Evolucién del
Federalismo mexicano

[Los tratadistas de derecho politico (constitucional), de ciencia politica v, sin duda los
historiadores, conciden en sefalar que hasta mis alld de la segunda mitad del siglo
veinte ¢l federalismo mexicano era casi exclustvamente una estructura juridica, formal,
wn deber ser que no encontraba correspondencia en la realidad nacional.  El federahismo
Imexicano consistia, 1as que nada, en la expresion de un vigoroso regionalismo geografico
y cultural manifestado en tradiciones v festividades, folklore, misica, cocina, modos de
hablar v un fuerie paisanaje entre los habitantes de las mismas provincias. Era incipiente
el federalismo en su dimensién de autonomia politica. fiscal, financiera y de desarrollo
econdémico de los gobicmos locales.

Tal sitnacion fue el resuliado de un largo proceso de involucién politica de los estados
que integraron la Unién, con la consiguiente pérdida de poder a favor del Centro. Desde
la culminacién de la Independencia y hasta el inicio del régimen de Porfirio Diaz. en el
fltimo tercio del siglo XIX, algunas de 1a entidades federativas habfan mostrado un influyente
protagonismo en ta escena nacional, como Jalisco, Nuevo Ledn y México, entre otras. La
tlegada de Don Porfirio a la presidencia y sus sucesivas reelecciones cambiaron radicalmenie
el elima politico. Se requeria de un poder Gmico y dominante para pacificar, ordenar e
impulsar el desarrollo nacional y dar garantias a la creciente inversion extranjera. Su
gobierno echdé mano de todos los medios disponibles para centralizar el poder politico y
ccondmico en el pais, Desaparecié la débil autonomia de la que ain disfrutaban las
entidades.

Pese a lo dispuesto por la Constitucién de 1917, eminentemente federalista, los gobiernos
immediatamente emanados de la revolucidn mexicana no modificaron, en la realidad, el
proceso de cemralizacion. Ahora se requerfa de un poder central fuerte para imponer los
objetivos ccondimicos y sociales gue propalaba la revolucion. La creacién de un partido
politico aglutinador de las diversas corrientes revolucionarias, que en sus primeros tiempos
fue Gnico v después dominante. constituyé otro elemento adicional de reforzamiento del
proceso centralizador.

Al arribar a la segunda mitad del siglo XX, el federalismo mexicano se hallaba constrefido
a un deber ser juridico plasmado en los textos constitucionales y objeto de especulacién
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académica, pero sin relacién con el acaecer politico coudiano. Comenzé, entonces, un
movimiento en el sentido opuesto. Tomé la forma de una gradual descentralizacion de
recursos financieros, de funciones y atribuciones delegadas y los montos de recursos
transferidos con ese fin. Estos mecanismos de devolucion, propios de un pais de
organizacién central, no dejaban de ser paraddjicos a los ojos de los federalistas “puros™,
en un sistemna constitucional de competencia federales explicita v facultades estatales
residuales. A este proceso se le denomind, en términos generales, descentralizacién de la
vida nacional o fortalecimiento del federalismo. Con cada nueva administracién presidencial
el proceso tomé un impulso mds vigoroso. La verdad es que el federalismo mexicano no
estaba minerto, 1an solo aletargado. adormecido. Sus raices histéricas, como lo senalaron
Reyes Heroles v Nati Lee Benson pernanecian intactas. alimentadas tan sélo por un
regionalismo apasionado.

A conunuacién presentaremos, de manera abreviada. la evelucién de este proceso de
fortalecimiento del pacto federal durante los Glumos treinta afos.

Se decia que la debtlidad de las administraciones locales y municipales habia obligado al
gobierno federal a ampliar su esfera de accién a tal punto, que ejecutaba acciones y
programas y edtficaba obras estrictamente de la esfera estatal o municipal, mentras que
éstas permanecian inactivas, simples expectadoras de los trabajos que les afectaban o
benefiqaban directamente.

L.a mayoria de secretarias de estado y orgamismos descentralizados actuaban en esas
circunstancias. Entre los ejemplos mencionados con més frecuencia se hablaba de los
programas de la antigua comisidn constructora e ingenierfa santtaria pertenectente a la
secretaria de salubridad y asistencia. ‘lenfa como primordial tarea la introduccién de
agua potable y drenaje a las comunidades de todo el pais con menos de 5.000 habiantes.
4No era acaso una accién propia de la autoridad local o municipal?

Otros programas similares ya desaparecidos. eran: el de CAPFCE (comité admimistrador
del programa federal de construccién de escuelas): el programa de cammos rurales de
mano de obra; el de construccién de canchas deportivas para basquetbol v otros deportes:
PIDER (programa de inversiones para el desarrollo rural): el de construccién de centros
de salud, y muchos mds de esa naturaleza.

