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. INTRODUCCION

Inmersos en |os procesos de globalizacion,® 1os paises de América Latina
han emprendido en las Ultimas décadas del siglo XX un acelerado pro-
ceso de transformaciones, todas €llas orientadas a la apertura de las fron-
teras comerciales, un incremento en lainversion extranjera directa, avan-
ces tecnoldgicos, pero sobre todo han dedicado esfuerzos a la revision
y modernizacion del Estado, para convertirlo en un ente &gil, delgado,
oportuno y transparente que cumpla con las obligaciones que son de
su competencia y que se traduzcan en resultados positivos para la so-
ciedad.

En este tenor, los principios estructurales del federalismo estan con-
virtiendo a éste Ultimo en una de las herramientas politicas mas finas y
Utiles para la gobernabilidad democrética entre naciones y estados.

Asi la solidaridad como principio de cohesion y la subsidiariedad
como principio de division responsable de tareas y apoyos han demos
trado su utilidad en la construccién de estructuras que buscan la unidad
en la diversdad.

1 Giddens, Anthony, The Third Way. The Renewal of Social Democracy, Cambridge,
Polity Press, 1998, p. 33. ““Globalization in sum, is a complex range of processes, driven
by a mixture of political and economic influences. It is changing every day life, parti-
culary in the developed countries, at the same time as it is creating new trasnationa
systems and forces..It is more than just the backdrop to contemporary policies™.
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Sin dlas no podria pensarse la hoy Unién Europea y no seria ima
ginable un posible esquema de gobierno internacional que gobernara a
menos una parte del proceso globalizador, como reiteradamente han su-
gerido algunos especialistas.

En México, d federalismo se ha convertido en una herramienta pri-
vilegiada de politica publica para acanzar la unidad en la diversidad de
manera solidariay subsidiaria entre los estados y |a Federacién e incluso
los municipios, y lograr asi, una coherente arquitectura de gobiernos de
cara a los ciudadanos.

La promocion de un auténtico federalismo constituye una de las prio-
ridades de la actua administracion publica. El Ejecutivo federal ha ex-
presado su compromiso de acelerar € proceso de federalismo en México
y para elo ha plasmado su voluntad federalista en e Plan Naciona de
Desarrollo 2001-2006 como una de las cinco normas bésicas de accion
gubernamental y establece, que € objetivo es llegar a un nuevo pacto
federa que habilite a cada orden de gobierno para gecutar acciones que
permitan & impulso de una descentralizacion responsable y cuidadosa, ba-
sada en criterios de eficacia, respeto a la autonomia y equidad.

Para lograrlo se parte de la base de que sean las mismas entidades
federativas y los municipios los que determinen las estrategias para re-
solver dichas necesidades.

Por eso México, como muchos otros Estados-nacion del continente
americano ha optado por ingtituir un régimen de gobierno basado en
una forma politica de organizacion que otorgue facultades y responsa
bilidades a las entidades federativas y los gobiernos locales.?

Lo anterior se congtituye como € ge rector del cambio que genera
una interdependencia entre Estado y sociedad. El resultado sera mucho
mas positivo en la medida en la que se tengan mayores beneficios para
la ciudadania y en la medida en la que se logre un equilibrio entre €l
autogobierno y la coordinacion intergubernamental.

En sintesis, 1o que se busca es pasar de gobiernos paraelos que compiten
ante una misma poblacion y en un mismo territorio hacia una coherente
arquitectura de gobiernos solidaria y subsidiaria que acerque la funcién
publica a los ciudadanos.

2 http://www.cedemun.gob.mx ‘“En la actualidad la Repiblica mexicana esta con-
formada por 1 Distrito Federal y 31 estados. Asi como por 2,427 municipios’.
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II. ANTECEDENTES HISTORICOS

México tiene fuertes lazos histéricos en materia de federaismo Los
idedles de libertad, igualdad y justicia datan desde los inicios del siglo
XI1X. Desde su llegada en 1519, los espafioles impusieron dos tipos
de conquista, la militar y la religiosa. Ambas conllevaban rigidos es
guemas verticales, antidemocréticos y autoritarios, que dieron como re-
sultado e establecimiento de regimenes €litistas y concentraciones de
poder.®

Desde € ultimo tercio del siglo XVIII se tuvo un nuevo régimen del
espacio territorial y administrativo con la implantacion del sistema de
las intendencias y las comandancias de las provincias internas. Por una
parte se uniformaba la administracion, que se encontraba viciada con
esta variacion de jurisdicciones, y que fue resultado del régimen de in-
tendencias establecido. Por la otra parte, se cred un gobierno de excep-
cién para unas regiones especificas, como por gemplo laregion del Sep-
tentrién.*

Estareforma sufriria con € tiempo diversos gjustes y un nuevo cambio
con la aplicacion de la Congtitucion espafiola de 1812, misma que ins
tauraba ayuntamientos por todo € territorio y Siete diputaciones provin-
ciaes, que més tarde participarian en la administracion. Esto generé un
profundo abismo de desiguadades socidles y una ata concentracion de
riquezas, principalmente de tierras y animales. Diversos cambios que
estaban inscritos en un complejo marco social, politico y econémico tanto
en e orden nacional como en e internaciona provocaron la desarticu-
lacion de la administracion, misma que se vio incrementada por la lucha
insurgente iniciada por Miguel Hidalgo.®

Fue asi, que en 1813 cuando parecia que la causa de la independencia
estaba perdida, un reducido grupo de ciudadanos se reunid, respondiendo

3 Rodriguez, Jaime E., *‘La independencia de la América espafiola Una reinterpre-
tacion en Guedea, Virginia’, La revolucién de Independencia. México, El Colegio de
México, 1995, p. 192. “‘Los estudiosos han descrito a nuevo mundo de la Nueva Espafia
como una sociedad de clases y razas, un sistema de castas, una jerarquia en orden des
cendiente de espafioles europeos’.

