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INTRODUCCION

Tendencias del Gobierno y de la Administracién Publica es un libro que pretende
poner en perspectiva algunos de los principales nudos problemaéticos, tedri-
cos y empiricos de la administracién publica mexicana. El propdsito del pre-
sente capitulo es ofrecer un panorama, no exhaustivo, pero si ilustrativo de
los principales acontecimientos que vienen perfilando este sector, asi como
de las tendencias que van resultando de su muy cambiante contexto.

Para contribuir con el prop6sito este capitulo se propone analizar el mar-
co del federalismo y las relaciones intergubernamentales, cuyo desarrollo y
configuracion han dado sentido y contenido al gobierno y a la Administracién
Publica en México. Resalta la tensién entre la tradicion y la modernidad fede-
ralista, a partir de considerar que el funcionamiento de la federacién mexica-
na (especificamente en el disefio e implementacion de las politicas publicas)
requiere altas dosis de interlocucion, entendimiento y coordinacién entre sus
Componentes. : '

En lo intelectual, trasciende el estudio enfaticamente juridico del fede-
ralismo, concentrado en la distribucién competencial, para enfocarse en el
andlisis del federalismo como de hecho opera, asi como de su compleja red

de intercambios entre los diferentes dmbitos de gobierno. El federalismo sub-

Sidiario es la categoria de referencia que guia el estudio y sus conclusiones.
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El texto en sus dos apartados iniciales problematiza la suerte que ha
rrido el federalismo mexicano a través de su historia; esta nota del tiempg
permite entender por qué, aunque la retdrica lo sacralice, hemos permitid
y hasta alentado formas contrarias de factura centralizada. Posteriormen
se delinea la categoria de federalismo subsidiario, al tiempo que se ofre
el disefio de escalas de evaluacion y modelos de desarrollo institucional. En
la idea de mostrar la viabilidad del dispositivo de andlisis se consigna info
macion de diferentes casos ilustrativos a través de cuatro sectores: ingreso
gubernamentales; gasto descentralizado para servicios publicos; politi
distributivas; y politicas redistributivas.

NOTA HISTORICA DEL FEDERALISMO MEXICANO

En los estados federales hay, por lo menos, dos ambitos administrativos
del orden federal y el correspondiente a los elementos fundantes. En sus
inicios, la Constitucién Mexicana de 1824 asi lo reconoci¢. En la Constitucié ‘
de 1917 se incluy¢ a los municipios y en 1996 al Distrito Federal (en 2016
convirtié en la entidad federativa 32). Hoy se contabilizan los gobiernos de
32 entidades federativas, 2,440 municipios y el Distrito Federal. La magnitud
de este conjunto habla de la complejidad para operar programas y politi
fincadas en relaciones intergubernamentales racionales y democraticas,
niendo como horizonte histérico el centralismo.

La historia decimononica del federalismo mexicano registra diversos epi-
sodios signados por una intensa lucha contra el centralismo. De hecho,
nacimiento de la vida independiente se alcanza con el incipiente episodio di
Imperio de Iturbide (1821-1824). Se pueden identificar cinco etapas?® del 51gl f
XIX, las cuales marcaron ese vaivén, a saber, sucintamente:

La primera etapa abarct 1824-1835. Defini6 algunas lineas caracteristicas
muy diferentes al antecedente colonial como la autonomia de las entidades. S
discurso claramente federalista estimulé la confianza que era el sistema ide
para atender tan basto territorio y con tanta pluralidad cultural.

¢ Chanes (2017) identifica cinco etapas del federalismo generadas en el siglo XIX, considera
que la quinta y ultima. se definié con la Constituciéon de 1857. Sin embargo, habrian de oc
otros eventos, igualmente significativos, que bien permiten ilustrar el vaivén (federalismo-centra=
lismo) en el cual se ha movido el régimen mexicano. )
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La segunda etapa consto de 1835-1846. Fue marcada por el impulso del
entonces presidente Antonio Lopez de Santa Anna hacia el Estado Unitario,
ademads de la proclividad secesionista de algunos territorios de la nacién. En
esta etapa ante la insufigiente atencion que podia brindar el centralismo ins-
titucionalizado, el costo fue la pérdida de los territorios de Nuevo México,
Arizona y la Alta California.