Se decia que las obras de interés local ejecutadas por el golnerno federal resultarian
menos costosas st las llevaran a cabo los gobiernos estatal y mumiaipal; frecuentemente
eran ejecutadas por contratistas federales que llegaban desde el centro del pais hasia
lejanos lugares (para ellos), lo cual elevaba los costos. De otra parte, la incapacidad de
esos contratistas para ganarse la voluntad de los particulares y obtener su cooperacibn,
implicaba pérdida de recursos para el gobierno. En muchas localidades del pafs, se decia.
los pueblos estdn acostumbrados a realizar faenas de trabajo o dar su equivalente en
dinero, como colaboracién para las obras locales. Esa disposicién se pierde cuando las
obras se deciden y realizan desde “el centro™.”

"Fue ol godwrnador Cars Hank Gonzalez quien por prinnera vez expuso estas icdeas a f clase politica, coneisa v elarumemie, ol 23 de sepaiembiee de (973
en cbentonees tradicionzal =desaynune de los gobernndores™ conef presidente,
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Se afirmaba que las administraciones locales y municipales eran sustituidas en sus funciones
por el gobierno federal porque “carecen de capacidad administrativa y financiera”. Pero
no se desarrollaban precisamente porque el gobierno federal las sustituia. Era necesario
gue se rompiera ese circulo de msuficiencia.

Durante la admimistracidn 1976-1982 se produjo un rompimiento importante en la inercia
para fortalecer el sistema federal mexicano. Ademas de expresar una filosofia, se tomaron
decisiones v se disefiaron instrumentos administrativos que la llevaron a la pracuca.
Destacan de esa filosoffa, los siguientes aspectos:

¢ No puede permitirse el debilitamiento de la cohesién interna de la federacién. El
rezago de 1ima entidad frente al progreso de las que fueron dotadas por la naturaleza
de mejores medios, conducirfa a sentimientos disgregadores de la solidandad nacional.
La federacién cumple la misién de mantener unidos a los desiguales y luchar contra
ese fendmeno al mmsmo tiempo.

o Los estados estén capacitados politicamente para emprender acciones que los hagan
arribar a estadios superiores de desarrollo econdmico y social, en virtud de que
histéricarnente han cumplido una etapa wnportante y tienen frente si grandes tareas
que cumphir.

o Deternmnadas obras podrén realizarse a través de los gobiernos estatales con mayor
eficiencia que si se realizan mediante el pesado aparato burocratico de la federacién.

o Encontrar férmulas politicas y operativas que hagan de cada gobierno estatal, un
admninistrador corresponsable de la obra federal.

En diciembre de 1976 se envié al congreso la iniciativa de una nueva Jey orgdmca de la
administracion pablica federal, la cual establecié en su articulo 22, la autorizacién al
presidente de la reptiblica para celebrar convenios de coordinacién con los estados: el
texto es el sigmente:

“El presidente de los Estados Unidos Mexicanos podra convenir con los gobernadores de
los estados de la Federacién, satisfaciendo las formalidades legales que en cada caso
procedan, a prestacidn de servicios publicos, la ejecucion de obras o la realizacion de
cualquier otro propésito de beneficio colectivo, a fin de mejarar los servicios, abatir costos
o favorecer el desarrollo econémico v social de las propias entidades federativas”.

En ta primera reunién de gabinete de la adminmstracién 1976-1982, se creé formalmente
¢l nuevo instrumento conforme al cual habrian de funcionar los convenios con los estados;
se le denomind:

ACUERDO por el que el ejecutivo federal celebrara convenios tnicos de coordinacién con
los ejecutivos estatales, a fin de coordinar las acciones de ambos drdenes de gobierno en
materias que competente al ejecutivo federal y a los ejecutivos estatales de manera
concurrente, asi como en aquella de interés comiin.

{(arwo Ohaal, 6 de diciembre de 1976.)

Durante la camparia a la presidencia de la repiblica para el periodo 1982-1988 se puso
de manifiesto que la sociedad mexicana exigia disminuir el excesivo centralismo econdmico.
politico y administrativo que agobiaba la vida de la nacién.
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£l gobierno federal encabezado por el presidente de la repiiblica electo para el sexenio
1982-1988, dio respuesta a aquella exigencia social, mediante una estrategia que se
denoming la descentralizacién de la vida nacional: fue un proceso que intentd disminuir el
alto grado de concentracién que padecia y padece la capital federal en todos los aspectos
de la vida social: politico, econémico, administrativo, cultural y educativo.

La descentralizacién de la vida nacional se concibié como un criterio rector de la
administracién piblica y como una nueva actitud de la sociedad civil. E] proceso
descentralizador, afirmé el entonces presidente De la Madrid, conducira al pais al
aprovechamiento cabal de la energia social y de la enorme reserva de talento, recursos ¥
voluntad de la provincia mexicana.