4 Vézquez, Josefina Zoraida, “El federalismo mexicano 1823-1847"", Carmagnani,
Marcelo (coord.), Federalismos latinoamericanos: México/Brasil/Argentina, México,
Fondo de Cultura Econémica, 1993, p. 18.

5 ldem.
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a una convocatoria del insurgente José Maria Morelos a pensar los ““por-
gués’ y los “para qués” del nacimiento de México como Republica
libre e independiente.

Este grupo de mexicanos de distintas procedencias y de variadas con-
diciones de vida, se puso como objetivo escribir en un documento los
anhelos de la nacion por los cuales valia la pena dar la vida, dadas las
circunstancias tan dificiles en ese momento de la guerra de indepen-
dencia

El documento debia ser fruto de la meditacion pausada y serena, a
cerca de lo que € futuro implicaba mas ala dd gercicio de la fuerza,
para que e documento reflgara los sentimientos més sensibles de los
mexicanos.

“Bien vimos la enormidad de dificultades que teniamos que vencer
—escribieron en la exposicion de motivos del Congreso Insurgente— y
la densidad de las preocupaciones que era menester disipar’’.’

En medio de los claro-obscuros de la época, reflgjados tanto en €
documento Los Sentimientos de la Nacién, que Morelos entregd para su
inspiracion a estos constituyentes como en la Congtitucion misma que
ellos produjeron y proclamaron en Apatzingén, surgieron diversos plan-
teamientos que siguen vigentes hasta € dia de hoy:

— Enprimer lugar, € sentido deladignidad ¢Cuéndo un pueblo entero
se ha movido por si mismo sin haber recibido € impulso de otro
principio que & conocimiento de su propiadignidad y lo que aella
deben sus gobiernos?

— Elidea delibertad donde las cadenas de laesclavitud no impidieran
el disefio de un futuro libremente escogido:

...aleccionados por la experiencia, hos convenciamos mas y més de la urgen-
tisima necesidad de arreglar € plan que al principio nos propusimos, en que
desarrollando los derechos de nuestra libertad, de sistemas conforme a ellos
un gobierno capaz de curar en su raiz nuestras dolencias y conducirnos ven-

6 Exposicién de motivos del Congreso Insurgente sobre la declaracion de Inde-
pendencia mexicana, dado e 6 de noviembre de 1813, en el Palacio Nacional de Chil-
pancingo.

7 Manifiesto del Congreso anunciando la proxima expedicion del Decreto Consti-
tucional. Dado en € Palacio Nacional de Huetamo el 1o. de junio de 1814.
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turosamente a término de nuestros deseos ...e identificando los intereses in-
dividuales con los de la misma sociedad, aspirase con igua anhelo todos los
ciudadanos en sus diversos destinos a bien y felicidad de la nacion...

— El anhelo de equidad que no permita més diferencias entre los
mexicanos que la propia actuacion responsable de los actos* Que la
esclavitud se proscriba para siempre y 1o mismo la distincion de
castas, quedando todos iguales y sblo distinguira a un americano
deotro€ vicioy lavirtud’ °

La justiciay la solidaridad donde la construccién de esa responsabi-
lidad daria pie para que € gercicio del gobierno se concentrara en €
esfuerzo educativo, de tal suerte que la eliminacién de la ignorancia
fuera e fundamento de una patria libre y justa.

Que como la buena ley es superior a todo hombre, las que dicte nuestro
Congreso deben ser tales, que obliguen ala constanciay patriotismo, moderen
la opulencia y la indigencia, y de tal suerte se aumente € jornal del pobre
gue mejore sus costumbres, algjando la ignorancia, la rapifiay € hurto°

La felicidad del pueblo y de cada uno de los ciudadanos consiste en €l
goce de la igualdad, seguridad, propiedad y libertad. La integra conservacién
de estos derechos es €l objeto de la institucion de los gobiernos y € Unico
fin de las asociaciones politicas.!

Lainstruccion, como necesaria a todos | os ciudadanos, debe ser favorecida
por la sociedad con todo su poder.t?

Tardaron cerca de un afio para elaborar ese primer proyecto de nacion.
Trabagjaron mientras huian a lugares cada vez més apartados, realizando
“‘pesadas caminatas, vigando a cabalo de pueblo en pueblo, cruzandorios
caudalosos y abruptas montafias, cas sin tiempo de descansar ni meditar
sosegadamente. Esa gigantesca labor realizada — cercados de bayonetas

8 Exposicion de motivos del Decreto Constitucional de Apatzingan emitida por €l
Congreso Insurgente, 23 de octubre de 1814.

9 Los Sentimientos de la Nacion, Chilpancingo 14 de septiembre de 1813, ar-
ticulo 150.

10 Ibidem articulo 120.

1 Decreto Condtitucional para la Libertad de la América Mexicana sancionado en
Apatzingan el 22 de octubre de 1814, articulo 24o.

12 |bidem articulo 390.
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enemigas—" en € trgiin por los campos de la tierra caiente en los
descansos del vivac, ala sombra de las parotas y los tamarindos’.** Asi
reflexionaron y discutieron hasta dotar a la nacién mexicana de su pri-
mera Congtitucion.

En sus propias paabras lo relatan:

Asi es que variando de ubicacién frecuentemente, se continuaban dia 'y noche
nuestros trabajos, consultando medidas, discutiendo reglamentos y acordando
providencias, que se expedian sin intermision para ordenar la vastay compli-
cada maguina de Estado. Ni la malignidad de los climas, ni €l rigor de las
privaciones, ni los quebrantos de salud harto comunes, ni los obstaculos po-
liticos que a cada paso se ofrecian, nada pudo interrumpir la dedicacion con
gue se trataba desde los asuntos més graves y delicados, hasta las minucias
y peguefieces, que llamaban entonces el cuidado de la soberania. Estimulados
del empefio de salvar a nuestros compatriotas, nada fue bastante para debilitar
nuestra constancia.®

Apatzingan, un pequefio pueblo ubicado cerca de la costa del Pacifico,
Vio nacer la primera carta magna. La Constitucién de Apatzingan, nunca
pudo gercerse realmente, pero los elementos de soberania como expre-
sion de la libertad y la solidaridad como expresion de la fraternidad y
de la unidad nacional, quedaron como anhelos a acanzar.

