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INTRODUCCION

El origen de los recursos fiscales, la capacidad
administrativa y politica para recaudarlos, y la
manera como €stos cambian a lo largo del tiempo son
cruciales para entender la naturaleza del sistema de
gobierno que existe en un pais.

DOUGLASS C. NORTH, 1990.

Baja California ha dejado de ser el fenomeno politico que representéd para el
pais en 1989; la alternancia politica la convirtié en la primera entidad, en el periodo
posrevolucionario, donde arriba un partido de oposicién (PAN) al gobierno estatal.

Este hecho, sin embargo ha perdido importancia ante la presencia de varios
estados con la misma caracteristica. El fenémeno de la alternancia politica en el poder
estatal se da en Chihuahua, Guanajuato, Jalisco y nuevamente Baja California, asi
como en una gran cantidad de municipios los cuales son administrados por partidos
diferentes al PRI.

Ernesto Ruffo Appel, de extraccién panista, gand las elecciones para
gobernador de Baja California, abriendo una nueva era para el federalismo en el
Meéxico de los noventa. Lo que hace significativo al caso bajacaliforniano no es
solamente la alternancia, sino las formas concretas que tomaron sus practicas
gubernamentales a lo largo del periodo 1989-1995 y los efectos que éstas han tenido en
la renovacion del federalismo tradicional y en la dindmica politica regional.

Estas transformaciones ocurrieron dentro y fuera de la estructura

gubernamental y han contribuido para interpretar los cambios a nivel nacional, aun



cuando la mayoria se hayan dado fuera del centro, tal como lo describe la historia del
pais.

Entre los rasgos mas importaites que caracterizaron a la administracion estatal
1989-1995 en Baja California, resaltan las tensiones originadas por el asunto de las
participaciones federales que reciben las entidades del Gobierno Federal. La discusion
gird principalmente alrededor de la forma en la que se realiza la distribucion del monto
de las participaciones y del porcentaje que le corresponde a la entidad por su labor de
recaudacion y administracion. Esta tensién caracterizo a gran parte del sexenio estatal
panista, y su expresion mas algida ocurrié a mitad del periodo gubernamental. Las
negociaciones se basaron en el Convenio de Coordinacién Fiscal celebrado a finales de
1989,

Con estos antecedentes, en este trabajo nos abocaremos al analisis de las
acciones del gobierno estatal, no por lo que dijo que iba a hacer, sino por lo que
realmente pudo hacer en términos de sus relaciones con la federacién. Esto altimo se
encuentra fuertemente relacionado con los recursos que tuvo para hacerlo, es decir, los
recursos que le permitieron llevar a cabo su gestion. Estos recursos no sélo son
financieros, sino también humanos, materiales, etc., lo mismo que todas aquellas
capacidades de gobernabilidad que un aparato publico desarrolla a lo largo de su
gestion, las cuales tienen una derivacion logica de la actividad de los funcionarios y es
producto de las interacciones con los demds agentes que intervienen en la accién del
Estado quienes conforman a la administracion piblica y al gobierno,

independientemente de la extraccion politica de la que emanen.
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El gobierno estatal bajacaliforniano de 1989 a 1995 tuvo matices que lo
hicieron especialmente singular con respecto a otras experiencias gubernamentales
similares. En €l encontramos tanto elementos de politica tradicional priista como
formas innovadoras de gestién publica panista.' Algunos elementos que distinguieron a
dicho gobierno, no solamente por lo inédito en el contexto estata! sino por las figuras
concretas, fueron las posiciones que adoptaron los agentes en practicas tales como las
relaciones estado-Federacion. Las relaciones intergubernamentales fueron desde un
principio uno de los elementos clave en el proceso gubemamental de alternancia
politica en Baja California, asi como en el desarrollo que tuvo la primera gestién
estatal panista. Desde los inicios del sexenio, el Gobierno del Estado fue muy claro en
cual seria la posicién que asumiria en relacion con el Gobierno Federal. Ciertamente
esta postura no estaria muy al¢jada de los sentimientos anticentralistas que
historicamente han definido a la entidad.’> En este sentido, la relacién entre los
gobiernos estatales y el Gobierno Federal en lo que respecta a las participaciones
fiscales se vuelve un tema de trascendente importancia, si lo observamos desde una
perspectiva regional segin la cual el fortalecimiento de lo estatal y de lo local es basico
para el sano desarrollo de la nacién.

Todo esto es resultado también de la evolucion que en los Ultimos afios han

tenido las haciendas puiblicas locales, las cuales se han visto obligadas a ampliar cada

! Véase Enrique Cabrero, La nueva gestion municipal en México. Andlisis de experiencias
innovadoras en gobiernos locales, 1995. En esta obra se estudian los procesos gubernamentales

innovadores en gobiernos locales y estatales con alternancia politica.
2 En el Plan Estatal de Desarrollo 1990-1995 se praponeg, incluso, la descentralizacion para el
desarrollo regional y el fortalecimiento de la soberania estatal como objetivos del proyecto de gobierno.
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vez mas su capacidad impositiva dentro de los marcos legales establecidos y de

acuerdo con el sistema fiscal mexicano. Sin embargo, la accién de las tesorerias locales
es normada fundamentalmente por la Coordinacién Fiscal Federal, que establece para
cada entidad convenios tales como el de Adhesién al Sistema de Coordinacion Fiscal y
el Convenio de Colaboraciéon Administrativa en Materia Fiscal, celebrados por la
SHCP y los gobiernos locales de cada entidad.

El analisis se circunscribe a la relacién estado-Federacion y deja fuera al
municipio y su relacion en materia fiscal con ambos gobiernos. Sin duda, el gobierno
municipal debe ser estudiado para tener un panorama completo del federalismo fiscal.
Sin embargo, el trabajo intenta resaltar la relevancia del nivel intermedio de gobierno
en asuntos de competencia intergubernamental en un sistema federalista.

De ello se deriva la preocupacion teérica que tiene este trabajo, uno de cuyos
objetivos es incorporar el analisis de las relaciones intergubernamentales desde un
enfoque politico por medio del cual podamos caracterizar los procesos de interaccién
que estan ocurriendo entre los gobiernos con alternancia politica y la Federacion. Asi,
¢l presente estudio se inscribe en el &nimo de aportar nuevos elementos al analisis del
federalismo fiscal y de las relaciones intergubernamentales en México, no a partir de
un andlisis numérico, sino desde la practica gubernamental influida por un contexto
politico y reflejada en las negociaciones entre los Ambitos estatal y federal.

De esta manera, el trabajo se compone de cuatro capitulos que describen el
desempefio de los gobiernos en las relaciones intergubernamentales en el &mbito fiscal,

para lo cual se recurrié al andlisis de informacion hemerografica sobre la relacién entre
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el Gobierno del Estado y la Federacion, asi como a entrevistas con algunos de los
funcionarios que intervinieron en el proceso.

En el capitulo I se presenta una propuesta de interpretacion de las relaciones
intergubernamentales como un proceso compuesto de cinco dimensiones, que
constituyen y dan forma al desarrollo del periodo gubernamental, y por medio de ellas
se enfatizan los elementos y condicionantes de las relaciones entre el estado y la
Federacion en materia de participaciones fiscales.

