fondo fiscal complementario.

Resulta indispensable observar que independientemente de los

24 E! Fondo General de Participacicnes se integraré por el 13.0 por ciento de los ingresoe
totales anusles que obtenga la Federacion por concepto de impuestos, Este fondo se
incrementara con el por ciento que represente, en dichos ingresea de la Federacién, la
recaudacion en un ejercicio de los gravimenes locales o municipales ique las entidades
convengan ¢n derogar o dejar en suspenso al adherirsc al Sistema Nacional de Coordi-
nacién Fiscal. El fondo financiero complementario de participaciones se integrard por
el 0.5 por ciento de los ingresos totales de la Federacion por concepto de impuestos.
Ley de Coordinocién Fiscal, articulo 20.

25 Convenio de Colaboracion Administrativa en Materia Fiscal Federal, Considerando
Tercero, p. 2.
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aspectos benéficos que contemplan dichos convenios, de hecho son
iniciativas del gobierno federal y los gobiernos de los Estados tnicamen-
te han tenido que adherirse a los mismos.

Asimismo, no obstante que se haya ampliado el volumen de los
ingresos fiscales para las Entidades Federativas, el resultado es que se
han restringido sus éreas impositivas.

En correspondencia a los procesos de coordinacion y redistribucion
fiscal acordados entre el gobierno federal y los Estados, algunos gober-
nadores han delegado la administraciéon del impuesto predial —y en
ocasiones incluso su rendimiento— a los Municipios de su jurisdic-
cién, %

Se han suscrito, ademas, convenios en materias muy diversas y con
propositos varios. A titulo de ejemplo sefialemos: abatir el rezago
agrario en primera instancia; armonizar los planes estatales con el Nacio-
nal de Desarrollo Urbano; creacion de sistemas de telefonia rural o
remitir reos del orden comln a la colonia penal de las Islas Marias

Menci6n especial merece el llamado convenio (nico de coordinacién
Federacion-Estados.

1.3 Los convenios iinicos de coordinacion Federacion-Estados

Un acuerdo del Presidente de la Repablica del 6 de diciembre de 1976
cre6 los convenios tnicos de coordinacién Federacion-Estados (CUQC).
Esto con el fin de reunir én un solo documento los acuerdos bipartitas
que en las mas diversas materias anteriormente suscribian cada Estado
y cada administracion federal.

La formula anterior tenia como consecuencia principal que los
Estados se reducian a la simple posiciéon de proveedores de fondos, ya
que los organismos federales eran habitualmente los inicos respon-
sables de la puesta en marcha de los acuerdos concluidos. Las adminis-
traciones estatales mantenian de hecho solamente un vago poder de
inspeccion.

Frecuentemente, las decisiones de invertir eran tomadas de manera
exclusiva a nivel central, sin tomar en cuenta el punto de vista de los

26 Gonzilez Paris, José Natividad . Op. cit., p. 86.
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responsables locales. Los acuerdos bipartitas favorecian, por otra parte,
un tratamiento desigual a los Fstados, de acuerdo con la capacidad de
influencia de los gobernadores ante las autoridades federales.

Ademds, toda posibiiidad de planificacién global era obstaculizada
por las decisiones especificas, sin preocupacién de conjunto.

Kl decreto seftalado intenta justamente remediar estas situaciones y
terminar con el casuismo en las relaciones de coordinacion. De hecho
los CUC y los COPLLADE son piezas clave en un programa de transferen-
cia de recursos y responsabilidades a las autoridades cstatales.

Entre las disposiciones principales de dicho decreto, citemos:

1.3.1 Las materias de los convenios iinicos

l.os convenios iinicos de coordinacion intentan armonizar las acciones
federales y estatales concurrentes o de interés comin. Para lograrlo, la

ejecucion de 14 tipos de inversiones y de servicios pablicos es conferida
a los Estados.

kistos son: 1) agua potable y alcantarillado rurales; 2) obras en
cabeceras municipales; 3) mejoramiento de la vivienda v espacios piibli-
cos; 4) construccion y rehabilitacion de viviendas populares; 5) casas de
cultura; 6) instalaciones deportivas; 7) cdrceles y penitenciarias; 8) ca-
minos de mano dec obra; 9) caminos vecinales; 10) carrcteras cstatales;
11) carreteras urbanas; 12) aeropistas; 13) construccion y reparacion de
todo tipo de planteles escolares; v 14) construccion y reparacion
de centros y casas de salud y asistenciales.