En distintos momentos de nuestra historia, mexicanos valiosos y vi-
sionarios, trataron de hacer realidad aquellos ideal es concebidos a fragor
de la guerra, en las montafias del sur. La nacion mexicana ha exigido
y busca € dia de hoy que se cumplan cabamente estos anhelos que se
encuentran entretgjidos en el pacto socid, y que han estado presentes
desde Los Sentimientos de la Nacién, La Congtitucion de Apatzingan,
la de 1824, la de 1857 hasta la de 1917 que nos rige actuamente.

El cambio exigido por la poblacion e 2 de julio de 2000 no trata de
cambiar € pacto constitucional, aunque muchos aspectos deben ser re

13 Exposicion de motivos del Decreto Constitucional de Apatzingan emitida por €l
Congreso Insurgente 23 de octubre de 1814.

14 TorreVillar, Ernesto dela, *Decreto Constituciona para la Libertad de la América
Mexicana, 1814", Galeana, Patricia (comp.), México y sus Constituciones, México, Fondo
de Cultura Econémica, 1998.

15 Exposicion de motivos del Decreto Constitucional de Apatzingan emitida por €l
Congreso Insurgente, 23 de octubre de 1814.
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formados. se trata de que este proyecto de nacion se cumpla. Hacer
efectivo € proyecto de nacion es parte fundamental de la mision de este
gobierno. Un proyecto que libere de toda esclavitud, que disminuya las
profundas desigualdades y que haga de nuestra tierra mexicana un lugar
Seguro para vivir.

Un proyecto que fomente e trabgjo digno, la inclusion de todos en
un desarrollo humano sustentable, € progreso de la nacion, la crianza
de los hijos y € descanso digno hacia € find del camino. Un proyecto
gue recoja lo que sefidaban los antiguos habitantes de estas tierras que,
al hablar en met&foras, sofiaban con un pais unido donde las distintas
culturas se enriquecen mutuamente para la prosperidad y € constante
mejoramiento econdmico, socia y cultura del pueblo en armoniosa con-
vivencia humana

1. HACIA UNA COHERENTE ARQUITECTURA DE GOBIERNOS

El fenébmeno de la descentralizacion forma parte de los diversos cam-
bios que muchos paises viven dia con dia. Su significado y aplicacion
varian de un pais a otro, sn embargo, de acuerdo a experiencias que €
Banco Mundial ha recopilado de diversos paises del mundo establece
tres lecciones que son pertinentes en cualquier parte.'®

En primer lugar, la descentralizacion tiene efectos importantes en di-
versas areas tales como la prestacion de servicios, la estabilidad ma
croeconémica, una mejora en la gestiéon gubernamental y disminucién
en la pobreza.

Por ello aguellos paises que buscan descentralizar sus sectores publi-
cos necesitan disefiar una coherente estrategia de descentralizacion. Una
mala aplicacion de un proceso de descentralizacion trae como conse
cuencia un desequilibrio macroeconémico, la intensificacion de las di-
ferencias regionaes y un atraso en los procesos de gestion y servicios
publicos.

En segundo lugar, ya que la descentralizacion es una actividad que
genera progreso y evolucion, requiere de un andamigje instituciona sé-
lido que permita la adecuada formulacién y articulacion de politicas pu-

16 Giugale, Marcelo B. y Wehb, Steven B., Achievements and Challenges of Fiscal
Descentralization, Washington D. C., The World Bank, 2000.
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blicas de descentraizacion. Para ello, se necesita un adecuado marco
juridico que coadyuve a las organizaciones responsables de coordinar
las estrategias previstas.

En tercer lugar, ha quedado demostrado a través de la experiencia de
otros paises, que las campafias uniformizantes que no respetan las asi-
metrias regionales y que no contaron con una planeacion estratégica co-
rrecta fracasaron, dando como resultado que los paises en cuestion ten-
gan que regresar a campafias de descentralizacion incrementales con
reglas definidas conforme a la capacidad administrativa de las unidades
territoriales.

A mas de ciento ochenta afios del establecimiento del pacto federal,
México esté progresando al disefiar un proyecto de descentralizacion que
coadyuve a la transferencia de funciones, facultades y recursos en los
ambitos politico, fiscal y administrativo hacia las entidades federativas
y municipios. Desde esta perspectiva la descentralizacion en México sur-
ge como resultado de una necesidad de restablecer un auténtico federa
lismo y profundizar en la democracia, es decir, se da en un marco de
caracter politico.”

La descentralizacion no es un asunto de orden estrictamente técnico
0 tedrico, més bien se trata de un elemento articulador que permite €
desarrollo y @ fortalecimiento de la democracia, € incremento de la
participacion ciudadana en la planeacién, implementacion y evaluacion
de politicas pulblicas potenciando las oportunidades para e desarrollo
local, del mango y avance de las nuevas tecnologias, de las nuevas reglas
de la economia global y las reformas del Estado.*®

17 Watts, Ronald, “Modelos de reparto federal de poderes”, Revista Internaciona de
Ciencias Sociales, El Federalismo, nim. 167, p. 18, marzo 2001. “El término de fede-
ralismo no es descriptivo sino normativo y significa la defensa de un gobierno mdiltiple,
con elementos de gobierno comin y de autogobierno regional. El valor que pretende
alcanzar es mantener la unidad y la diversidad aceptando, preservando y fomentando
las diferentes identidades dentro de una unién politica méas amplia”.