En el capitulo IT se describe la primera dimension del proceso y las condiciones
que generan la posicion de cada una de las unidades de gobiemo que intervienen en las
relaciones intergubernamentales.

En el capitulo III se expone la parte mas intensa de las relaciones, a través de la
segunda dimensidn, y se enfatizan las causas que ocasionan el conflicto y los diferentes
agentes que convergen en las discusiones sobre la Coordinacion Fiscal Federal.

En el capitulo IV se presentan las tres ultimas dimensiones del proceso
intergubernamental, y se analizan las estrategias de los funcionarios, ¢l papel de otros
agentes regionales y nacionales en las negociaciones, asi como la salida al conflicto y
los saldos de las relaciones en la competencia fiscal y en la region.

Finalmente se hace un andlisis del proceso de las relaciones
intergubernamentales y la alternancia politica en el gobierno estatal de Baja California
entre 1989 y 1995, y de como ésta alternancia condiciona las interacciones
gubernamentales entre la regién y el Gobierno Federal en materia de participaciones

federales, encontrando con ello elementos que permiten explicar las nuevas practicas



de federalismo que se desarrolla en los estados y que redefinen al sistema politico

nacional.
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CarituLo]

El estudio de las relaciones intergubernamentales:
una propuesta metodologica

Las unidades de gobierno de diferentes territorios mantienen relaciones de
coordinacion e interdependencia, a las que se denominan, precisamente, como
Relaciones Intergubernamentales (RIG). Estas relaciones comprenden todos aquellos
vinculos estructurales formales e informales, pasivos o activos que ocurren entre los
diversos organos o estructuras publicas que forman redes gubernamentales que
traspasan los limites juridicos y generan marcos de interaccion y competencia entre los
gobiernos para llevar a cabo la gestion pablica. Para explicar el proceso de la
relaciones intergubemamentallesl en tomo a las participaciones fiscales entre el
gobiemmo bajacaliforniano y la Fet:ieracio:')n,2 hemos elaborado un modelo
interpretativo,3 mediante el cual se describe y analiza el desarrollo de las relaciones

. - . . . 4
en cinco dimensiones explicativas.

'El concepto de relaciones intergubernamentales con el que definimos las interacciones entre
el Gobierno det Estado y el Gobierno Federal a través de sus unidades administrativas de finanzas es el
que describe William Anderson como “un importante contingente de actividades o interacciones que
tienen lugar entre unidades de gobierno de todo tipo vy nivel territorial de actuacién”, en
Intergovernmental Relations in Review, pag. 18.

2Fl proceso intergubernamental comprende el periode 1989-1995, durante el que gobernd
Ernesto Ruffo Appel, de extraccion panista.

* Ver grafica II1 al final del capitulo I, que presenta el esquema del modelo interpretativo.

* En este sentido, Alberto Melucci (en La accién colectiva como construccion social, pag. 357)
afirma que con el estudio de las relaciones sociales desde ¢l enfoque de la accién colectiva se puede
delimitar un conjunto de distinciones analiticas, permitiendo con ello separar las diferentes
orientaciones de la accién colectiva, las cuales se encuentran expresadas en una variedad de fenémenos
empiricos. Bajo esta perspectiva de andlisis y con fines metodolégicos, tomaremos las relaciones
intergubernamentales como un tipo de relaciones sociales entendidas desde ta accién colectiva, con el
objeto de encontrar en el caso empirico las combinaciones posibles de las relaciones del proceso
intergubernamental.



En cada una de estas dimensiones se explora el contenido de los diferentes momentos
por los cuales atraviesan las relaciones entre gobiernos federal y estatal.’

Griafica I

Proceso Intergubernament:

Dimensiones

Los momentos o dimensiones explicativas son componentes de un proceso
mucho mayor y mas complejo de relaciones intergubernamentales entre la Federacidn,
los estados y los municipios, que se dan en un régimen federal, definidas en un pacto
federativo de convergencia politica entre los gobiernos federal, estatal y municipal,
mismo que se apoya en un ordenamiento juridico como lo es la Constitucién politica
federal. De este modo las relaciones intergubernamentales no se inauguran con el
cambio de sexenio o trienio o con un nuevo gobierno, sino que es su continuacién y
reproduccion lo que constituye el federalismo.

Sin embargo para efectos metodolégicos, podemos definir el inicio de un

proceso de relaciones empatandolo con la llegada de un nuevo periodo de gobierno en

alguna de las partes que componen la relacién entre unidades gubernamentales, lo cual

* Véase el esquemna del proceso intergubernamental al final del capitulo I.



supone que los lazos y redes gubernamentales que existen entre los integrantes de una
Federacion no comienzan y terminan con cada nueva eleccion de representantes del
gobierno, sino que forman parte de un proceso intergubernamental continuo y
dindmico.

Dicho proceso esta fundado en el principio federalista de fortalecimiento de las
partes que integran €l conjunto de la nacidn, la cual se reconstruye y define con las
interacciones entre las regiones y el poder federal.

En este sentido, la tdea que esta detras de este trabajo es la de entender a las
relaciones intergubernamentales como un proceso continuo determinado por los
funcionarios que llevan a cabo la gestion publica del gobierno en cada nivel territorial
de poder. Sin embargo, el proceso se da bajo una logica dictada por los acuerdos y
convenios de coordinacion que celebran los titulares de cada entidad con el Gobierno
Federal. De tal forma, al entrar en gestiones un nuevo gobierno define, hasta cierto
punto, cudl serd la posicion y el caracter de sus relaciones intergubernamentales en la
interaccion con las demds instituciones politicas del sistema federal. Esta posicidn estd
determinada por el proyecto politico que tenga cada grupo de gobierno y por el grado
de involucramiento formal y real que asuma en la competencia gubernamental.

Por ello, las relaciones intergubernamentales constituyen un proceso complejo,
interactivo, en constante movimiento, que debe ser analizado a la luz de las
trayectorias politicas de los gobiemnos intervinientes. Ademas hay que ubicar dichas
relaciones en un contexto politico —muchas veces coyuntural—, que las determina y

le imprime caracteristicas peculiares a cada enlace entre las agencias publicas.



En este sentido, la competencia fiscal es uno de los espacios que mejor nos
permiten apreciar el funcionamiento del proceso intergubernamental. Es en las
cuestiones hacendarias donde las relaciones entre las unidades de gobierno se observan
de una forma mas clara por el recurso que es objeto de competencia gubernamental, y
es alrededor de esta materia donde lo econémico, lo politico y las influencias
ideolégicas de los gobiernos convergen de manera muy clara, en ocasiones con
demasiada intensidad. Las finanzas publicas se considera el centro de los estudios de
las relaciones inter,tg,ubernamc:ntaic:s,6 y también representan una ventana que nos
permite apreciar la dindmica de los procesos de negociacién gubernamental entre los
intereses regionales y los del poder central, expresados en sus relaciones en la
competencia por los recursos fiscales. De esta manera, las dimensiones analiticas que
se proponen en el modelo interpretativo nos serviran en el trabajo como el hilo
conductor con el cual pretendemos hilvanar los diferentes momentos de la relacion
entre el gobierno estatal y la Federacion en torno a las participaciones fiscales.