La admmnistracién federal para el sexenio 1982-1988 sostuvo una politica piiblica en
materia de federalismo y descentralizacién cuyas premisas se enumeran a continuacién
¥ que sin duda siguen siendo vélidas ef dia de hoy:

a) La excesiva centralizacién es un fenémeno negativo que es preciso atacar con energfa.
Por un lado. concentra la actividad y los recursos humanos, materiales y financieros
en zonas y grupos sociales restringidos; por otro, provoca en amplias regiones y
comunidades periféricas el desaprovechamiento de recursos, el desempleo, la inactividad
y la migracion.

b) La descentralizacién de la vida nacional exige un proceso decidido y profundo, ordenado
v eficaz, aunque gradual, de revisién de competencias constitucionales entre federacién.
estados y municipios. La legislacién federal y local deberd reestudiarse para definir,
conforme a los requerimientos de nuestro tiempo, las funciones que competen al todo
nacional, fas de cardicter estatal y las indispensables para el fortatecimiento del nunicipio,

¢} La descentralizacién de la vida nacional constituye una relevante prioridad, para
lograr un desarrollo nacional més equilibrado en lo econémico, politico social v cultural,
Deben reactivarse y aprovecharse las potencialidades de nuestro territorio y de la
sociedad que han permanecido adn estdticas a causa del proceso centralizador de
nuestra realidad histérica.

d) El federalismo —esencial a nuestro proyecto nacional- y el municipio -célula bésica de
nuestra organizacion politica y administrativa- requieren de un constante fortalecimiento
para lograr los grandes propésitos nacionales que el ejecutivo federal debe atender.

e) La planeacién nacional, democritica y participativa, es fundamental para impulsar la
descentralizacién, incorporando instancias, programas v acciones en el marco del
sistema nacional de planeacién democratica, fortaleciendo la participacién de los estados
y municipios en la definicién y ejecucion del desarrollo nacional.

La primera etapa del convenio dnico de coordinacién (CUC) se inicié con la transferencia
de programas federales de inversién para obras de infraestructura social v econémica de
alcance local. Desde el punto de vista juridico los convenios tinicos de coordinacién
representaron un nuevo esfuerzo, en la época moderna, de sistematizar las relaciones
entre las tres esferas de gobierno. Su antecedente inmediato fueron los convenios de
coordinacion fiscal.

La fase inicial de los convenios iinicos, representd la decisién politica para institucionalizar
un canal Gnico de concertacién de programas intergubernamentales. Fue un medio
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apropiado para que los gobiernos locales vigorizaran su capacidad de programacion,
administracién y ejecucién,

En el acuerdo que formalizé la celebracién de convenios dnicos de coordinacién entre la
federacin y los estados, se asienta el tipo de obras que el gobierno federal puede transferir
a los estatales para su ejecucién directa:

Obras en cabeceras mumcapales.

Mejoramiento de la vivienda v espacios publicos.
Construceién y rehabifitacién de vivienda popular,
Casas de cultura.

Instalaciones deportivas.

Céreeles y penitenciarias.

Caminos vecinales,

Carreteras estatales.

Carreteras urbanas.

Aeropistas.

Las obras de inversion y los servicios piblicos que se transferian para ser ejecutados
directamente eran, generalmente, los considerados como tradicionales: ampliacién de la
dotacidn de agua, que implica obras de agua potable y alcantarillado en el medio rural;
incremento de planteles escolares, en los renglones necesarios de construccién y reparacién;
asi como la asistencia en materia de salud, previa construccién y reparacién de centros y
casas de salud y asistenciales.

Para la adecuada asignacién de fondos los representantes de los gobiernos locales
presentaban con suficiente oportunidad ante el poder ejecutivo federal, un plan de
transferencia de funciones, fondos presupuestales y recursos técnicos correspondientes a
los programas de obras y servicios arriba mencionados. A ese plan se le denominaba la
propuesta CUC. Esto era condicién para que la construccién de tales obras y la prestacién
de los servicios quedaran al encargo de los ejecutivos de los estados.

Las experiencias acumuladas en el tiempo que duré la vigencia del CUC, permitieron
consolidar su estructura y ampliar la cobertura de programas; facilitaron la concertacién
de acciones con un amplio ndmero de dependencias coordinadoras de sector; con las
entidades paraesiatales sectorizadas y no sectorizadas e incluso con algunas umdades
dependientes de la presidencia de la reptiblica; se abarcé gran parte del universo de las
acctones de interés comiin y de competencia concurrente de los gobiernos federal y estatal.

En aquella época el CUC contemplé mecanismos para formalizar la participacién de
los gobiernos estatales en los programas prioritarios del gobierno federal, tales como el
sistema alimentario mexicano; productos basicos y los programas de COPLAMAR
(coordinacién general del plan nacional de zonas deprinndas y grupos marginados}).

En enero de 1983 las 31 entidades federativas signaron un nuevo convenio de coordinacion
en sustitucién del CUC, Se denominé convenio dnico de desarrolio (CUDE).

El principio rector del convenio Ginico de desarrollo era la descentralizacién de la vida
nacional, entendida como un conjunto de actividades y decisiones encauzadas a un
desarrollo territorial més equilibrado de la nacién.
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Basado en_este principio rector, se pensé ampliar las facultades y atribuciones de los
estados para apoyar al federalismo, impulsando la produccién y el empleo fuera de las
zonas de alta concentracién urbana; también se pretendié descentralizir la vida nacional
en los aspectos politico, administrativo, econémico y cultural. .