18 Borja, Jordi, Descentralizacion y participacion ciudadana, México, Centro de Ser-
vicios Municipales ““Heriberto Jara’, 2000, p. 83. ‘‘La moderna descentraizacién no
pretende defenderse del Estado central creando un espacio propio desconectado del cen-
tro, Sino que, por e contrario, quiere intervenir, desde los entes descentralizados, en la
elaboracion, reglamentacién, programacion, toma de decision, gecucion y gestion de las
politicas més generales. Tampoco se establece una separacion rigida entre instituciones
representativas del Estado de caracter local y sociedad civil, sino que se ve en la des
centralizacion precisamente un modo de articulacién de unas y otras.
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Hasta ahora, |0 que se habia trabgjado eran formas de desconcentra
cién de poderes, los cuaes se basaban en € aumento de la autonomia
de sus oficinas regionales, poca eficacia en la gestién publica y mucha
limitacion en la distribucion de recursos; y por €elo lo anterior no puede
ser sindénimo de respeto de la soberania estatal y de la autonomia local.
El mangjo y las decisiones con respecto a rumbo que deberian tomar
estos entes de gobierno se hacia por medio del gobierno federa .

En la actuaidad € gobierno federa ha iniciado de manera conjunta
un proceso de descentralizacion en acuerdo con estados y municipios
que va a contribuir a incremento de la participacion ciudadana y a
fortalecimiento de la gobernabilidad democréatica dentro de un marco de
legitimidad republicana

En este tenor, laidentificacion de macrorregiones permite una primera
aproximacion a las desigualdades que presenta €l territorio nacional. Las
sociedades locales son la base territorial y poblacional necesaria para
formular politicas tendientes a lograr una mayor y mejor integracion del
conjunto del territorio y un nivel de vida adecuado para el conjunto de
la poblacion®

Por ello, las entidades federativas y sobre todo los gobiernos muni-
cipaes se han convertido en los actores fundamentales del cambio po-
litico, econébmico y social *

Asi, @ pais ha logrado dos cambios importantes que permitieron €
establecimiento de las bases que se necesitaban para la descentralizacion.
La primera de ellas se refiere a entorno plurd que en materia politica
se empezo6 adar en € pais. Este proceso inicié desde el orden de gobierno
municipa hasta llegar a orden de gobierno federal. Esto se puede tra

19 Rodriguez, Victoria E., La descentralizacion en México. México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1997, p. 42. *'En términos generales, €l centro realiza funciones normativas,
de supervision y control, de programacion y presupuestacion generales y de coor-
dinacion de operaciones regionales. Los estados son responsables de la operacion de
servicios y programas y de la programacién especifica de la utilizacién de recursos en
la dependencia estatal, pero la autoridad final reside en e centro”.

20 Ziccardi, Alicia, ““Municipio y regién”, Agenda de la reforma municipal en Mé
xico, México, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, 2000, p. 22.

21 Zabludovsky, Gina, Sociologia y politica: EL debate clasico y contemporaneo,
México, UNAM-Miguel Angel Porriia, 1995, p. 106. “El significado de la democrati-
zacion hoy en dia implica que la autoridad que deriva de ésta solo puede ser sostenida
a través de los actores y organizaciones que estan inmersos en la vida politica del Es
tado-nacion aunque rebasan sus limites territoriales.
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ducir en € incremento de gobiernos municipales y estatales que tenian
gobernantes de diferente filiacion partidista al del Ejecutivo federal.

En este sentido, @ proceso acanz6 su maxima expresion € 2 dejulio
de 2000, cuando €l entonces candidato a la presidencia de la Republica
Vicente Fox, logré por mayoria de votos convertirse en € primer pre-
sSdente de México proveniente de un partido diferente a Partido Revo-
lucionario Ingtitucional

El segundo cambio que caracteriza € proceso de descentraizacion en
México se refiere d aumento de transferencia de recursos del gobierno
a los estados y municipios.

Por tanto, s por descentralizacion se entiende como aquella tendencia
que aparta la mayor parte posible de las funciones del orden federa, y
las lleva hacia otros ordenes de gobierno soberanos y auténomos, en-
tonces es pertinente sefidar que € gobierno federal ha logrado reducir
la facultad que tenian las entidades federativas de controlar € gasto que
otorga la Federacion, mientras que ha logrado que se incremente la
facultad de control de gasto de los municipios. Al crearse los fondos de
aportaciones federales, se dio un cambio significativo en las condiciones
de reparticion de los recursos descentralizados.®

Bajo este esquema se dio la creacidon del ramo 33 en 1998 con base
en cinco fondos: Fondo de Aportaciones para la Educacién Basica y
Normal; Fondo paralos Servicios de Salud; Fondo parala Infraestructura
Socid, que a su vez s divide en dos fondos (para la infraestructura social
estatal y para la infraestructura social municipal); Fondo para € Forta
lecimiento de los Municipios y € Distrito Federa y Fondo de Aporta-
ciones Mdlltiples, fue con € propdsito de transferir recursos a las enti-
dades federativas y gobiernos locales de parte del gobierno federa .

22 Herndndez, Chavez, Alicia, op. cit., nota 4, p. 283. “‘La dudidad de poderes fe-
derales y la escasa interaccion del centro con las entidades federativas las que se tratd
de superar en un primer momento a través de la creacion del partido del Estado, €
Partido Nacional Revolucionario fundado en 1929 como una confederacion de partidos
regionales vinculados a la Federacion; mismo que se transformaria posteriormente en €
Partido Revolucionario Instituciona .

23 Burki, Shahid Javed, Perry, Guillermo E. y Dillinger, William, Mas alla del centro.
La descentralizacion del Estado, Washington D. C., Banco Mundial, 1999, p. 13.

24 Guerrero Amparén, Juan Pablo y Patron Sanchez, Fernando, La clasificacion ad-
ministrativa del presupuesto federal en México, México, Centro de Investgacion y Do-
cencia Econémica, 2000, p. 30.
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Estos recursos son descentralizados y controlados por las legidaturas
estatales y bgjo las actividades establecidas en cada fondo por la Fede-
racion, y se orientan hacia actividades especificas como son la educacion,
la salud, la infraestructura basica y seguridad publica, asi como a pro-
gramas de alimentacion y asistencia social.

Cabe sefidar que estos recursos son transferidos, primeramente, a los
estados a través de la férmula de criterios de pobreza establecida en la
Ley de Coordinacion Fiscal, estas férmulas de asignacion se aplicaron
de manera explicita en 1996.