En los CUC también se incluyen los programas de asistencia técnica
en diversas dreas administrativas, tales como: asuntos técnicos fiscales,
desarrollo urbano, técnicas presupuestales y de planeacién en general.
Con ello se pretende facilitar la adecuacion de las administraciones esta-
talcs a sus nuevas tareas,

1.3.2 Las etapas previas a la firma

f.os gobernadores presentan cada afio a los titulares de las dependencias
federales responsables, sus proposiciones sobre las inversiones necesarias
en sus Fstados. Fstas proposiciones deben considerar las prioridades
contenidas en sus programas de desarrollo.
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En su momento, los secretarios dan su opinion al Presidente de la
Repiiblica por medio de la Secretaria de Programacion y Presupuesto.
Estas opiniones deben tomar en consideracién las prioridades nacionales
y estar inscritas en el contexto del Plan Global de Desarrollo y de los
planes sectoriales respectivos.

Finalmente, después de negociaciones entre los responsables estata-
les y federales, los detalles de cada convenio se definen, Los documen-
tos se firman, a nombre del gobierno federal, por el Presidente de la
Republica, los secretarios interesados y los directores de los organismos
descentralizados federales concernidos. A nombre del gobierno estatal,
por el gobernador, asi como por el secretario general, cuyo refrendo es
necesario.

1.3.3 Los medios puestos a disposicién de los gobernadores

En primer término, se transfieren a los gobernadores los fondos nacio-
nales equivalentes a la aportacion federal establecida en cada convenio,
Dicho de otra forma, los gobernadores son responsables de la adminis-
tracion de los recursos —federales y estatales— necesarios a la ejecucién
de las obras acordadas. 27

Por otra parte, las administraciones federales ponen a disposicion de
los gobernadores los medios técnicos y el personal especializado que
necesitan para dar cumplimiento a las obligaciones contraidas.

El mecanismo de los convenios tnicos de coordinacion refuerza el
papel del gobernador como coordinador —por supuesto bajo ciertas
reservas— del conjunto de las acciones publicas.en el Estado. Su autori-
dad de hecho sobre una buena parte de los bérganos federales descon-
centrados se hace més institucional, lo que la refuerza proporcionalmente.

Los CUC son la expresion de una politica contractual, mis que de
medidas descentralizadoras, debido a que se trata de la relacion entre
dmbitos de gobierno diferentes. Por esto, precisamente la vinculacion

27 “En 1979, el CUC petmitié transferir a los Estados, recursos federales por 7 mil 326
millones de pesos. Aquéllos aportaron 4 mil 517 millones para integrar un total de 11
mil 843 millones operados a través de esta modalidad de coordinacion™.
Gonzilez Paris, José Natividad . Op. cit., p. 92.
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programatica tiene la caracteristica de convenio. Consecuentemente,
la transferencia de fondos federales no es definitiva. Ello implica que
los gobernadores no deciden unilateralmente y estan obligados a nego-
ciar los contenidos de los convenios mencionados.

Es importante también hacer notar que el volumen de los créditos
transferidos en el marco de los CUC no es considerable en relaciéon a
las otras inversiones federales realizadas en los Estados.2® El gobierno
federal contintia realizando las grandes obras de infraestructura.

A pesar de ello es preciso subrayar que si bien las transferencias de
fondos no tienen gran importancia cuantitativa, si tienen un impacto
cualitativo sensible. Fl gobernador dispone de un instrumento impor-
tante para acrecentar su capacidad de respuesta, particularmente en lo
que se refiere a las pequefias comunidades rurales y areas urbanas
marginadas.

Observemos finalmente que los convenios tnicos de coordinaciéon
permiten al Presidente de la Republica terminar con la dispersion de
politicas en lo que concierne a las relaciones con los Estados, sobre
todo en el campo de las obras y servicios piblicos.

2. LA COORDINACION INFORMAL

2.1 Alcances y limites de la influencia del gobernador en la designacién
de los titulares de los drganos federales desconcentrados

Ademis de las tareas de coordinacion y de direccién que tiene de pleno
derecho, el gobernador cumple una misién de integracion informal de
las acciones pablicas en el Estado.