A la consolidacién det CUC como instrumento de actuacién intergubernamental para el
desarrollo, se adiciond la exigencia de una mayor coordinacién de los gobiernos federal y
estatal, asi como la participacién de los municipios v de los sectores soctal y privado, en
la planeacién nacional del desarrollo.

La denominacién del CUDE respondia a la conviccién de que estos convenios iban
mds alld de una mera coordinacién entre los tres érdenes de gobierno. En realidad se
transforma en un instrumento para impulsar el desarrollo regional.

Los ejecutivos federal y estatales estuvieron de acuerdo en instrumentar mediante el
CUDE, un conyunto de propésitos especificos de mutuo interés:

o Establecer un sistema estatal de planeacién democrética, congruente con el sistema
nacional, siendo el Comité para la planeacién del desarrollo estatal COPLADE,, la
instancia de comunicacién y vinculacién entre ambos sisternas.

o [Lstablecer el compromiso concreto de que el gobierno federal transfiriera al gobierno
estatal los servicios de educacién (preescolar, primaria y media bastea) v de salud
piiblica (primero y segundo niveles); asimismo, se sefialan los bienes, obras. servicios
piblicos, funciones y recursos que podrian ser transferidos.

o Establecer la coordinacién de acciones en materia de fortalecimiento municipal. mediante
la participacién de los propios municipios con objeto de ampliar su capacidad politica.
econémica, social y administrativa: se otorgaba participacién a los rumicipios en el
proceso integral de planeacién., mediante su vinculacién en el seno de los conutés de
planeacién del desarrollo estatal (COPLADES).

Los programas de desarrollo econémico constituian la substancia det CUDE y compren-
dian tres tipos de acciones:

a} Acciones de inversidn v de gasto federales descentralizadas a los estados.

b} Acciones derivadas de las atribuciones especificas de las dependencias v entidades
sectoriales de la administracién piiblica federal. que requerfan de coordinacién con el
estaclo, y

¢) Acciones derivadas de la competencia estatal, que necesitaban de la coordinacién con
el gjecutivo federal.

La expresidn practica de estas acciones eran los llamados programas estatales de
mversién (PEI).

No obstante que se consideraba al CUDE como el convenio intergubernaimental dnico.
como su nombre lo expresaba, en aquella administracién {1982-1988) se multiplicaron
los programas de mversién coordinada entre los tres érdenes de gobierno.
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Se enumeran enseguda las principales categorfas de programas que existieron en la
época, adicionales al CUDE:

- PEL programas estatales de inversion, mediante los cuales el gobierno federal transferia
a los estatales sus propios proyectos de inversién en cada estado.

-~ PROSEC, programas sectoriales concertados. mediante los cuales se incorporaba al
esquemna de los convenios nicos otras acciones realizadas por el gobierno federal o
los gobiernos estatales. por s solos o coordinadamente con otras entidades, como el
entonees Hamado programa de desarrollo turistico del mar de Cortés.

- PRODES. programas de desarrollo estatal que contemplaban la participacién de los
sectores privado y social para el desarrollo de regiones, sectores o productos que cada
estado consideraba estratégicos para su desarrollo.

- PIDER, programas integrales de desarrollo rural, cuyo propésito era canalizar recursos
de inversion federal a miruregiones y comunidades rurales. bajo los lineamientos estrictos
de la entonces Seeretarfa de Programacién y Presupuesto, pero con la participacién
directa de las propias comunidades.

- COPLAMAR, programas para zonas marginadas, que atendian a aquellas regiones
en el pais que mostraban el mayor grado de pobreza vy atraso relativos. Una vertiente
muy exitosa de esa experiencia fue el programa IMSS-COPLAMAR, que sumaba a los
recursos presupuestales federales ordinarios, los mds abundantes v, tal vez mejor
admnistrados, del IMSS,

- PLPES, programas de emergencia de proteccion al empleo, que trataban de paliar los
problemas derivados de la falta de fuentes de trabajo en zonas rurales y urbanas
criticas.

Enlos dos sexentos que comprende el periodo que va de 1976 a 1988 el acento politico
de la descentralizacién recayé en el orden estatal. No podia ser de otra manera puesto
que son los estados o entidades las creadoras v constituyentes del pacto federal o pacto de
la Limén. Los estados han sido los priseros en exigir el cumplimiento del sistema federal
tal como lo consagra la Constitucién. Los estados estaban en su derecho de exigir la
reivindicacion del sistemna federal. Por tal razén, a ellos se dirigié la politica piblica de
fortalecmuento del federalismo. Se explica, entonces, la gran importancia y el éxito que
tuvicron, en su momento, ¢ convenio dmco de coordinacidn (CUC) y el convenia iinico
de desarrolio (CLIDIC) como nstrumenios del imcipiente retorno al federalismo onginario.

La meorporacidn del orden municipal se hizo gradualmente, en particular, en las entidades
relativamente menos desarrolladas en las que la presencia de programas federales de
mversion representaban la dinica opeién de crecimiento.