Ellas estaban definidas en funcion del ramo 26 (Fondo Asignado a
las Entidades Federativas para € Desarrollo Social y Productivo en Re
giones de pobreza).

A partir de 1996, tanto € gobierno federa como los gobiernos de
los estados han publicado en sus respectivos diarios oficiales las asig-
naciones redlizadas del Fondo de Desarrollo Social Municipa (FDSM),
el Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS) en €
ambito estatal y municipal, asi como las férmulas de asignacion.”

El proceso de la descentralizacion politicay administrativa en México
ha llegado hasta los niveles estatales y municipales. Prueba de ello es
la existencia de los Comités de Planeacion para e Desarrollo de los
Estados (Coplade).

Este es un organismo publico descentralizado de la administracién
publica estatal. Tiene personalidad juridica, patrimonio y régimen juri-
dico propio.

Su funcién es la de formular, instrumentar, controlar y evauar los
planes y programas estatales de desarrollo. Por otro lado pretenden ser
la instancia donde € estado y sus municipios se coordinen para decidir
las lineas de desarrollo municipal e integrarlas a los planes estatales.”

25 |bidem A partir de 1999 la formula de asignacion basada en un “criterio de equi-
dad” e cual consistia en que se le aseguraba a cada entidad federativa € 1% del FDSM
/ FAIS independientemente de su masa poblacional o nivel de pobreza fue debilitado.
Ahora, cada estado recibe medio punto porcentual por este concepto, con lo que la
proporcion de recursos asignados en funcién de la pobreza pasa de 69% a 84.5% del
fondo.

26 Scott, John, Descentralizacion y pobreza en México, México, Centro de Investi-
gacién y Docencia Econdmica, 1999, p. 47.
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También existen los Comités de Planeacion para € Desarrollo Mu-
nicipal (Coplademun), éstos representan € Ultimo edabon de la cadena
Federaci 6n-estados-municipios.

A través de elos los municipios se integran a la planeacion estatal
y federal. Estos fueron disefiados para facilitar € andlisis de los diversos
proyectos y programas que tienen repercusion en € desarrollo del mu-
nicipio.”

A pesar de la complgidad que encierran las relaciones interguberna-
mentales, las cuales deben estar bien coordinadas para aterrizar 1os pro-
cesos de descentraizacion, las entidades federetivas y |os gobiernos locales
cuentan con organizaciones como o son los Coplades y los Coplademun
gue intervienen de alguna manera en la operacion de los recursos fede-
rales descentralizados para la construccion de una infraestructura bésica.

Los procesos de descentralizacion sirven para mejorar la prestacion
de servicios publicos y hacen més €ficiente la administracion publica.
En & caso de México, existen dos gemplos que pueden dar testimonio
de lo anterior. El primero se refiere a sector de salud publica

Por lo anterior, se puede decir que la descentralizacién requiere de
incentivos que mejoren & rendimiento de los niveles de gobierno y a
su vez permitan una mejor redistribucion de responsabilidades, recursos
y decisiones entre los tres niveles de gobierno, con € fin de acercar la
toma de decisiones hacia donde se generan los problemeas; propiciar la li-
minacién de los desequilibrios entre las diferentes regiones y grupos
de la sociedad; ampliar la cobertura de |los servicios otorgados y mejorar
la calidad y eficiencia de los mismos.

La descentralizacion genera nucleos de desarrollo que coadyuvan a
la construccion de ventgjas competitivas, permite contar con estados y
municipios suficientemente fortalecidos para que cada aspecto de la des
centralizacion sea préspero y cubra las expectativas que la ciudadania
requiere y necesita. Asimismo, fomenta el desarrollo de las relaciones
intergubernamental es, ofrece procesos de transparencia en lainformacion
y la rendicion de cuentas en cuanto a lo que le compete en las respon-
sabilidades de cada autoridad e incrementa € indice de la participacion
ciudadana en € ambito local.

27 |bidem p. 56.
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El hecho de que la descentrdizacion aumente la participacion de la so-
ciedad en un régimen democrético y fortaezca la legitimidad de las ingti-
tuciones paliticas, no significa que este proceso sea un fin en si mismo.

Asi lo ha sefidado Harold Wolman en su division de  vaores de
gobernabilidad en la que considera que la descentralizacion Unicamente
cubre las primeras cuatro de las seis subcategorias propuestas.?

— Lademocracia (capacidad de respuesta responsivenessy responsa
bilidad accountability de |as autoridades pablicas).

— Ladiversidad (en las paliticas publicas).

— Laparticipacion, laeducacion y € desarrollo de lideres.

— Los poderes compensatorios (frente a poder central).

— Los intereses nacionales (compartidos por todas las regiones y
localidades en conjunto).

— Laiguadad (entre ciudadanos bgjo la ley o en la prestacion de
sarvicios publicos).

¢Por qué? porque s se toman en cuenta las prioridades de la reforma
del Estado mexicano en las Ultimas décadas, tienen mucho sentido las
reformas del Estado que han procurado hacer mas eficientes los procesos
de gobierno, definiendo con claridad las responsabilidades de cada
nivel de gobierno, fomentando la democracia y ampliando la participa-
cion de los ciudadanos.

En este sentido, & ejemplo més claro es la reforma congtitucional del
articulo 115 en 1983 y posteriormente en 1999.

Para € gobierno de la Republica, la descentrdizacion genera nuevos
desafios bgo los actudes esquemas de gobernabilidad, abre la posibilidad
de insercion en un mundo inmerso en la globdizacion y permite la reva
lorizacion ddl espacio territorid y las nuevas tendencias urbanas mundiaes.

Al mismo tiempo promueve la autonomia local, € fortalecimiento del
regionalismo, € surgimiento de las culturas locales y permite la rees
tructuracion de las ingtituciones basicas de la sociedad, como la familia,
hastallegar lasinstituciones que dan caracter juridico y sustento soberano
a nuestra nacion.