Ello se debe a un cierto nimero de razones:

Primero al hecho de que el gobernador tiene una responsabilidad te-
rritorial. Para estar en medida de asumirla, tiene absoluta necesidad de

28 FEl gobierno federal invirtié 3,800 millones de pesos en Hidalgo en 1977. Transfirio el
mismo afio, a titulo del CUC 124.4 millones, o sea 30.5 veces menos.
En Nuevo Ledn en 1977 la aportacién federal via CUC fue de 141 millones v de 165 mi-
llones en 1978. Las inversiones totalmente federales representaron 2,800 millones y
6 mit millones respectivamente.
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tener la ayuda activa, politica, financiera y administrativa de las instan-
cias nacionales.

Después, y esta estrechamente ligado a lo sefialado anteriormente,
por su calidad de arbitro y portavoz de las tendencias y fuerzas locales.
En efecto, el gobernador no puede situarse en una posicién predominan-
te en la esfera estatal si no sobrepasa la funcion de jefe de su administra-
cion para controlar también, cuando menos, algunos de los érganos de
la administracion federal desconcentrada.??

Seguramente, la influencia del gobernador en este campo no es ili-
mitada. Conoce restricciones y la mas importante de ellas es el tipo de
relaciones que mantiene con las mas altas instancias nacionales.

Un gobernador que goza del apoyo abierto y definido del poder
central no tendrd muchas dificultades para lograr el nombramiento de
un niimero considerable de titulares de 6érganos federales entre sus pro-
pios partidarios. Una vez designados, éstos guardarin en principio una
liga de fidelidad hacia él.

El gobernador estara asi informado de los grandes proyectos federa-
les y podri intentar orientar algunas decisiones importantes. Tendra los
medios para preparar las solicitudes dirigidas a las autoridades centrales
Y. sobre todo, y es de un interés capital, no correra el riesgo de que des-
conozcan su autoridad,3?

Ahora bien, es indiscutible que aun en la hipotesis mas favorable, el
gobernador no podri influir en el nombramiento de todos los represen-
tantes de las administraciones federales.

Ningin terreno exclusivo esta reservado al gobernador, ni en la tra-
dicién ni en los textos juridicos. Su alcance es funcién del humor de la

2 “Los gobernadores tienen absoluta necesidad de ejercer una fuerte influencia personal so-

bre los titulares de las administraciones federales en los Estados. De otra forma, les s im-
posible armonizar los intereses en conflicto. “Por ejemplo, parallegar a tener buenas rela-
ciones con el conjunto de agricultores, los ejecutivos estatales deben favorecer el desarrollo
de las actividades rurales: construccion de sistemas de irrigacion, investigacion de nuevas
técnicas agricolas, oblencién de precios de garantia mdis ventajogos para sus productos y
muchas otras medidas. ‘“Ahora bien, solo los organismos federales poseen los medios ne-
cesarios para poner en marcha las acciones sefialadas. En estas condiciones los gobernado-
res no tienen otra opcion. Estin obligados por las circunstancias a hacer todo lo necesario
para lograr su cooperacion”™,

Sinchez Celis, Leopoldo. Entrevista citada.

30 Nava, Rafael. Delegado del Departamento de Pesca en Yucatan, Entrevista citada,
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coyuntura, de la correlacién de las fuerzas en presencia y del tempera-
mento de los actores.

La dependencia relativa de los funcionarios federales ante el ejecu-
tivo estatal resulta a la vez de causas politicas y de necesidades técnicas.

Pero este ascendiente no se da automaticamente. Para lograrlo el
gobernador utiliza varios medios. El més importante de éstos es que
puede, mediante ciertas condiciones, influir la designacién de algunos
de ellos.

“El gobernador intenta orientar la designacion de los titulares de los
drganos desconcentrados federales. Lo hace a partir de dos premisas. De
una parte la trascendencia para el Estado de los programas de la secreta-
ria en cuestion, es decir, de la importancia del asunto. De otra parte,
toma en consideracion la calidad de las relaciones que mantiene con el
secretario correspondiente.

*Sin embargo, es necesario decir que la intervencion mas o menos
frecuente en estos asuntos es también cuestion de personas. Ciertos go-
bernadores lo hacen sistematicamente. Intentan influir, por medio de
recomendaciones, la designacién incluso de funcionarios federales cuyo
nivel jerdrquico es relativamente modesto.

“En mi caso todo lo que pido es tener en Nuevo Ledn funcionarios
que sean a la vez honestos, eficaces y bien dispuestos a establecer una
coordinacion adecuada™.3!