Sm embargo. la siuacién dio un cambio radical a partir del siguiente periodo sexenal
(1988-1994). privilegiando a los municipios v, sobre todo, directamente a las comunidades.
La misma onentacion se mantuvo en el sexenio siguiente (1994-2000) aunque con un
impadso  disnunuido.

Ala mitad del sexemo del presidente Carlos Salinas de Gortan (1988-1994). el gobierno
federal tomd la deternunacién de modificar la denominacion del convenio tinico de
desarrollo (GUDE) por la de convenio de desarrollo social (CDS). La explicacion se
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encuentra en el hecho de que los convenios iinicos cambiaron su orientacién hasta
transformarse en uno de los instrumentos para la ejecucién del programa nacional de
solidaridad, conocido por su siglas (PNS) o simplemente “Solidaridad”. Los CDS fueron,
realmente, solo una mis de las vertientes del programa dominante, que era Solidaridad.

La atencién a la poblacién indigena, a los campesinos que laboran en tierras de temporal
y a los habitantes de zonas urbanas marginadas, todos ellos viviendo en condiciones de
pobreza y pobreza extrema, se convirtié en uno de los objetivos privilegiados de la nueva
administracién. El combate a la pobreza se erigié como una politica piblica central.

Para conjuntar los esfuerzos de combate a la pobreza, se tomé la decisién de elevar a
la categoria de programa nacional una serie de experiencias exitosas de inversién, en
diversas partes del pais, en las que las comunidades beneficiadas desempefiaron un papel
protagénico al lado del propio presidente de la repidblica y de sus mas cercanos
colaboradores.

El programa intenté, con eficacia, articular las acciones de la sociedad y de los tres
6rdenes de gobierno. Su objetivo era mejorar las condiciones de vida de la poblacién mas
pobre del pafs, respondiendo de manera directa, efectiva e inmediata a sus miiltiples
necesidades. Solidaridad se constituyé en el sinénimo de la politica social del gobierno
federal.

Una de las claves de su éxito indudable, fue que Solidaridad logré captar de manera
directa e inmediata, las necesidades de la comunidad y las demandas reales de la poblacién,
en el sitio mismo donde se dejaban sentir con mds fuerza. Otra clave de la aceptacién del
programa fue la participacién de los beneficiados. Se abrieron espacios para la participacién
comunitaria y para la concertacién entre la sociedad “de base” o como dicen algunos
soci6logos, la “raiz de la sociedad™ y las autoridades. El programa logré transformar las
preocupaciones de la poblacién en actitudes ciudadanas mds responsables frente a sus
propias carencias materiales. Solidaridad tuvo presencia en todos los estados y todos los
municipios del pais.

Solidaridad operaba a partir de cuatro principios:

p—

Respeto a la voluntad, iniciativas y formas de organizacién de los individuos v

comunidades (se intenté no establecer condiciones ni imponer decisiones cupulares).

Participacién plena y efectiva de las comunidades (en todas las fases del trabajo).

. Corresponsabilidad (cada parte involucrada tenfa asignadas acciones especificas a
realizar y recursos humanos, materiales o financieros que aportar).

+. Honestidad y eficiencia en el manejo de los recursos (se creé un sistema de “contraloria

social” para que las propias comunidades vigilaran y evaluaran el uso de los recursos).

w N

Mediante la aplicacién de estas ideas rectoras los operadores del programa intentaron
eliminar el paternalismo y el populismo, que usualmente acompana a las acciones de
dotacién de recursos gubernamentales a cambio de trabajo cornunitario. Se evitaron uno
y otro, pero a cambio se generé una fuerte relacién clientelar de la poblacién hacia
Solidaridad (1al vez era un objetivo que se buscaba deliberadamente).
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Ll Programa Nacional de Solidaridad estaba imbuido de una idea antiburocrdtica y casi
antigubernamental. Para promover trabajos en beneficio directo de las comunidades se
propuso acudir hasta eltas, sin intermediarios. Hizo a un lado, con elegancia, a las instancias
federales formatmente responsables, es decir, a las secretarfas del despacho encargadas
de funciones especificas, tales como agricultura, foresterfa, salud, comunicaciones, obras
piiblicas y otras. También dejo de lado o casi, a los gobiernos estatales y sus dependencias.
Acudié directamente a las comunidades. Sin embargo, en la mayorfa de los estados del
pais algunas comumdades modestas estdn constituidas en municipios. Por tanto, salvo en
los grandes municipios urbanos que no representan ni el 5% del total, Solidaridad tomé al
municipio setmiurbano y rural como el eje sobre el cual giraban sus intensas cuanto varadas

ACCIONEes.

Los pequeiios municipios del pais -en términos de poblacién y de recursos que no por el
tamafio de su territorio- constituven la inmensa mayoria: reaccionaron con calidez y
entusiasio ante la inesperada atencién que les prestaba un programa presidencial con
relanivamente abundantes recursos disporbles. El éxito de Solidandad desde el punto de
vista de sus resultados es innegable. El pafs entero se puso en pié de trabajo al llamado de
Sohdaridad.