La transicién de un sistema centralizado a uno que cuente con plu-
ralidad de actores tanto politicos como econdmicos y sociales debe darse

28 Rowland, Allison M., Los municipios y la coordinacion intergubernamental, Mé&
xico, Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas, 2000, p. 13.
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bajo una planeacion estratégica de largo plazo que evite entre muchas
otras cosas la duplicacion de esfuerzos que se da como resultado de la
fata de definicion precisa de competencias y atribuciones entre 1os ni-
veles territoriales, lo cua genera no nada més una duplicidad de fun-
ciones sino también de gastos.

Asimismo se puede dar que la reforma del Estado no sea conducida
con responsabilidad y cree deficiencias en € marco juridico, que se pue-
den traducir en € atraso del mismo, o bien en normas incongruentes
gue conlleven a una seria falta de integridad de los procesos y queden
los procesos como en muchas ocasiones incompletos.

Por lo que nunca se logra reamente salir del problema principal, por
un lado la falta de reformas de carécter politico y democratizacion de
las instancias participativas y por otro, la falta del trasado de capacidad
de decision a las entidades federativas y una mayor autonomia politica
y financiera de los gobiernos locales.

Para contrarrestar los efectos nocivos de un proceso fallido de des
centralizacion, se debe fortalecer la capacidad de los organismos nacio-
nales responsables de los procesos de descentralizacion. Esto se logra
siempre y cuando se definan mejor las responsabilidades a interior de
los gobiernos estatales y los gobiernos municipales.

Una auténtica descentrdizacion se dcanza cuando se logra mgorar la
capacidad para la construccidn de consensos en torno a tema en cuestion,
lo que implica concentrar los esfuerzos las dd gobierno federd, entidades
federativas, los gobiernos municipaes, los legidadores, Ias organizaciones
no gubernamentales y todos aquellos involucrados en @ tema. Por Ultimo,
definir y gecutar politicas publicas que descentralicen de manera con-
creta, transparente y bagjo un esquema de rendicion de cuentas.

La descentralizacion no es un asunto de orden exclusivamente técnico
ni tampoco tedrico, por € contrario, se trata de un elemento que permite
el desarrollo de la democracia, del incremento de la participacion ciu-
dadana como parte de los procesos de toma de decisiones, de la equidad
en los procesos de desarrollo regional, de la igualdad de oportunidades
para € desarrollo local, del mangjo y avance de las nuevas tecnologias,
de las nuevas reglas de la economia global y las reformas del Estado?

29 Held, David, Democracy and the Global Order. From the Modern State to Cos
mopolitan Governance, Cambridge, Polity Press, 1995, p. 271. “All groups and asso-
ciations are assumed to have a capacity for self-determination which can be specified
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De esa manera e federalismo se ha convertido en una fina herramienta
de politica publica que permite integrar las tres grandes vertientes de la
descentralizacion: la palitica, centrada en € desenvolvimiento de las co-
munidades a través de su dimensién local, la econémica que cuenta con
un mercado econdmico efectivo en € cua € Estado no sea promotor
de las desigualdades globales y la técnica que busca volver eficientes
los procesos administrativos de las gestiones gubernamentales.

Por lo anterior, las diferentes regiones de México podrén responder
a las demandas sociales a través de una distribucion mas equitativa de
oportunidades, mediante la adecuada distribucion de atribuciones y re-
cursos entre |os drdenes de gobierno con € propdsito de mejorar la com-
petitividad y cobertura de los servicios publicos.

V. MODELO ESTRATEGICO PARA UN AUTENTICO FEDERALISMO

En d mundo moderno y globdizado en € que vivimos, es cada vez
més evidente que la descentraizacion responsable y cuidadosa, basada en
criterios de eficacia, respeto a la autonomia y equidad, rinde mayores
frutos que la concentracion de funciones, facultades y recursos, d mismo
tiempo quefacilitad ahorro de recursos, la€ficacia y € desarrollo regional.

Es por eso que, para que un pais tenga éxito en € nuevo esgquema
mundial, se necesita contar con gobiernos &giles, responsables, con ca
pacidad de respuesta y herramientas para enfrentar |os retos que impone
e desarrallo.

La promocion de un auténtico federaismo en México entre la Fede-
racion, estados y municipios se constituye como una de las prioridades
del actua gobierno de la Republica mexicana.

Para ello, y como muestra de que este gobierno es incluyente, € pro-
ceso de planeacion naciona se llevd a cabo con la participacion de los
estados y municipios a través de la realizacion de tres foros nacionales,
veintinueve estatales y decenas de foros regionales de consulta ciudadana
en todas las entidades del pais, donde se recibieron mil doscientas setenta
propuestas sobre €l tema.

by a commitment to the principle of autonomy and specific clusters of rights and obli-
gations.These clusters cut across each network of power and are subsumed under the
following catergories. health, social, cultural, civic, economic and political”.
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Este amplio proceso de consulta rindi6 sus frutos en e Plan Nacional
de Desarrollo 2001-2006. A este documento se le puede definir como
e instrumento rector de toda la accién de administracion publica federa
y presenta los principios, objetivos y edtrategias del actual gobierno.®

El Ejecutivo federa ha expresado su compromiso de acelerar € pro-
ceso de federalismo en México; para ello ha plasmado su voluntad fe-
derdista en e Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, como una de
las cinco normas basicas de accion gubernamental.

Asmismo, s incluye d federdismo como parte integrd de tres de las
cuatro grandes politicas del Poder Ejecutivo, y lo integra como uno de
los diez principios que sustentan la nueva filosofia del gobierno federal.

Adicionamente, se hace referencia ciento ochenta y siete veces a te-
mas como federalismo, gobiernos locales y descentralizacion dentro del
mismo documento.