De cualquier forma parece fuera de duda que el gobernador est4 im-
pedido, quizéas salvo circunstancias excepcionales, para intervenir en la
designacion de los jefes de los cuerpos federales de seguridad. E1 mismo
caso se da con los responsables de las entidades de la administracion fe-
deral paraestatal cuyo peso en la vida econdmica del Estado en cuestion
es determinante y que tienen al mismo tiempo una importancia nacional
considerable (Cordemex en Yucatin, Tabamex en Nayarit, Diesel Na-
cional en Hidalgo).

El gobernador se abstiene normalmente cuando se trata de organis-
mos publicos de alta tecnicidad o de gestion pura. Es decir, en aquellos
cuyo impacto politico no es manifiesto a nivel local (Banco de México,
correos, telecomunicaciones).

31 Zorrilla Martinez, Pedro. Entrevista
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2.2 Los diversos medios de control del gobernador sobre los responsa-
bles federales

Ademés de su influencia en la seleccion de los responsables federales
—al interior de los limites sefialados—, el gobernador dispone de otros
mecanismos de control respecto a ellos. Esto le permite ocupar un lugar
preeminente en el conjunto del aparato administrativo en el Estado.
Estos mecanismos son:

2.2.1 El otorgamiento de su aprobacion

El gobernador puede oponer s: veto al nombramiento de titulares de
organismos federales. Es dificil para un secretario —o titular de una en-
tidad paraestatal— imponerle la presencia de un representante o delega-
do si aquél lo rechaza en términos categéricos.

Si lo estima necesario, el gobernador hara valer su condicién de res-
ponsable de la estabilidad politica del Estado, con el fin de impedir la
designacién de un personaje que él estima refractario a su autoridad, o
incluso hostil.

Esta via abierta al gobernador aparece como complemento de la po-
sibilidad que tiene de orientar la designacion de los jefes de algunos or-
ganismos federales desconcentrados. De todas maneras es importante no
subestimar el hecho de que una intervencién continua y desconsiderada
del gobernador lo debilita tarde o temprano, pues es claro que el poder
central no estd dispuesto a cederle la totalidad de sus prerrogativas.

2.2.2 Sus contactos frecuentes

Los responsables federales acompafian con suma frecuencia al goberna-
dor durante sus desplazamientos y con motivo de reuniones con orga-
nismos diversos. Ello cuando tienen algin vinculo con los asuntos de
que ge trate. Es impensable que los titulares de los 6rganos federales de-
satiendan de manera sistematica las invitaciones del gobernador.

A esto se agregan las reuniones de los comités de coordinacion y
las reuniones de los consejos de administracion de las administraciones
mixtas, asi como las juntas que se realizan con el fin de tratar una cues-
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tion especifica, no prevista en el marco de los mecanismos formales de
coordinacion.

En todos los casos sefialados el Ejecutivo estatal es el personaje cen-
tral. Preside las sesiones y dirige los debates. El gobernador puede en-
tonces, sin demasiadas dificultades, llevar a los jefes de los servicios des-
concentrados a actuar como él lo desea.32

2.2.3 Los contactos del gobernador con las altas autoridades federales

“Los gobernadores no tratan todos los asuntos con los funcionarios des-
concentrados. Las cuestiones méas importantes son discutidas con los

secretarios y si es necesario con el Presidente de la Reptblica”. 33

2.2.4 Las relaciones entre los funcionarios estatales y sus homaologos
federales

Las relaciones entre los responsables federales y estatales de un mismo
sector de actividad parecen ser mas competitivas que de cooperacion.
Cada uno intenta afirmar su posicion. Aquéllos se escudan detris de una
circular de su secretaria, dicen representar los intereses superiores de la
Nacion o evitan, en la medida de lo posible, todo didlogo. Estos se ha-
cen portavoces de grupos de interés, recuerdan los principios del pacto
federal o se presentan como defensores de las libertades locales ante un
poder central expansivo.

En todo caso, esta desconfianza reciproca se traducira por una cola-

32 «De hecho mi director es el gobernador. Es él quien define las prioridades y el tinico que

puede influir, en el més alto nivel nacional, para lograr la consecucién de los fondos nece-
sarios para su realizacion,

“Mis contactos con él son permanentes. Todos los lunes lo acompaiic para tomar nota de
los problemas de los campesinos que €! recibe ese dia. Ademas, todos los martes tenemos
reuniones de trabajo, con el fin de revisar los avances de los programas en curso. Por otra
parte, con frecuencia soy invitado a acompaifiarlo durante sus viajes oficiales”.