El programa fue puesto como ejemplo, por diversas instituciones internacionales, como
una opeién vilida para el combate a la pobreza por parte de los gobiernos nacionales
tanto en los paises en vias de desarrollo como en los lamados en transicién, como México.

Fueron los aspectos politicos del programa los que constituyeron un obstdculo para su
contimuacién. A lo largo v ancho del territorio nacional se crearon decenas de mules de
pequenios agrupamientos de base denominados “comutés de Sohdaridad™, cuya lealiad y
reconociniento era de tipo personal, no mstitucional, hacia los organizadores y activistas
del programa, encabezados por el propio presidente de la Repablica. Solidandad formé
unia nueva generacion de jévenes dirigentes, socialmente motivados, sazonados en la
experiencia de campo y con excelente preparacién académica. Ello no tenia, de suyo,
nada objetable y mucho que aplaudir. E1 problema se presenté cuando esa nueva generacion
aspir6 de inmediato, estimulada por sus jefes, a ocupar importantes cargos de eleccién
popular. A los politicos de larga trayectona, a los lideres tradicionales, a la “nomenclatura”
del PRI les disputaron con éxite escaiios senatoriales, diputaciones locales y federales y
presidencias municipales, sin haber transitado por la larga espera que implicaba, en aquel
entonees, la milirancia partidista en el PRI

Al arribo de la nueva administracién gubernamental federal, Selidaridad desaparecid.

La administracién del presidente Ernesto Zedillo reatizé un andlisis critico de anteriores
frmulas de la politica social, un tanto disimuladas en ¢l marco de fortalecimiento del fe-
deralismo. Se partié del reconociiniento franco que la pobreza en el pais, en particular la
pobreza extrema, se habia incrementado no solo en niimeros absolutos sino posiblemente,
también, en términos relativos.

“Hay en nuestro pais un grupo formado por varios millones de mexicanas y mexicanos
que por generaciones no han heredado méds que rezagos y carencias; que vive con la
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fuerza de su dignidad y con el aliento de una una pequeiia esperanza. Son los més pobres
de México, que luchan por liberarse del circulo vicioso de la desnutricién, insalubridad.

enfermedad e ignorancia”.
Ernesto Zedillo, 1997.

Se consideré que los programas sociales anteriores, en especial el de Solidaridad, rodavia
con la pretension de descentralizar la vida nacional, no habian atacado directamente las
raices de la pobreza extrema concentrando la atencién, més bien, en la infracstructura y
las condiciones fisicas en las que se desenvuelve la vida de las personas de escasos recursos.
La nueva propuesta social, a cambio, corregiria directamente las causas de la pobreza
que no son otras, se dijo, que la desnutricin, la enfermedad y la ignofancia.

Se cred el Programa Nacional de Educacién, Salud y Alimentacién, el PROGRESA.

Solidaridad habia “brincado” el nivel de los gobiernos estatales, para todo efecto practico.
apoyindose y dotando de recursos a los municipios y a las comunidades. Progresa, a su
vez, dio un paso mas adelante dejando a un lado a los municipios y brindando apoyo
directo a los nicleos familiares a través de las madres de familia. El gobierno federal
otorgé un subsidio mensual en efectivo a las familias en condiciones de pobreza extrema,
a condicién de que sus miembros acudieran a los centros de salud. A los hijos de esas
familias se les concedieron becas, también en efectivo, siempre que no dejaran de asistir a
la escuela primaria o secundaria. Las becas para nifias eran superiores en monto para
compensar la desigualdad de oportunidades.

Al paso del tiempo algunos programas de descentratizacién de la vida nacional
cambiaron de cardcter, transformédndose en acciones de politica social. Un ejemplo:
Solidaridad se ubicé a horcajadas entre ambas politicas piiblicas; Progresa solo debia ser
entendido como una accién en el 4mbito social.

La admimistracién federal en aquellos afios continué ciertas acciones muy arraigadas
en la poblacién, las de los desayunos escolares, libros de texto gratuitos y apoyo a la
mujer, entre otras; adicionalmente puso en operacién varios programas en todas las
entidades cuya naturaleza pertenecia a la politica social. Tales fueron los casos de los
programas de certificacién de derechos agrarios, PROCEDE, y de apoyo directo a
productores agrarios, PROCAMPO.

La administracién del presidente Zedillo opté por un camino diferente para avanzar en el
fortalecimiento del pacto de la Unién. En el Decreto del Presupuesto de Egresos de la
Federacién (PEF) para el ejercicio de 2001, las asignaciones a estados v municipios
quedaron autorizadas det modo siguiente:

Primero.- En uno de los lamados Ramos Generales del presupuesto, el 23, se incluyen
transferencias a las entidades federativas para ser destinadas “exclusivamente para
sanearniento financiero; apoyo a los sistemas de pensiones de las entidades federativas;
asi como a la inversién en la infraestructura de las entidades federativas™. (PEF, Art. 5.
En el texto del PEF se incluye la asignacidn, estado por estado. destinada a apoyar el
saneamiento financiero o sea la deuda publica estatal.
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Segundo.- En adicién a las participaciones a las que por ley tienen derecho los estados y
municipios, las apertaciones federales para propdsitos genéricos y especificos se
incrementaron considerablemente en ese periodo. A ellas se refiere el Ramo General 33
contenido en el articulo 9 del citado Decreto.