En razén de lo anterior, y con € objeto de conocer las mejores préc-
ticas que en el mundo se han realizado sobre federalismo, € Ejecutivo
federal en acuerdo con otras instancias gubernamentales y no guberna
mentales realizaron en Veracruz y Boca del Rio, Veracruz, € Foro In
ternaciona de Federalismo del 15 a 17 de noviembre de 2001.*

Cabe destacar, que la redizacion dd Foro Internaciona de Federa
lismo se inscribié como un elemento importante dentro del marco del
Modelo Estratégico del Ejecutivo Federal para un Auténtico Federalismo
en México.”?

En este modelo, se pretende establecer un esquema de gobierno com-
partido para determinados fines comunes y que permita a su vez, la
accion autondmica de las unidades regionales, estatales y locales en sus
intereses concretos, para hacer posible conciliar tendencias aparentemen-
te contradictorias en un mundo global.

Dicho modelo estratégico se basa en dos ges y cuatro polos; un ge
se ocupa de la relacion entre € proceso de descentralizacion politica y
el fortalecimiento de los gobiernos locales. El segundo e se ocupa de
la relacion entre los tres 6rdenes de gobierno y la rendicién de cuentas
de cara a los ciudadanos.

30 Presidencia de la Republica, Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, México,
2001.

31 http://www.federalismo.gob.mx
32 http://www.cedemun.gob.mx/vocalia.htm
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— En primer lugar se encuentra la descentralizacion politica. La des
centralizacion politica tiene efectos muy importantes en areas
diversas que van desde la estabilidad macroecondémica, hasta la
disminucién de la pobreza, pasando por la prestacion de serviciosy
lacalidad delagestion publica. Ladescentralizacion politicarequie-
re de una estrategia ordenada.

Por ende una buena estrategia requi ere una adecuada infraestructura
instituciona que permitala aternancia politicay la pluralidad que
distingue atodos | os érdenes de gobierno, tanto municipal, estatal y
federal.

Serequiere unaestrategiaque sea capaz de participar en laconstruc-
cion de propuestas viables para obtener una recaudacion, distribucion
y gercicio de los recursos publicos de manera eficiente, equitativa y
transparente.

— En segundo lugar se encuentra el tema referente al fortalecimiento
de los gobiernos locales. La aplicacion de programas e iniciativas
destinados al fortalecimiento delacéulabésicade sistemafederal,
sealapremisade una efectiva descentrali zacion politicay econémi-
ca, que contempla e reconocimiento mutuo de | os distintos 6rdenes
de gobierno, estableciendo con claridad |aesferade su competencia.
Paralograr un fortalecimiento de los gobiernos locales se necesitan
crear esquemas que les permitan trabgjar con eficiencia en sus
respectivos ambitos de accion, con € propdsito de combatir desi -
gualdades y desequilibrios, sobre labase del desarrollo del servicio
profesional enlaadministracion pablicamunicipal. Un Servicio Civil
de carrera que sea capaz de comprometerse con las actividades del
municipio y que a su vez brinde seguridad y continuidad en los
espacios técnicos de la accidén gubernamentd .

— Entercer lugar se encuentran todos aquellos mecanismos de comu-
nicacion que activan las relaciones intergubernamentales. En un
régimen federal, la participacion socia y € gercicio del poder se
encauzan siempre por € camino de la legalidad. Los retos que
enfrentad paisy laineudible necesidad de satisfacer los reclamos
ciudadanos, en un marco de certezajuridica, derespeto delos derechos
humanos y de respeto a la autonomia de cada una de las partes,
imponen una revision exhaustiva, critica, plura e incluyente de
nuestra constitucionalidad.
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Es por esta razon, que € federalismo es € instrumento que articula
de manera eficaz nuestra diversidad politica'y €l fortalecimiento de las
instituciones para la consolidacion democrética.

— En cuarto lugar se encuentran los el ementos de rendicién de cuentas
y €l fortalecimiento de los mecanismos de participacion ciudadana.
Ambos cierran € escenario para articular un auténtico federalismo.
El federdismo brinda la posibilidad de que sean los gobiernos
locales los que creen las condiciones para que existan espacios de
participacion ciudadana e instrumentos que permitan hacerla mas
efectiva. Y aque la participacion ciudadana es un componente esen-
ciad de la democracia, como forma de organizaciéon socia y de
gobierno.

No obstante, a todo o anterior, se esta consciente de la importancia
y la urgencia de lograr una distribucion equitativa, eficiente y transpa
rente de los recursos publicos y potestades tributarias entre los distintos
oOrdenes de gobierno.

La autodeterminacion tanto politica como econdmica, denota un trato
entre iguales; un acto de esta naturaleza, otorga facultades a los gobiernos
locales para incorporarse al nuevo orden global, sin que por elo se atente
contra € ge de la gobernabilidad democrética, asi como en contra del
disefio y gecucion de las politicas publicas.

Es sabido que los recursos son insuficientes, para dlo se esta pro-
moviendo una serie de reformas tendientes a megjorar las finanzas gu-
bernamentales. Las tareas de recaudacion y fiscalizacion deben ser res
ponsabilidades y tareas compartidas por los tres érdenes de gobierno.

Por otra parte, para € Ejecutivo federal no es geno que uno de los
pilares de la nueva era global es € de los avances tecnol 6gicos; en ese
tenor, los estados y municipios mexicanos deben contar con las sufi-
cientes herramientas para lograr un éptimo desempefio.

En la actualidad, de los 2,429 municipios que conforman nuestro pais,
solo & 73.47% tienen computadora 'y € 16.81% acceso a Internet, por
lo que sera necesario que los tres érdenes de gobierno, federal, estatal
y municipal realicen esfuerzos conjuntos para vincular lo local con lo

33 Fuente: Encuesta realizada por el Centro Nacional de Desarrollo Municipal de la
Secretaria de Gobernacion, octubre de 2001.
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global, y la gestion pablica con las mejores tecnologias en beneficio de
la sociedad mexicana

A través del sistema e- México / E-local se pretende fomentar una
cultura politica democrética donde la transparencia, la rendicion de cuen-
tas y e derecho a la informacion sean inherentes a la gestion publica
en los tres entes de gobierno, mediante la implementacion de una red
de comunicacién basada en las tecnologias de Internet.