Grifica I
Unidades de gobierno que intervicnen en el Proceso Intergubernamental

GOBIERNO ESTATAL GOBIERNO FEDERAL

Convenios de Coordinacion Fiscal

Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal

¢ Véase Deil Wri ght, Understanding Intergovernmental Relations, pig, 38. En esta obra se
sefiala lo referente a las cuestiones politicas de las RIG y se enfatiza la importancia del espacio fiscal
para observarias.



En la grafica Il se representan las unidades de gobierno que intervienen en el
proceso de la relacion en materia fiscal entre estado y Federacion y compiten en las
diferentes dimensiones intergubernamentales. Estas dimensiones se desarrollan en dos
planos de accion institucional: el formal y el real o politica. Los contenidos que se
derivan de ambos planos condicionan la construccién del espacio-relacional de
interaccion que transforma las estructuras de gobierno y genera nuevas acciones en los
agentes que conducen a que el sistema adopte practicas de federalismo inéditas, de un
federalismo que se desarrolla fuera del centro.

El primer plano de la accidn gubernamental la constituye el espacio formal de
las relaciones intergubernamentales, es decir, 1o que compone el marco juridico,
integrado por las leyes, acuerdos y convenios derivados de las mismas, que se celebran
entre la entidad y el Gobierno Federal con la finalidad de coordinarse para la
administracion, distribucion y ejecucion de los recursos fiscales mediante el Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal. Esta regulacién proporciona a las relaciones la
estructura formal de competencia, politicas y lineas de accién derivadas de la
Coordinacion Fiscal en la que los funcionarios y las unidades de gobierno compiten
por los recursos. A este tipo de interaccion lo llamaremos el dmbito pasivo de las
relaciones intergubernamentales, por representar solamente la composicion
institucional de las relaciones entre las unidades de gobierno, que si bien describen el
rumbo que toman las interacciones reales entre los agentes, no permiten ir més alla en

la explicacion de las determinantes del cardcter que toman los procesos

intergubernamentales.



El segundo plano conforma las acciones reales o politicas de las relaciones
intergubernamentales, compuestas por las interacciones que ocurren entre los
funcionarios de diferentes unidades de gobierno, es decir, la manera en que los agentes
llevan a cabo los convenios de coordinacion derivados de la esfera formal y los
traducen en précticas concretas de competencia intergubernamental. A este otro tipo de
interaccion lo llamamos el dmbito activo de las relaciones intergubernamentales,
representado por todas aquellas interacciones institucionalizadas que se retroalimentan
por el caricter que le imprimen los funcionarios a las relaciones cuando ejercen sus
recursos de negociacién.’ Esta capacidad, que pueden o no tener los gobiemos, esta
determinada por sus intereses y poder dentro de la relacidn.

Sin embargo, la capacidad y poder de cada una de las partes que convergen en
la relacion intergubernamental es naturalmente desigual, tanto por el tamafio de los
aparatos como por los recursos que manejan, por lo que la competencia mas bien
significa cooperacién entre las unidades fiscales para la recaudacion bajo un sistema de
coordinacion fiscal. En este sentido, la inequidad distributiva en la participacion de los
recursos entre la Federacion y las regiones se hace mas evidente por el centralismo que
existe en la distribucion de los fondos federales y por la insuficiente capacidad

hacendaria de los gobiernos estatales, de tal forma, las partes que intervienen no tienen

7 Las relaciones entre los agentes contienen elementos, algunas veces contrapuestos, que
matizan su naturaleza, volviéndola antagénica, y son ellos mismos quienes caracterizan las diferentes
formas que toma su interaccién, que determina y condiciona los posibles desenlaces det proceso
intergubernamental que adoptan segun el ambiente en el que se desenvuelvan las interacciones. La tarea
del analisis es indagar en la unidad empirica para descubrir la pluralidad de elementos analiticos (es
decir, orientaciones, significados y relaciones) que convergen en ese mismo fenémeno representado por
las relaciones intergubernamentales (Melucci, op. cir., pag. 359). Todo estudio al respecto debera tener
€N cuenta su naturaleza diversa y compleja como criterio fundamental.



el mismo poder en las relaciones del proceso intergubernamental. Bajo esta logica, los
ordenes de gobierno estatal y municipal estan en desventaja al competir y negociar en
términos de ingreso y gasto fiscal.

Con base en lo anterior, es posible identificar en el proceso intergubernamental
las dimensiones que lo componen. En primer lugar, la dimensién que denominamos De
legitimacion, misma que representa el primer momento de las relaciones en el proceso
intergubernamental. En esta dimensién las partes (el Gobierno del Estado y el
Gobierno Federal) reconocen entre si su accion de poder poll’tico;8 es aqui donde la
opinién publica (sociedad civil) y los grupos econdmicos y politicos locales tienen un
peso relevante en el reconocimiento que manifiesten a la gestion gubernamental
estatal. Con ello, el gobierno del estado obtiene el apoyo para asumir una posicién
frente a la Federacién en materia de coordinacion fiscal.

Después de que cada uno de los gobiernos intervinientes en la relacion se
reconoce y toma una posicion, la fase de legitimacidn se sigue desarrollando, con base
en las primeras gestiones en favor del proyecto politico propuesto por los gobiernos
local y federal.

Cuando la gestion gubernamental ha obtenido cierto reconocimiento y ha
asumido una posicién en las relaciones intergubernamentales, el proceso contintia y
como resultado de ello se llega a la dimensién De Competencia. Esta dimension alude

a la competencia intergubernamental entre unidades de gobierno que convergen en

* Es en esta dimension donde el elemento de la alternancia politica en una de las unidades que
componen la relacion intergubernamental otorga el significado diferente al proceso. Esto viene a
representar, de entrada, una posicién antagénica en las relaciones que existen dentro del pacto federal,
generando interdependencia gubernamental, lo cual vuelve mds interesantes las interacciones que
ocurren en la esfera real o politica del proceso.



materias como la fiscal,’ y no inicia en el presente sino que es el resultado de las
negociaciones del pasado; es decir, la competencia por los recursos ocurre desde el
momento en el que ambos gobiernos deciden coordinarse y consolidar su relacién a
través de convenios que surgen de negociaciones entre la hacienda regional y los
erarios federales.

Las reglas de la competencia entre los érdenes de gobierno estin dictadas por el
Sistema de Coordinacién Fiscal a través de los convenios de coordinacién vigentes,
que dan ongen a la convergencia gubermamental y a las relaciones entre los
funcionarios que representan a los distintos niveles de gobierno. Esto es a lo que
hemos denominado el marco estructural de las relaciones.

La competencia por los recursos fiscales se da mediante la relacion
intergubernamental que establece la regulacién fiscal, bajo los principios discutidos y
acordados anualmente en las Reuniones Nacionales de Funcionarios Fiscales. Sin
embargo, la competencia también puede implicar pugna en el manejo de los recursos
En este sentido, la mayoria de las disputas que ocurren en el sistema de gobierno se
desarrollan en este tipo de dimensidn, y se manifiestan como formas de cooperacion y
coordinacién que incluyen intereses opuestos, aun cuando en las reglas existe un
reconocimiento mutuo, es decir, el acuerdo de las partes de que exista un campo
preciso de interaccién gubernamental con reglas del juego claramente establecidas.