Tercero.- Se autoriza a las dependencias y entidades federales a transferir recursos y
responsabilidades a los gobiernos locales, mediante convenios.

La distribucién de las aportaciones del Ramo 33 para el afio 2001 se muestra en el
cuadro siguiente:

Dlstnbuclén de las aportacmnes federales a estados ¥ mumclplos 2001
100 -

Total o . "%
Fondo de aportaciones para la educacién bésica y normal 600
Fondo de aportaciones para los servicios de salud 125
Fondo para la infraestructura social estatal ) 12
Fondo para la mfraestructura social municipal 83
Fondo para el fortalecimiento de los municipios y de las
Demarcaciones territariales del D. F : o 9.2
Fondo de asistencia social _ o 14
Fondo de infraestructura educativa. _ ‘ 2.0.
Fondo para la educacion tecnolégica y de aduitos o 13 .
Fondo para la seguridad priblica de los estados y del D.E. 22

Los dos primeros renglones, educacién y salud, corresponden a las transferencias
derivadas de sendos convenios de descentralizacién. Son los recursos que los estados
administran para la atencién de las funciones que ahora ejercen esos gobiernos. En conjunto
representan 72.5% del total. La restante cuarta parte, o mds se transfiere a los municipios
con bastante flexibilidad en cuanto a su destino final. Un porcentaje muy pequefio lo

reciben los estados para inversiones que son de su interés. Las cifras anteriores ponen de .

relieve que también la administracién del sexenio 1994-2000 dio preferencia a los
municipios para el manejo de recursos federales adicionales, puesto que los programas de
descentralizacién de la educacién v la salud existian con anterioridad.

Ha habido otros avances en el camino de la descentralizacion. Algunos recursos asignados
a las enndades v las dependencias han sido transferidos a los estados mediante convenios,
en adicién a los capitulos de salud y educacién. En efecto, el PEF establece:

“ART{ICULO 10. Las dependencias y entidades, con cargo a sus presupuestos y por
medio de convenios, podran reasignar recursos presupuestarios a las entidades federativas
con el propésito de transferir responsabilidades y, en su caso, recursos humanos y materiales,
correspondienites a programas federales”™.
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Hoy en dia, la tendencia de los gobiernos locales es a retornar a los principios financieros
del sisterna federal, pero no por el camino dnico de las transferencias unilaterales de
recursos federales, ni del Ramo 33 ni menos del Ramo 23 o mediante convenios. Se busca
obtener y recuperar la “potestad fiscal” sobre sus ingresos ordinarios, es decir, ampliar el
ejercicio de sus competencias tributarias y evitar que una parte de las transferencias
federales adicionales, se aten a programas federales (con o sin aportaciones locales).

Tales pretensiones estdn plenamente justificadas tanto desde un punto de vista
constitucional como politico. Hay que reconocer, sin embargo, que en un sistema
auténticamente federal esta via tiene limitaciones importantes denvadas de las obligaciones
del gobierno nacional para promover un desarrollo regional equilibrado y, en especial,
cumplir los objetivos nacionales fundamentales.

En el texto del convenio tinico de coordinacién firmado en 1977, se asentd que el ejecutivo
federal propondria al Congreso de la Umién la expedicién de una ley general de coordinacién
fiscal entre la federacién y los estados, que regulara las relaciones fiscales entre ambos
érdenes de gobierno y fortaleciera las finanzas piblicas locales.

La ley general de coordmacién fiscal entré en vigor en 1979' . En ella queds establecido
el sistema nacional de coordinacién fiscal.

Dentro de este sistema las participaciones se determinan en funcién del total de impuestos
federales, mcluyendo aquellos que tradicionalmente se consideran de recaudacién exclusiva
de la federacién (impuestos al comercio exterior). Como se verd adelante, este mecanismo
ha generado un incremento sustancial en los recursos que la federacién participa a los
estados y a los municipios.

Antes del surginuento del sistema nacional de coordinacién fiscal (SNCF) de 1979, la
SHCP habia celebrado convenios con todas las entidades federativas para el cobro de las
tasas generales v estatales del impuesto sobre ingresos mercantiles y otros impuestos
especiales, asf como para delegar funciones a los estados para la administracién, hiquidacién
y recaudacién de los impuestos coordinados. Esos convenios establecian obligaciones v
derechos reciprocos entre los ejecutivos federal y estatales, sobre un reducide niimero de
impuestos y la distribucién de las correspondientes participaciones, mismas que sélo
abarcaban la cantidad recaudada en tales impuestos.