El objetivo es disefiar y congtruir un sistema de informacion y co-
municacion interactiva entre la Federacion, 1os estados y 1os municipios.

Por todo lo anterior, es imperante para nuestro pais contar con la
direccion e infraestructura suficiente que abra paso a un auténtico fede-
raismo. Es por eso, que € gobierno federa, a través de la Secretaria
de Gobernacion, transformara e Centro Naciona de Desarrollo Muni-
cipa, en € Ingtituto para € Federalismo y Desarrollo Municipa, sin
que esto signifique més burocracia para € gobierno.

Dicha Ingtitucion promovera la legitimidad y la gobernabilidad; toda
vez que coadyuve a la articulacion de mejores relaciones entre la Fede-
racion, estados y municipios, para que juntos asuman sus obligaciones
y responsabilidades ante la sociedad de forma solidaria y subsidiaria.

“El tema del federalismo es politicamente correcto y prioritario. Los
actores y poderes politicos de todos los niveles, los legisadores de las
diferentes fracciones y fuerzas politicas se suman a este pacto consagrado
en nuestra carta magna, y que recientemente ha sido validada por todos
los partidos politicos en € marco del Acuerdo Politico Naciond € 7
de octubre de 2001 .

Por ello, en México, las principales cuestiones ingtitucionales funda
mentales que se presentan a descentralizar e instaurar un auténtico ré
gimen federalista son € fortalecimiento de la confianza entre |os principal es
interesados, € mejoramiento de la coordinacion intergubernamental y la
solucion de conflictos, e afianzamiento y la democratizacién del proceso
de control y presentacion de informes de resultados, y la coordinacién
del proceso presupuestario en multiples niveles de cooperacion en €
fortalecimiento de sus propias capacidades.

El fin es llegar a un nuevo pacto federa que habilite a cada orden
de gobierno para gecutar acciones que permitan € impulso de una des
centralizacion responsable y cuidadosa, basada en criterios de eficacia
y equidad; partiendo de la base de que sean las mismas entidades fede-
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rativas y los municipios los que determinen las estrategias para resolver
dichas necesidades y lograr asi, una coherente arquitectura de gobiernos
de cara a los ciudadanos.

V. CONCLUSION

La historia del federalismo en México habia nacido como un pro-

yecto de nacion, surgido de anhelos como lalibertad, laigualdad y
lajusticia. Un ideal que respetara la autodeterminacion de las enti-

dadesfederativasy |os gobiernoslocal es, repartiendo responsabi-

lidades paliticas, administrativasy econdmicas; sin embargo se ha
demostrado que estos procesos aplicados de descentrali zacion gene-

raron desconfianza entre |os tres érdenes de gobierno.

Esta situacion condujo a pais hacia un sistema donde las compe-

tencias de los distintos entes de gobierno eran difusas, complgasy
sin equidad. Se viviabagjo un régimen centralista donde las decisio-

nes eran unilaterales, se vivia un federalismo disimulado.

En la actualidad la mision es pasar de gobiernos paralelos que
compiten ante una misma poblacién y un mismo territorio, a una
coherente arquitecturade gobiernos solidariay subsidiariade caraa
los ciudadanos.

Laaplicacion de la descentrali zacion debe traducirse en beneficios
concretos para la ciudadania, asi como la cooperacion entre los dife-

rentes niveles de gobierno e incluso con nuestros paises vecinos del

norte y del sur, con quienes se comparten problemas regionaes y
con quienes se deben compartir soluciones.

Lo anterior se puede alcanzar bgjo un régimen federaista. En este
nuevo ordenglobal, e federalismo significapromover laautogestion
delaslocalidades, para que los gobiernos subnacionales se convier-

tan en activospromotoresde su propio desarrolloy asuman con plena
capacidad |os desafios globales.

Bajo este esquema, la concepcion federaista se presenta como una
fina herramienta de politica publica que coadyuva a la cooperacion
entre naciones que se encuentran aisladas y que tienen muchos
elementos en coman.

Los principios de solidaridad y subsidiariedad se pueden constituir
en referentes importantes para la institucionalizacién y consolida-
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cion de la cooperacion entre México y |os paises de Centroamérica
y € Caribe. Dicho proceso requiere de la creatividad y a mismo
tiempo de la participacion de otras naciones que han tenido expe-
riencias exitosas en temas como: federalismo, descentralizacion,
reformadel Estado y desarrollo regional.

— Un esguema de descentralizacién inscrito en un marco politico
federaista pretende establecer un gobierno compartido para deter -
minados fines comunesy que asu vez permitalaaccion autonémica
de las unidades regionales, estatales y locales en sus intereses con-
cretos, para hacer posible conciliar tendencias aparentemente contra:
dictorias en un mundo global.

— Unareformaintegral del Estado que conduzca a un auténtico fede-
ralismo acompafiado de una coherente estrategia de descentraliza:
cion no puede excluir a los gobiernos locales. Estos deben
convertirse en los g esrectores de | os cambios politi cos, econdmicos
y sociaes de cuaquier nacion.

— Como muestra de que México, Centroaméricay algunos paises del
Caribe trabgjan € temaregiona se haelaborado € Plan Puebla-Pa
naméa. Este es un programa que tiene como vision lainstitucionali-
zaciéon de la solidaridad en una gran dimension que amplia
soluciones a una region que comparte problemas que van mas ala
de las fronteras. Asi queda de manifiesto la voluntad de construir
regiones que tienen una particular utilidad en € disefio de las
politicas publicas, en las que se da cabida a la participacion de los
gobiernos locales.

— Finamente se puede decir, que lo central con relacion al tema de
federalismo y regionalismo es promover la cooperacion interguber -
namental, mediante la cua la Federacién cumpla con su funcion
compensatoria de redistribuir recursos para superar los desequili-
briosregionaesy traspasar aestadosy municipios mayor capacidad
decisoria. Lo anterior, es parte fundamental de los procesos de
descentraizacion y federaismo, los cuales son € corazon de la
reformadel Estado.
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