La tension en el proceso intergubernamental se origina en la existencia de una

condicién de desigualdad, bésicamente porque el poder central concentra la

® Ver grafica I1.



administracion y distribucion de los recursos fiscales, provocando una lucha entre los
gobiernos que se funda en la inequidad distributiva y en el valor relativo que tienen los
recursos para cada una de las partes de la Federacion.

Esto quiere decir que existe una competencia estructurada en un Sistema de
Coordinacién, pero que cada agente gubernamental intervendrd en la relacién de
acuerdo con el valor o la significancia que tenga el recurso para cada nivel de
gobierno, y esto determinard el grado de interés en las negociaciones
intergubernamentales y el cardcter conflictivo que puedan alcanzar las relaciones.

En esta dimension encontramos el inicio de las tensiones en el proceso de las
relaciones intergubernamentales region-centro. Los primeros rasgos de las relaciones
tienen origen en las posiciones antagénicas de los gobienos estatal y federal, y se
muestran en las divergencias con respecto a las participaciones fiscales.

De la actitud que asume cada una de las unidades fiscales en las relaciones se
desprende una serie de acciones concretas de cada uno de ellos que pueden traducirse
en una pugna abierta entre los gobiernos enmarcada en la competencia por los recursos
fiscales. De esta manera, la intervencion de nuevos agentes en el didlogo
intergubernamental origina la necesidad de trasladar las discusiones a otros planos de
negociacion, con el objeto de convenir y lograr soluciones convenientes para la
relacion federalista.

En consecuencia, en esta parte del proceso se identifica un “conflicto

. 1 .,
intergubernamental”'® entre estado y Federacion con respecto a los recursos fiscales.
g pe

" EI concepto de conflicto en el que apoyamos nuestro analisis esta basado en la definicién que
propone Melucci (op.cit., pag. 360) para explicar que algunos fendmenos colectivos implican la



Entendemos esta situacion conflictual como la suma de todas las tensiones generadas
entre ambas esferas de gobiemo en las negociaciones economicas y politicas. La
ruptura de los patrones tradicionales de negociacion entre el centro y la entidad
ocasiona que las relaciones intergubernamentales adquieran matices singulares,
capaces de generar formas distintas de negociacion, orientar a los agentes a la
innovacion en la competencia intergubernamental y hacer girar sus relaciones hacia
nuevas practicas intergubernamentales, definidas mas en el ambito activo del
federalismo, pero sin traspasar los limites del ambito pasivo del proceso
intergubernamental.

Cuando se llega a la fase de mayor tension en las relaciones donde el conflicto
ya se ha manifestado explicitamente, tenemos que aparece una tercera dimension, que
se ubica precisamente en el momento donde la relacién ha traspasado las fronteras de
lo intragubernamental y se ha convertido en un instrumento con fines politicos de
negociaci':"n.ll Esta dimension involucra a agentes externos a las negociaciones, los

cuales no se encuentran en el ambito formal de interaccién, sino que aparecen en el

presencia de un conflicto como “la oposicién entre dos (o mas) actores que compiten por los mismos
recursos a los que se les atribuye un valor”. Otros conflictos surgen de igual forma a través del consenso
de los actores sobre las reglas y los procedimientos para controlar y usar los recursos que se valoran y
alrededor de los cuales gira la relacién. Podemos tener la presencia de variaciones en los conflictos,
como aquellos que ocurren sin ruptura; esto es, conflictos que s¢ sitdan dentro de los limites de un
determinado sistema —por ejemplo, un sistema compartido de reglas—, en los que puede haber
oposicion entre los actores, pero ambos estén dispuestos a sentarse alrededor de la mesa y aceptar las
reglas del juego.

'"El conflicto por los recursos no sélo esté significando en este momento un problema de
indole econdmica, donde la inequidad distributiva representa el centro de la discusion, sino que
comienza a manifestarse con otro sentido, el politico, que por consiguiente orienta a un didlogo entre los
agentes donde la base de la negociacién representa un medio para incrementar el capital politico de las
partes involucradas (le debo esta observacion a Victor Alejandro Espinoza Valle).
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plano real o politico de las relaciones y por ello forman parte del proceso
intergubernamental.

La intervencién de estos agentes ocurre en forma indirecta a las relaciones
intergubernamentales propiamente dichas. Esto significa que aunque esos agentes, no
forman parte de las unidades de gobierno intervinientes en el proceso, si se ven
impactados por las negociaciones; en este sentido, su papel se manifiesta en el
reconocimiento del conflicto que existe entre los gobiernos, llevandolos a tomar una
posicion respecto de las discusiones sobre los recursos fiscales.

Este momento es representado en el proceso por la dimensioén De limites. Estos
limites indican las fronteras de compatibilidad entre las partes en conflicto en una
relacion intergubernamental.”” Con esta dimensién intentamos enfatizar el papel que
juegan otros agentes regionales y federales en el desarrollo de las relaciones, las cuales
de alguna manera se ven afectadas por la opinién de tales agentes sobre las cuestiones
fiscales.

En el momento en que el conflicto alcanza las fronteras de compatibilidad de
ambos gobiernos y los agentes externos a la relacion intergubernamental ejercen

L
presion para que se busquen soluciones, cuando la situacion de conflicto es una

2 Melucci (op. cit., pag. 362) sefiala como uno de los componentes de la accion colectiva a los
limites de compatibilidad, defini¢ndolos como “el rango de variacion que puede tolerar un sistema sin
que se modifique su propia estructura”, es decir, las negociaciones trastocan los lindes de las reglas del
juego mas no las medifican; en todo caso, s6lo logran flexibilizar e! acato de las mismas. Lo que surge a
raiz de esto son otras formas de adaptacién del orden en el que se sitian las relaciones, dentro de los
limites de variacion estructural del sistema de relaciones intergubernamentales. Ahora, cuando una
lucha se dirige a cambiar la estructura de Ia toma de decisiones, la accién colectiva implica redefinicién
de las fronteras existentes en su organizacién. Cuando estd presente un conflicto que desborda los
limites de compatibilidad de un sistema, el significado de la accién puede ser completamente distinto,
dependiendo del sistema de referencia, lo mismo que de si e! conflicto tiene que ver con el
funcionamiento de una organizacién o con las reglas del juego de un sistema politico.

11



constante en las negociaciones por los recursos, aparece en el proceso la dimensién De
tdcticas. Es en esta dimension donde los gobiernos instrumentan estrategias de
negociacion; es el momento en que la habilidad y capacidad de los mismos para
convenir y acordar determinan los resultados de las discusiones y negociaciones, asi
como la forma de salir del conflicto.

Las estrategias son el producto del desarrollo en las relaciones que han llevado
al proceso intergubernamental hasta ese momento, por consiguiente, las acciones estan
orientadas a terminar con las tensiones y establecer nuevos marcos de interaccion
gubernamental en el ambito activo de las relaciones entre gobiernos.

Como resultado del desarrollo de las relaciones y de las estrategias para
solucionar el conflicto intergubernamental encontramos un ultimo momento del
proceso en la dimension De costos, la cual representa las consecuencias que se derivan
de las negociaciones entre los gobiernos que han encontrado una salida al conflicto. En
esta dimension se encuentran los efectos o saldos de las interacciones
intergubernamentales, aun cuando el proceso de las relaciones no termina con ella, por
su caracteristica de proceso continuo. De esta forma, mientras no se rompan los lazos
formales de competencia intergubernamental, se pueden dar discusiones y
negociaciones sin llegar a meodificar el pacto federativo ni, por ende, las relaciones
estructurales que componen el proceso entre las dos esferas de gobierno.