Martinez Rios, Santiago. Jefe del Centro SAHOP en Yucatdn. Entrevista privada. Mérida,
1@ de marzo de 1978.

33 Zorrilla Martinez, Pedro. Entrevista citada.
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boracién cada vez més dificil hasta que el equilibrio de las fuerzas se
rompa y uno de ellos prevalezca.

Ahora bien, en estos conflictos el gobernador es el arbitro mas cer-
cano y hasta cierto punto el anico posible. Puede aprovechar los anta-
gonismos para reducir las pretensiones de independencia de los federales
dando su apoyo a los estatales.

Pero la inversa es también posible, ya que si el gobernador tiene un
claro ascendiente sobre el titular de un organismo federal, puede apro-
vechar para reducir al minimo los egresos causados por la dependencia
estatal correspondiente. Esta quedaria tan sélo a cargo de programas
marginales y de tareas rutinarias. Esto puede suceder ficilmente si el go-
bernador se encuentra al origen de los dos nombramientos, es decir, si
se trata de corrientes al interior del bloque que é1 mismo jefatura.

2.2.5 Elpeso politico del gobernador

Su condicion de hombre politico da al gobernador un margen de manio-
bra del que carecen los funcionarios federales en el Estado.

El Ejecutivo estatal puede —y es una parte esencial de su papel— ha-
cerse el portavoz de las reivindicaciones de una agrupacién cualquiera.
Sobre esta base él puede dirigir criticas piblicas hacia los titulares de los
servicios federales desconcentrados, con cuya labor se encuentra insatis-
fecho.34

Lo contrario no es concebible, salvo en el caso de una ruptura glo-
bal y definitiva del gobernador con el poder central.

2.2.6 Los riesgos de un conflicto abierto con el gobernador

La tradicion es constante. En caso de divergencias irreductibles entre el

3 “El gobernador Luna Kan acompaii6 al embajador de Corea del Sur en Mégico en su visita

a los centros arqueclogicos de Uxmal y Chichen Itza. En esta ocasién Luna Kan declard
que aun cuando no tiene autoridad directa sobre la delegacion en Yucatin del Instituto
Nacional de Antropologia e Historia, i podia, como yucateco, manifestar su insatisfaccion
ante las acciones poco eficaces de dicho organismo. Se mostrd especialmente descontento
por la lentitud de los trabajos de restauracion de los centros visitados”. Periddico Noveda-
des de Yucatdn. Mérida, 9 de marzo de 1978.
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gobernador y el titular de un érgano federal desconcentrado, es este
altimo quien se eclipsa.

Esta regla no escrita conoce excepciones en caso de que se desenca-
denen presiones por parte del nivel nacional sobre un gobernador cuya
destitucion ha sido decidida.

“Un hecho del que yo no me vanaglorio, pero que constato, es que
hay una gran diferencia entre la posicion del gobernador y la de los re-
presentantes de las administraciones federales. Por consecuencia, un
conflicto abierto se revela perjudicial sobre todo para estos tltimos.

“En dos casos concretos tuve que intervenir para evitar una inter-
vencion perjudicial en términos politicos por parte de ciertas autorida-
des federales.

“En el primer caso se trataba del delegado en Nuevo Leodn de la Se-
cretaria de la Reforma Agraria. Tuve que hacer valer ante el secretario
del ramo mi condicion de gobernador electo, para convencerlo de la ne-
cesidad de remover a ese funcionario.

“El segundo caso fue el de dos funcionarios de la misma secretaria
que se inmiscuian, sin tino, en un asunto agrario extraordinariamente
complejo. Los obligué a irse*.3%

Concluir de todo esto que el gobernador goza de una predominan-
cia absoluta sobre el aparato federal desconcentrado seria demasiado
aventurado.

En realidad pone en juego todos sus recursos para lograrlo, pero no
lo consigue sino de una manera mas o menos limitada. El grado de éxito
estd condicionado por una serie de factores en donde la mayor parte
fueron abordados a lo largo de este trabajo. :

Para terminar subrayemos que los representantes federales en los
Estados estan obligados a mantener un equilibrio precario. Dada la am-
bigiiedad de su situaciéon, corren el riesgo de quedar prensados entre
fuerzas poderosas que no siempre podran conciliar.

35 Zorrilla Martinez, Pedro. Entrevista citada,