La tercera etapa fue de 1846-1853. Se restablecio el pacto federal, aun-
que no logro resultados consecuentes ante la intervencion estadounidense
en México. La cuarta etapa abarcé 1853-1857. Regresa el presidente Lopez
de Santa Anna a gobernar con poderes extraordinarios, en una auténtica dic-
tadura que somete al federalismo de nueva cuernta. Esta etapa fenece con la
Revolucion de Ayutla y con la Constitucion liberal de 4857. La quinta etapa se
dio a partir de 1857. Con la expedicion de la Constitucién de 1857 se reafirmo
el proyecto federalista que solo episdédicamente volveria a ser cuestionado en
ocasion del Segundo Imperio.

El siglo XIX fue realmente de enfrentamiento ideolégico entre los conser-
vadores, quienes pugnaban por restablecer el orden fundado en los privile-
gios de las élites, y los liberales quienes confiaban en que el arreglo federa-
lista era el sistema mds conveniente para terminar con el legado colonial y
autoritario. El saldo de ese siglo fue poco alentador para el federalismo; en
realidad fue més epopeya que realizacion. :

En la historia del federalismo mexicano habran de obviarse dos episo-
dios: la dictadura de Porfirio Diaz (1876-1911) y el movimiento armado de la
Revolucién Mexicana que, por antonomasia, son contrarios a su naturaleza.
Sin embargo, el siglo XX le reservaria diversos episodios que fueron marcan-
do su caracter y sustancia.

LA INSTITUCIONALIZACION DEL CENTRALISMO

Una vez que se enfriaron los énimos de la lucha armada (1910-1920), México
inici6 un periodo de reconstitucion del nuevo Estado, pero el déficit de insti-
tuciones politicas mantenia el poder disperso y congestionados los canales
formales para acceder a él, por eso la violencia era método recurrente en su
busqueda. La solucién fue adquiriendo forma de concentracion del poder en
la persona del presidente. El presidencialismo se caracterizo por concentrar
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en el presidente de la Republica facultades metaconstitucionales (Carpizo,
2004) que, en adicion a las formales, resultaron en una maquina de poder
margen de las instituciones y del federalismo. !

Para Daniel Cosio Villegas (1972) los pilares del sistema politico mexic
no emanado de la Revolucion fueron una institucion presidencial fuerte, cg U
facultades formales e informales que le permitieron el control de la clase
politica y un partido politico, cuyo control de sus militantes ejercia a partir de
especular con sus carreras politicas. Asi, la distribucion del poder politi
propia de los estados federales, sucumbi¢ una vez mas. ‘

Otro de los causantes del centralismo y agobiantes del federalismo mexi-
cano se encuentra en la etapa desarrollista del Estado. Con el proposito de
contener el conflicto social y de afianzar las riendas del sistema politico,
Estado se definié como el garante del bienestar colectivo, opacando la fue
del mercado y mermando la energia social.

Por consenso, omisién o imposicién, muy pronto el gobierno del Es
do generd compulsiva y copiosamente instancias y funciones para atend
su tarea desarrollista. Desplego politicas de asistencia, educativas, de saluc
y vivienda, con la finalidad de cohesionar y proteger al colectivo; disefid
impuls¢ estrategias de estimulo fiscal, asi como instrumentos financieros “
créditos blandos para robustecer el nacionalismo empresarial; propicio con-
diciones para la creacion y expansion industrial; integré una atractiva carters
de subsidios para menesterosos; arbitré conflictos de diversa indole des
los laborales hasta los sociales y politicos.

Con tan vastas obligaciones asumidas por el gobierno para afianzarse co
rector en la produccion y redistribucién de la riqueza y en el control social §
politico, los sectores social y privado (y los poderes publicos de su perife
vivieron un amplio periodo de confort, aunque, simultdneamente, menguaron
sus capacidades y creatividad para la reproduccién social independiente.

Este escenario solo podia sostenerse con una mezcla peculiar de ma
do, control y cierto consenso, férmula con la cual empresarios, ciudadan:
organizaciones sociales, sindicatos y, especificamente, gobiernos estatales
municipales, instituciones judiciales y legislaturas locales cedieron facultad
y poderes a favor de un gobierno de Estado monocéntrico. Es la historia di
centralismo gubernamental y administrativo que dejé su unpronba en el fede-
ralismo mexicano de buena parte del siglo XX.
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Parte de la dindmica centripeta se basé en las nociones “Nacion” y “Revo-
lucion”. Por ellas fue que el Estado desarrollador justifico el intervencionismo
y supremacia gubernamental; el centro operé como una fuerza para conjurar
los peligros de la “contrarrevolucion” y el “subdesarrollo”. Por eso era justi-
ficable la concentracién de poder y la cancelacion de iniciativas locales, que
bien podrian esconder cacicazgos y desafecciones.