Estos resultados se observan en los pequefios cambios que sufre el juego
intergubernamental, cuyas reglas ahora son definidas por nuevos agentes de gobierno,

con posiciones y actitudes distintas que pueden modificar los patrones tradicionales de
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la interaccion intergubernamental entre las regiones y el centro, todo ello condicionado
por una coyuntura politica que da marco a las negociaciones.

El dinamismo y la continuidad del proceso intergubernamental permite advertir
que las relaciones se realizan en los mismos campos formales de interaccion y
coordinacion entre gobiernos de diferentes esferas territoriales de poder politico, pero
las condiciones en las que se desarrollan las relaciones han sido modificadas, logrando
nuevos marcos de interaccion reales o politicos y convergencia gubernamental cuando
existe alternancia.

Esta es la manera en que analizaremos las relaciones intergubernamentales
entre gobierno estatal y federal a partir de la convergencia por los recursos fiscales. A
través de este marco de interpretacion expondremos el proceso de las relaciones que
ocurren en las diferentes dimensiones que describen la actuacidn intergubernamental
en conjunto lo cual permite resaltar los componentes principales de la accién colectiva
ocurrida entre agentes gubernamentales en la coordinacién por las participaciones
federales.

Para analizar las relaciones intergubernamentales come un proceso, nos
apoyaremos en el marco conceptual que nos proporciona [a perspectiva tedrica de las
Relaciones Intergubernamentales (RIG).

El andlisis de las relaciones intergubernamentales es un campo de estudio
emergente y es el resultado de diversos estudios de caso realizados por analistas
estadumdenses en la década de los setenta. Los estudios se llevaron a cabo sobre

problemas publicos regionales y del sistema politico nacional.



A partir de un marco de analisis como éste, la imagen que se tiene
habitualmente del gobierno se modifica, para presentar un sistema complejo, dindmico
e interdependiente, capaz de cambiar ripidamente, formando de esta manera un
entramado de relaciones entre los distintos niveles territoriales que lo componen y que
responden a las actuaciones de coordinacion e interaccion en campos de competencia
que, dentro de este enfoque de las relaciones intergubernamentales, son precisamente
el elemento que determina los cambios institucionales.

Los analisis que se han realizado en materia de RIG permiten identificar los
elementos centrales que caracterizan a las relaciones intergubernamentales de
instituciones publicas en sistemas tanto federales como unitarios. Entre ellos
encontramos  cinco  caracteristicas que  distinguen a las  relaciones
intergubernamentales:

1. El namero y los tipos de los entes de gobierno (unidades o jurisdicciones

politicas).

2. El numero y la variedad de los funcionarios publicos que pueden tomar

decisiones importantes.

3. La frecuencia y la regularidad con las que los funcionarios mantienen

contactos con colegas de otras jurisdicciones.

4. Las pautas de comportamiento mantenidas y las actividades llevadas a cabo

por los funcionarios.

5. Una orientacién explicita de la politica en la que se presta la maxima

atencion a los asuntos financieros y de asignacion de recursos.

Estas caracteristicas nos permiten identificar la forma en que se manifiestan las
relaciones en un proceso de competencia intergubernamental. Al relacionar

instituctones de esferas distintas de gobierno, se sugiere la existencia de una situacién

de interdependencia, dicho de otra manera, la gestion piblica supone la presencia de
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una dimension territorial distinta para cada orden publico, por la cual se diferencian las
funciones politicas y administrativas de los aparatos publicos para el ejercicio del
poder gubernamental y el desempeiio de sus atribuciones.

Por ejemplo, el proceso de elaboracidn de las politicas piblicas ~—dimensién
que se encuentra fuertemente articulada al desarrollo y al cardcter que adquieren las
relaciones intergubemmamentales—, asi como también al de las finanzas publicas,
aparecen como espacios precisos donde se concretan las interacciones entre unidades
de gobierno que convergen en la gestion de recursos. Es en ambos ambitos
gubernamentales donde con mas frecuencia se han realizado estudios sobre relaciones
intergubernamentales.

Por ello, algunos estudiosos de este enfoque afirman que existe una “obsesion
fiscal” que impregna los estudios de las RIG. Entre ellos, Deil Wright, Robert
Agranoff, Jerome J. Hanus, George S. Blair, David B. Walter y Richard H. Leach han
argumentado el hecho de que las cifras monetarias son un instrumento conveniente
para medir la confluencia y los efectos de los flujos de interdependencia entre unidades
de gobiemo.

La categoria de las relaciones intergubernamentales puede ser aplicable a
sistemas tanto federativos como untitarios. Esta perspectiva ha sido abordada como un
enfoque alternativo a la explicacion de las interacciones que se dan entre los érganos
gubernamentales v las diferentes formas que adquieren en el funcionamiento de la

gestion publica.



Las RIG son una unidad conceptual de analisis que ha sido utilizada en estudios
de administracion publica para observar formas y mecanismos de coordinacién y
concertacion celebrados por los niveles de gobierno en sistemas politicos de diferentes
paises.

Necesariamente, esta clase de estudios se enfocan en aspectos especificos y de
indole mas dinamica y cotidiana, en los agentes que representan las unidades y érganos
de gobierno, asi como en los intercambios reales entre ellos y los resultados de los
intrincados procesos de negociacion.

Segun los estudios que hasta la fecha se han realizado en diversos paises seria
posible considerar a las RIG como un “nuevo estilo” de federalismo."” Estos estudios
se han realizado en paises como Estados Unidos, Dinamarca, Noruega y Espaiia sélo
por mencionar algunos, y los resultados obtenidos afirman la presencia de nuevas
pautas en la practica de sistemas federales o unitarios. Tienen mas que ver con la
capacidad de los gobiernos para coordinarse y negociar que con las formas
tradicionales de interaccion gubernamental juridicamente determinadas, y resultan en
innovaciones en las relaciones intergubernamentales entre niveles de gobierno'* yenla
redefinicion de los procesos de gestion piiblica.

A diferencia de losenfoques federalistas, que basicamente centran su

analisis en las formas de relacién que dicta la legislacion, en el enfoque de las

" Deil Wri ght, Del federalismo a las relaciones intergubernamentales en los Estados Unidos
de América: Una nueva perspectiva de la actuacion reciproca entre el gobierno nacional, estatal y
local, 1978, pags. 8y 9.

** Existen relaciones intergubemnamentales que se dan entre unidades de gobierno del mismo
nivel territorial, ademas de relaciones entre organismos piblicos que dependen de dependencias de
gobierno y que también representan interacciones de un proceso intergubernamental.
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relaciones intergubernamentales existe una perspectiva analitica que pretende llevar los
estudios mas alla de la consideracién del tipo de sistema politico, federal o unitario, y
que también intenta “superar los limites potenciales de la fuerte tradicién juridica
inherente al federalismo™."