A partir de 1978, los convenios mencionados fueron integrados en los denominados
convenios uniformes de coordinacién fiscal y que han sido suscritos por la SHCP y todos
los estados. El objetivo de estos convenios era simplificar las obligaciones y los derechos
de las partes. Los convenios permiten la adhesién de los estados al nuevo sisterna nacional
de coordinacién previsto en la ley sobre la matena. Tienen vigencia fuera del esquema
tinico, aunque su contenido esta enmarcado en los sefalamientos del mismo.

' En realicladd esta ley se puso en vigor en dos elapas:

1) el 10 cle enero de dicho aiio entran en vigor las disposiciones referentes a los organismos en matena de conrdinacion (Reunidn Nacional de
Funcwmanos Fiscakes. Comision Pernanente de Fancionarios Fiscales v el lustwito para of Desarrollo Téenico e las Flaciendas Priblicas (INDETEC):
% 206l 1 de enero e 1980, enteanom e vigor bas demiéis disposiciones {tle las panicipaciones. del SNCF v ile la colaboracion entre lasentidades
feulerativas v ln Federacidan).
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El instrumento que da las bases para el surgimiento del Sistema Nacional de referencia, es
la ley de coordinacién fiscal que entré en vigor en 1980, abrogando la de 1953, Asimismo,
abroga la ley que regula ef pago de participaciones en ingresos federales a las entidades
federativas de 1940 y la ley que otorga compensaciones adicionales a los estados
coordinados en el impuesto sobre ingresos mercantiles de 1953. Con este medida se dio
un proceso de reestructuracién de las relaciones intergubernamentales en materia tributaria.

Los principales objetivos de esa ley son: coordinar el sistema fiscal de la federacién con
los estados, municipios v el Distrito Federal; establecer y distribuir las participaciones a
dichas entidades: fijar las reglas de coordinacién administrativa entre las autoridades
fiscales; constitwir los organismos en materia de coordinacién fiscal y sentar las bases de
su organizacidn y funcionamiento.

Segiin la ley de coordinacién fiscal el fondo general de participaciones esté integrado
por el 13% de los ingresos totales obtenidos por la federacién durante un afio, por concepto
de mmpuestos. Este fondo se incrementara con el porcentaje que represente en dichos
ingresos la recaudacion de los gravdmenes locales o municipales que las entidades
convengan derogar o dejar en suspenso al adherirse al sistema de coordinacién fiscal.

A prinaipios de la década de los setentas se crearon los comités promotores del desarrollo
socioecondmico de los estados (COPRODES). Eran mecanismos de coordinacién de
acciones entre los niveles de gobierno federal y estatal; intentaban ser, también, instrumentos
cstatales de programacién.

Su origen era federal y su creacién fue auspiciada en 1971 por la entonces secretaria
de la presidencia, de la que dependieron hasta 1976; en ese afio fueron reestructurados
para adecuarlos a los esfuerzos de programacién econémica y social y fograr que los
estados y mumicipios participaran en forma méas activa en las tareas de su desarrollo.

En 1981 el gobierno federal adquirié el compromiso de desaparecer los comités pro-
motores del desarrollo socioecondémico (COPRODES), de naturaleza federal, en la medida
que los gobiernos estatales crearan como acto propio, los comités de planeacién para el
desarrollo (COPLADES).

Este compromiso convenido permitié que los gobiernos estatales se constituyeran
responsables de la planeacién estatal v regional, integrdndose al sistema nacional de
planeacion.

Con esta medida el proceso de planeacién estatal recae en el nivel local. La federacion
logra avanzar hacia el sistema nacional de planeacion.

LLas principales funciones de los comités son:
- Coordinar la formulacién, actualizacién e instrumentacién del plan estatal de desarrollo,

uscando compatibilizar a nivel local, los esfuerzos que realicen la administracién
buscand patibyl 1 local, | f I | la ad t
piiblica federal, el gobierno del estado y los ayuntamientos respectivos.
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- Coordinar las acciones de planeacién, programacién vy ejecucién de los tres érdenes
de gobierno.
- Evaluar los resultados de las acuvidades anteriores.

Los Coplades continttan operando hasta la fecha, aunque sin fuerza politica real porque
el gobierno federal ya no los considera instrumentos necesarios para la transferencia de
recursos ni para la coordinacién de acciones.

Una vertiente distinta del fortalecimiento del federalismo se desarrollé en paralelo a los
programas descentralizados de inversiones descritos en los pérrafos anteriores. Se alude a
dos grandes e importantes esfuerzos de descentralizacién admimstrativa en las dreas de
educacién y salud. Ambas politicas piblicas se estudian con cierto detalle en los capitulos
correspondientes a las secretarias de educacién piblica y de salud. Los procesos han
tomado muchos afios en desenvolverse, més de quince. Se iniciaron como programas de
desconcentracién territorial y funcional, para transformarse luego en verdadera
descentralizacién juridico-administrativa. Las politicas piblicas se hallan en etapa de
consolidacién definitiva, como se explica en otra parte de este texto.