Los excesos del desarrollismo terminaron por agotar el credo centralista
en cuanto se conjuntaron las circunstancias para mostrar sus mas adversos
efectos, asi, sobrevinieron crisis de indole fiscal, social y politica que dejaron
ver los limites del otrora gobierno poderoso. En la revisién intelectual de la
etapa critica predominaron dos explicaciones.

En la primera se adjudicaba el problema a los excesos en la demanda de
bienes y servicios hacia el gobierno. En la segunda predominaba un diagnos-
tico severo sobre las insuficientes capacidades gubernamentales para aten-
der la expectativa social que se habia nutrido por décadas. En cualquier caso,
quedaba claro que el modelo de desarrollo habia llegado a su hImte y era
necesario replantearlo.

De acuerdo con Aguilar (1982) fueron dos las lineas de respuesta a la
crisis. La primera fue de corte conservador, misma que se centrd en la re-
duccion de la demanda para aligerar la carga de los compromisos contraidos
por el gobierno. La segunda postulé como alternativa ensanchar y mejorar
las capacidades gubernamentales. La primera era arménica con el enfoque
de libre mercado y la disminucion del Estado; la segunda se vio esceéptica del
mercado como terapia suficiente, en favor de la reactivacion de la politica.

Huelga decir que la década de los ochentas se caracterizé por instrumen-
tar la primera alternativa -la conservadora-, la cual omiti¢ el reajuste politico
que implicaba replantear la distribucién del poder, sumando a los diversos
actores publicos, privados y sociales. Es en esa eventual suma de recursos,
capacidades e instituciones, asi como de la redefinicion de relaciones, que se
entiende la reactivacion de la politica.

No es osado establecer como premisa bdsica de cambio y progreso la re-
activacion de la politica que es, en el interés de este trabajo, la reactivacion del
federalismo, o dicho de mejor manera, la orientacion subsidiaria del federalis-
Mmo. Por ello, resulta conveniente indicar que la reactivacién y subsidiaridad
del federalismo no significa su reedicién retdrica, sino su operacién real y
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efectiva. En ese sentido, es pertinente considerar las diferencias y conexione S
entre las categorias del binomio federalismo y las relaciones intergube
mentales, asi como los retos factuales que enfrentan estas asignaturas.

EL FEDERALISMO SUBSIDIARIO

de social simbidtica con funciones equilibradas para cada nivel, todas ell s
orientadas hacia la realizacion del ser humano. La consigna de delimitaci@

las sociedades mas simples asuman con eficiencia sus funciones, o bien, las
sociedades mas complejas las suplan limitadamente a manera de subsidi

La linea de exactitud de aplicacion consiste en valorar las capacidad
subsidiérias para determinar escrupulosamente autonomia o subsidium. B
contenido subsidiario surgié de la sistematizacion intelectual de aportacione:
hechas a lo largo de 2 mil 300 afios de nuestra historia. Pese a ello, la 8
sidiariedad muestra un problema de comprension. Su exposicion suele 8
superficial y desarticulada.

Como ejemplo de lo anterior, en la etapa contemporénea la Unién E
pea ha tomado al Principio de Subsidiariedad como patrén juridico del proc

voluntaria y profesional. A

La consigna de delimitacién competencial y su contraparte de derecho 8 3
cial han sido afectadas por la centralizacion especulativa de competencias
linea de exactitud de aplicacién no ha contado con la informacién, objetivi
y debate suficiente en la colaboracion legislativa de las regiones. Todo el
se atribuye a la inexistencia de una cultura de la subsidiariedad, el man€jc
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estrictamente juridico se interpone como limite politico infranqueable para la
precision subsidiaria.

Al evaluar la posible recomposicién de los sistemas federales latinoame-
ricanos la situacién encontrada es mas dramatica. Su cultura centralista ha
sido justificada a través de un nacionalismo con un solo sentido estratégico y
operativo: del centro a la periferia. En plena correspondencia, los 6rdenes de
gobierno estatales y municipales no han intentado reivindicar el ejercicio de
sus propias responsabilidades, se han aletargado en la inercia de jerarquia.
En el nivel de mayor interés subsidiario, las org, iones sociales han care-
cido de la confianza de sus gobiernos y de si mismas para asumir funciones
publicas.