Esta perspectiva tiene que ver con un enfoque sobre las RIG que evita subrayar
en exceso las relaciones a nivel nacional-estatal, intentando conducirse mas alla de los
ambitos legales, no solamente en las relaciones juridicamente jerarquizadas, sino
incorporando la extensa gama de intereses a los que pueden atender los funcionarios
que encabezan los érganos de gobierno en los diferentes niveles territoriales de poder.

De esta forma, se construye un concepto mas neutral y con mayores
posibilidades de explicacion de lo que acontece en las relaciones intergubernamentales
y en el propio sistema politico en conjunto.

No es necesario entrar en una discusién en cuanto a la validez y utilidad del
concepto de federalismo; la cuestion es si este concepto es adecuado para el anaiisis de
los procesos politicos actuales. Esta condiciéon hace que sea a la vez legitimo y
constructivo explorar el valor de un concepto alternativo como el de las relaciones
intergubernamentales.

Dicho concepto nos servira en esta investigacion como unidad conceptual de
analisis para estudiar la situacién de las relaciones entre entidades y Federacion en
materia de participaciones fiscales en un marco de federalismo fiscal y en el contexto

actual del sistema politico mexicano. Este marco serd el referencial para nuestra

'* Deil Wright, citado por Agranoff, op. cir,, pag. 184.
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investigacion sobre las relaciones intergubernamentales entre la administracién panista

de Baja California y la Federacion en torno a las participaciones fiscales.
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Carituroll

En busca del reconocimiento intergubernamental

El Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal nace a la
vida institucional, a través de la Ley de Coordinacién
Fiscal y de los instrumentos juridicos de adhesion y
colaboracién que la misma establece, para permitir a
las entidades participantes actuar dentro de un marco
ordenado de reciproca interacciéon de atribuciones
fiscales, en un régimen politico federal.

PEDRO ASPE ARMELLA, XXII R.N.F.F.1990

En el presente capitulo se describe cdmo ocurren las primeras relaciones entre el Gobierno
del Estado de Baja California y la Federacion en torno a las participaciones federales en la
Coordinacién Fiscal, y como éstas atraviesan una primera dimension de legitimacién
intergubernamental en la competencia por los recursos fiscales.

En ese sentido, un primer momento del proceso intergubernamental es aquel donde
los agentes buscan el reconocimiento de su gestion como gobierno, a través de acciones y
politicas que reflejen cual serd la forma de gobemar que adoptaran en el periodo
gubernamental emprendido. Por lo que respecta al plano de las interacciones entre las
unidades de gobierno, el reconocimiento obtenido les permite asumir una posicion en la
relacion intergubernamental; esta posicion estard determinada por la legitimacion que
reciba un gobierno a través de las umnas y, ademas, por su actuacion en el espacio
gubernamental. Este primer momento en las relaciones condiciona las acciones futuras que
llevaran a cabo las unidades de gobierno y el caracter que tomardn sus interacciones con los

demas agentes gubernamentales.
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Baja Cdlifornia y la Coordinacion Fiscal

Las relaciones fiscales entre los gobiernos federal, estatal y municipal
histéricamente han adoptado distintas modalidades. En la actualidad, las relaciones
ccondmicas en materia tributaria entre las diferentes esferas gubernamentales tienen lugar
en el marco del Sistema de Coordinacién Fiscal (ver cuadro 1), a través de convenios

celebrados entre cada una de las entidades federativas y la Secretaria de Hacienda y Crédito

Publico.

Cuadro 1

MECANISMOS DEL SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL

. La Coordinacion Fiscal

. La Colaboracion
Administrativa

. Los Organismos de
Coordinacion

. Las Participaciones

L] La Ley de

Coordinacion Fiscal

Los estados pueden adherirse al Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal (SNCF) mediante convenios con la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pblico para percibir las
participaciones.

Las entidades adheridas al SNCF podran celebrar
convenios de coordinacion en materia de
administracion de ingresos federales.

La Reunion Nacional de Funcionarios Fiscales.

L.a Comisién Permanente de Funcionarios Fiscales.

El Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas
Publicas (INDETEC).

Los estados participaran en el total de impuestos
federales y otros ingresos mediante la distribucidn
de fondos:

+ Fondo General de Participaciones

s Fondo de Fomento Municipal,

La regulacion fiscal tiene por objeto:

» Coordinar el sistema fiscal de la federacién con los
estados, municipios y Distrito Federal.

s Establecer la participacién que corresponda a sus
haciendas publicas en los ingresos federales y
distribuir dichas participaciones.

o Fijar reglas de colaboracién administrativa entre
diversas autoridades fiscales.

¢ Constituir [0s organismos en materia de coordinacion
fiscal y sentar las bases de su organizacién y
funcionamiento.
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Baja California se incorpora al SNCF a partir del afio 1973, con el Convenio de
Coordinacion en materia del Impuesto sobre Ingresos Mercantiles, y con ello se abre la
primera etapa de las relaciones intergubernamentales estado-Federacién en materia fiscal.
Postertormente se amplian las interacciones, al incorporar a la recaudacion de los
contribuyentes menores el Impuesto de Tenencia o Uso de Automéviles. La relacidn entre
el Gobierno del Estado y el Gobierno Federal en la década de los setenta no presenta mayor
problema, reafirmando de esta manera el pacto federativo, con una relacion
intergubernamental que se desarrolla en términos de concordia.

En la década de los ochenta es cuando la reforma del Estado mexicano se constituye
en la gran tarea politica nacional, a través de procesos de modernizacién administrativa,
tales como el adelgazamiento de los aparatos publicos, tomando a la desconcentracién y
descentralizacion como los pilares de las modificaciones. Todas las instancias del gobierno
se ven permutadas por la nueva dinamica administrativa y politica, impuesta también por la
situacion de apertura internacional de nuestro pais en materia econdmica; ello obliga a
reformular la reforma del Estado con objeto de reconstruir y fortalecer las capacidades
estatales de coordinacion.

El marco legal de las finanzas del sistema federal mexicano también fue reformado
en esta época, como respuesta al proyecto impulsado desde el gobiemo central, con el
proposito de fortalecer a los gobiernos regionales y locales. Esto respondia a la creacion del
Sistema Nacional de Planeacién Democratica, que enfatizaba la importancia de los niveles
estatal y municipal para el desarrollo del Estado mexicano, ademas de sentar las bases de la

reforma estatal. En consecuencia, a principios de los afios ochenta se modifican las leyes de



Coordinacion Fiscal y la recaudacién del Impuesto al Valor Agregado, con el objeto de
establecer que sélo las entidades adheridas al Sistema Nacional de Coordinacion puedan
participar en la distribucion de un porcentaje del total de los ingresos que recibe la
Federacion por medio de la recaudacion fiscal.

El monto de participacion federal distribuido entre las entidades representa
alrededor de un 20% del total de los ingresos federales, porcentaje que se reparte mediante
las participaciones federales mismas que se entregan via fondos, como el Fondo General de
Participaciones y el Fondo de Fomento Municipal, y se asignan a cada estado de acuerdo a
los criterios que establece la formula de distribucion de las participaciones.

En el cuadro 2 se concentra €l total de los rubros que cubre la Recaudacién Federal
Participable por la que el gobierno central otorga participaciones a los estados y municipios.

Cuadro 2 )
INGRESOS TOTALES ANUALES DE LA FEDERACION
SOBRE LOS QUE SE OTORGAN PARTICIPACIONES FISCALES

IMPUESTOS
+ Impuesto sobre la Renta
Impuesto al Valor Agregado
Impuesto Especial sobre las Producciones y Servicios
Impuesto sobre las Erogaciones por Remuneracion al Trabajo Personal,
prestado bajo la Direccidn y Dependencia de un Patrén
Impuesto sobre Adquisicion de Inmuebles
Impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehiculos
Impuesto sobre Vehiculos Nuevos
Impuesto sobre Adquisicién de Azicar, Cacao y otros Bienes
s [Impuesto al Comercio Exterior
* Contribuciones no comprendidas en las fracciones precedentes
causadas en gjercicios fiscales anteriores pendientes de hquldacrén O pago.
DERECHOS
¢ Sobre Hidrocarburos
s Sobre Minetia
RECARGOS
DEDUCCIONES
+ Impuesto Adicional del 3% al General de Importacién
+ Impuesto Adicional def 2% al General de Exportacion
* Derecho Adicional del 5% sobre Hidrocarburos
Fuente: Revista Indetec, Nam. 56, sep-oct., de 1988.

* » @
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Los ingresos que se presentan en el cuadro anterior constituyen la recaudacion
federal para la que se coordinan entidades y Federacion con el fin de combatir la doble
tributacion. Esto significa que los gobiernos estatales, al integrarse al sistema fiscal, no
podran grabar sobre éstos rubros. De esta manera, la capacidad impositiva de la esfera
estatal se reduce de tal forma, que las participaciones federales componen un alto
porcentaje del ingreso de los estados. En el siguiente cuadro se muestra el porcentaje de las
participaciones federales en los ingresos estatales provenientes de la Federacion.

Cuadro 3
ESTRUCTURA DE INGRESOS ESTATALES
PROVENIENTES DE LA FEDERACION

1989-1994
{miles de nuevos pesos de 1980 y porcentajes)
i APORTACION
ANC TOTAL PARTICIPACIONES | FEDERAL AL | EXTRAORDINARIO
FEDERALES CUD S
1989 4011 92.70 % 7.30% 0.00 %
1990 4330 92.94 % 553 % 1.53 %
1991 5614 92.45% 7.55% 0.00 %
1992 7536 81.81 % 9.08 % 9.09 %
1993 5225 76.88 % 23.12% 0.00 %
1994 5601 78.49 % 21.51 % (.00 %

Fuente: Elaboracién propia con datos del Gobierno de! Estado de Baja California.

El reparto del fondo de las participaciones entre las entidades y el Gobierno Federal
se realiza segln un coeficiente de participacion que se determina conforme a una férmula
de distribucién’ y se distribuiye de acuerdo con los criterios que se presentan en el siguiente

cuadro.

! Articulo 3° de la Ley de Coordinacion Fiscal.
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Cuadro 4

Criterios de la Formula de Distribucion de las Participaciones Federales

El Fondo General de Participaciones se constituye con el 18.51 % de la recaudacion federal
participable* y se distribuye de acuerdo con los siguientes criterios:

I. E145.17% de acuerdo con la
utilidad econdmica de cada
entidad, en proporcion a los
impuestos asignables sobre
autornoviles nuevos, sobre
tenencia o uso de vehiculos y
especiales sobre la produccién.

II. E145.17% en proporcion
directa al numero de habitantes
que tenga cada entidad en el
ejercicio de que se trate.

L. El 9.66% se distribuira en
proporcion inversa a las
participaciones por habitante
que tenga cada entidad.

IV. Adicionalmente se crea una
reserva de compensacion para
las entidades federativas que
sean afectadas por el cambio en
la férmula de participaciones ¥
se formara con el remanente del
0.5% de la recaudacién federal
participable.

V. También se adiciona al FGP
un monto equivalente al 80% del
impuesto recaudado en 1989 por
las entidades por concepto de las
bases especiales de tributacion.

V1. Existe también una reserva
de contingencia para apoyar a las
entidades que no alcancen un
crecimiento real, la cual consiste
en un monto equivalente al 0.25%
de la recaudacién federal
participable de cada ejercicio
fiscal.

Fuente: Ley de Coordinacion Fiscal, 1989.
* En 1995 fue reformada la Ley de Coordinacién Fiscal, incrementdndose el porcentaje del Fondo General al 20.0%.

La estructura hacendaria en nuestro pais ha experimentado cambios importantes en
los Gltimos 135 afios, particularmente en lo que se refiere a ingresos. Con la introduccién del
Impuesto al Valor Agregado (IVA) en 1980, el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal
(SNCF) ha sido reformado en varias ocasiones, dando como resultado un sistema mas

eficiente. Con ello, los tres ambitos de gobierno, el federal, el estatal y el municipal, han

. . 2 . , - iy .
visto aumentados sus ingresos reales.” Mas alla de si los montos recibidos por los gobiemos

estatales son suficientes o no, el SNCF establece reglas claras de distribucién.?

Por tal razén, si bien es cierto que se ha ganado eficiencia en el SNCF, la evolucién

de la estructura de ingresos fiscales se ha caracterizado por una fuerte concentracion en el

ambito federal, cercana al 80%, en tanto que los gobiernos estatales y municipales han

? En 1980 se asignaba a las entidades et 13.5% de la recaudacién federal participable, mientras que
en 19935 se modifica la Ley de Coordinacién Fiscal para otorgarles el 20% del Fondo General de

Participaciones Federales.

? Ver cuadro 4, que contiene informacién de algunos artfculos de la Ley de Coordinacién Fiscal.
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oscilado en porcentajes de aproximadamente 15% y 5%, respectivamente.’ Por el lado del
gasto, éste se ha concentrado en el Gobierno Federal, y su asignacién se ha caracterizado
por la ausencia de reglas claras y, en consecuencia, se ejerce con un alto grado de
discrecionalidad.”

En los siguientes cuadros se muestra en porcentajes como el Gobierno Federal

concentrd el ingreso y el gasto en el periodo de 1987 a 1992. .

Cuadro§
ESTRUCTURA PORCENTUAL DE INGRESO PUBLICO
POR AMBITOS DE GOBIERNO
Afio Federal Estatal* Municipal
1987 86.4 12 1.6
1988 90.1 8.6 1.3
1989 89.4 9.4 1.1
1990 82.6 15 2.4
1991 81.1 15.5 3.4
1992 736 219 45

Fuente: INEGI (1993 y1994). * Incluye al Distrito Federal.

Cuadro 6
ESTRUCTURA PORCENTUAL DE GASTO PUBLICO
POR AMBITO DE GOBIERNO
Afio Federal Estatal* Municipal
1987 892 83 25
1988 90.3 7.8 1.9
1989 82.5 14.2 33
1990 823 13.7 4.0
1991 77.6 17.2 52
1992 79.3 17.2 3.5

Fuente: INEGI (1993 y1994) * Incluye al Distrito Federal.

Aun cuando los gobiernos de los estados y municipios han ido aumentando sus
ingresos y su capacidad en gasto en términos porcentuales, siguen teniendo un porcentaje

mucho menor al manejado en el &mbito federal.