En ese sentido, este texto propone como mision del Federalismo Subsidia-
rio definir pautas de medicion e inducir tareas inminentes para reivindicar los
sistemas federales latinoamericanos. En ambos casos, el énfasis necesario es
la formacion de recursos humanos de los gobiernos estatales y municipales.
El caso de estudio hasta el momento, ha sido el sistema federal mexicano.

Como instrumentos de andlisis fueron disefiadas escalas de evaluacion
y modelos de desarrollo institucional. Cabe sefialar que estas herramientas
fueron tipificadas para el presente texto. Para su aplicacién deben adecuarse
en funciéon de esquemas sectoriales concretos y racionalmente integrados.
En este trabajo se destacan cuatro sectores: ingresos intergubernamentales,
gasto descentralizado para servicios publicos, politicas distributivas y politi-
cas redistributivas:
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La tarea pendiente es superar el nivel nacional de analisis para reproducir
alcance internacional de la obra de Ronald L. Watts en un federalismo sub:

to subsidiario de las redes sociales panamericanas; y c) los antecedentes
resultados de la intervencién internacional subsidiaria. Por el momento, 1,.
siguientes apartados presentan los resultados de estudio del caso mexicanc

para su difusion, discusion y ampliacion futuras.
PARA DESARROLLAR LA CONCIENCIA SOCIAL

En materia de ingresos intergubernamentales, el gobierno mexicano encab ;'
za el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal (SNCE, 1980), cuyos organ

tienden a perpetuar bases centralistas de recaudacion. Los estados coo
nados no tienen representacion plena y continua en el principal érgano dé
SNCE la Comisién Permanente de Funcionarios Fiscales (CPFF). Solo 43%
los representantes estatales desarrollaban actividades analiticas a traves d€
los subgrupos de trabajo del mismo sistema.
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En tales circunstancias, ha resultado sobresaliente el desemperio de la Se-
cretaria de Finanzas-del Gobierno del estado de Aguascalientes que por la via
de la negociacion intergubernamental ha logrado desconcentrar responsabi-
lidades fiscales. La Secretaria contaba también con planes de coordinacion
horizontal y con la instancia municipal. Al evaluar las acciones sociales com-
plementarias de la fiscalizacion en Aguascalientes se detectd que la represen-
tacion empresarial tenia la capacidad de coordinar acciones recaudatorias
con el gobierno estatal: consultas electrénicas, representacion profesional y
publicaciones. Sin embargo, esa organizacion contaba con un padrén limita-
do y el gobierno estatal le guardaba recelo.

Al modelar el caso para su uso formativo se proponen difundir esque-
mas de negociacion para desconcentrar funciones fiscales que resulten ase-
quibles para el orden estatal de gobierno, asi como su ajuste incremental y
progresivo. En lo social se plantea desarrollar habilidades para fomentar el
crecimiento, la diversificacién y la especializacion de organizaciones de re-
presentacion comercial y empresarial. En etapas mas avanzadas, los apren-
dizajes deberdn enfocarse al fomento de redes de informacion y mediacion
para los causantes, asi como al logro de resultados en redes de estrategia y
operacion fiscal delegada: revision de obligaciones, asistencia al contribuyen-
te y denuncias de faltas fiscales.

El gasto desconcentrado para servicios publicos no privilegia el cofinan-
ciamiento. Por el contrario, la gestion de los gobiernos estatales estd orien-
tada al ejercicio simple de las transferencias federales. Las organizaciones
intermedias son omisas al cofinanciamiento: el SNCE la Reunién Anual de
Autoridades Educativas, el Consejo Nacional de Salud, el Consejo Nacional
de Seguridad Publica, el Sistema Financiero del Agua y los Organismos de
Cuenca. ,

Las reglas de operacion de los fondos o programas son el factor que de-
lermina la existencia de estructuras cofinanciadas en cada accion. En conse-
Cuencia, el gasto concurrente se limita a la operacion de los fondos donde se
Constituye como requisito. Adicionalmente, los montos que les corresponde
aportar a los estados regularmente son cubiertos mediante el uso de otras
aportaciones federales, estableciendo una especie de ajedrez financiero.
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