* Segtin datos encontrados en Sampere y Sobarzo, Federalismo Fiscal Mexicano, 1996, pag. 2.

S Ibid, pdg. 3. Ademas, Diaz Calleros sefiala que el Sistema de Compensacion de Desarrollo
Regional, representado por el gasto de PRONASOL, en el sexenio 1988-1994, ¢ el Convenio Unico de
Coordinacion en los afios ochenta, tuvo un comportamiento idiosincratico y eminentemente politico.
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De igual forma, el Sistema de Participaciones Federales a los estados y municipios
ha experimentado modificaciones importantes, sobre todo durante la década de los ochenta.
A partir de 1980 se decide integrar un Fondo General de Participaciones de acuerdo con los
criterios de la formula para distribuir los recursos entre las entidades y el Gobierno Federal
y desde entonces la distribucidn de participaciones ha tenido cuatro periodos:

Un primer periodo con cardcter transitorio, de 1980 a 1983, en el que las entidades
recibieron participacion en proporcidn directa a las de 1979 -antes de que se modificara la
regulacion sobre recaudacién de impuestos federales-, mas el importe que le correspondia
de los impuestos y derechos que dejaron en suspenso las entidades a partir de 1980 cuando
cambia notablemente el Sistema de Coordinacion Fiscal.

Un segundo periodo, comprendido de 1984 a 1987, en el se aplicd el articulo 3°. de
laleyenla materia,’ que establecia que las entidades federativas recibirian participaciones
hasta por una cantidad igual a la recibida en el afio inmediato anterior,’ adicionada con una
cantidad que resultaba de aplicar el coeficiente de participaciones de cada una de ellas al
incremento del Fondo General para el afio en que se calculaba. La formula de donde se
derivaban los factores de distribucion premiaba el esfuerzo recaudatorio de las entidades en
forma desfasada hasta por tres afios.

En el tercer periodo, de 1988 a 1989, hubo nuevas reformas en la regulacion fiscal,
y ocurrieron cambios en la distribucion del fondo de participaciones, de tal forma que en

estos afios la distribucién rompe el efecto “suma cero”, ya que las participaciones crecen

6 Ley de Coordinacion Fiscal, 1987.
7 A esto se le conoce en materia fiscal como el efecto de resarcimiento a las entidades, el cual se
otorga come pago a los efectos que le origina las modificaciones en la Coordinacién Fiscal Federal.
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permitirle presentar una vision global de lo que seria su proyecto politico para Baja

California, resumido en el Plan Estatal de Desarrollo para Baja California 1990- 1995.

Entre las principales lineas de politica regional que el gobierno panista plasmé en el
plan estatal, se encontraba la doctrina ideoldgica que inspira las acciones de gobierno. Otro
elemento sobresaliente fueron los objetivos del plan, como la democratizacion del sistema
politico estatal y la descentralizacién para el desarrollo regional y el fortalecimiento de la
soberania estatal. Estas serian las prioridades del nuevo gobierno a principios de! mandato.

Volviendo a la relacion del Ejecutivo y el congreso estatal, encontramos que el tema
de la deuda publica, los decretos sobre los salarios a los trabajadores del estado, asi como
la distribucién de las participaciones a los municipios, fueron las primeras cuestiones sobre
las que el Ejecutivo decretaria en el estado.

Mientras el gobierno de Emesto Ruffo entablaba acuerdos sobre cuestiones
legislativas, las relaciones fiscales seguian su cauce a través de una serie de negociaciones
sobre el nuevo Convenio de Coordinacion Fiscal que el estado debia firmar y que, al cabo
de algunas acotaciones propuestas por la entidad, termina por firmarse el 15 de diciembre
de 1989,

Las condiciones en materia fiscal se habian modificado considerablemente con la
disposicidn federal de retirar la recaudacion del Impuesto al Valor Agregado a las entidades

para volverlo un ingreso federal.

' Presentado por el gobernador y su gabinete a Ja opini6n plblica el 9 de marzo de 1990.



con el 30% de la recaudacion del Impuesto al Valor Agregado de las entidades, mas una
participacion del Fondo Ajustado, constituido con el 13.09% de la recaudacién federal
participable, aumentando de esta forma el porcentaje total del Fondo General de
Participaciones a un 17.36% de la recaudacién antes mencionada.

En el cuarto periodo (1990), con las reformas a la Ley de Coordinacion Fiscal las
participaciones se constituyen en el 18.26% de la recaudacién federal participable. La
distribucién de este monto se divide en dos partes: una que equivale al 91.58% del Fondo
General y que se distribuye de acuerdo con el Art. 3° de la ley en la materia (vigente desde
1987) y una que se distribuye en razén inversa al ingreso per capita que tenga cada entidad
de la primera parte del Fondo General (un equivalente al 8.42% del Fondo General
Participable).

En resumen, para 1991 el Fondo General de Participaciones, el mas importante por
su magnitud, se distribuye en dos partes, que entre 1980 y 1989, correspondian a los
Fondos Generales de Participaciones y el Fondo Financiero Complementario, y los que
debido a las modificaciones de la ley en ese afio se fusionaron.®

La breve descripcién que anterior nos proporciona el panorama general de la

situacidn que prevalecia en materia de coordinacio6n fiscal en nuestro pais. En este contexto,

* Los datos citados sobre las etapas en la distribucién de las participaciones federales fueron tomados
del documento “La coordinacién fiscal en México: Baja California y el Gobierno Federal mexicano”,
ponencia presentada en el Foro sobre Federalismo, por Eugenio Elorduy Walter, secretario de Finanzas del
Gobierno del Estado de Baja California, en abril de 1995.
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a finales de 1989 se dan las primeras interacciones del gobierno estatal panista de Baja

California en materia de participaciones federales.

Las relaciones intergubernamentales

La fuerte figura del centro en todos los actos politicos, sociales y econdmicos en
nuestro pais forma parte de lo que podriamos llamar las tradiciones civicas’ de los
mexicanos. El centralismo feroz conduce a las instituciones a determinados patrones de
accion, tanto de los agentes como del desempeiio de las estructuras; esta situacion no sélo
se manifiesta g escala nacional sino también en las esferas regional y local de gobiemo.m Es
por ello que siempre que se haga referencia a la relaciones intergubernamentales se debe
tener presente esta particulanidad del sistema politico, por lo que el proceso
intergubernamental en la mayoria de los casos tendrd el rasgo intrinseco del manejo
concentrado del poder en el Gobierno Federal, caracteristico de nuestras instituciones
politicas.

Los drganos federales congregan a las entidades mediante la coordinacion fiscal,
pero ésta se mantiene totalmente orientada por politicas de corte nacional, como la politica
economica y las politicas sociales o de ajuste del modelo econémico. De tal forma, los
intereses regionales tienen que ser homogeneizados con los del resto de las entidades, para
representar en una forma equitativa las necesidades econdémicas generales de la mayoria de

las entidades que integran a la Federacion.

° Putman, Robert D., Making Democracy Work. Civic Traditions in Modern Italy, pag. 137.
'° véase Mauricio Merino, op. cit., pig. 54.



Las diferencias regionales entre el norte y el sur son solo un ejemplo que evidencia
que las politicas deben emitirse en forma diferenciada para cada region, ademds de
complementarlas con algunas politicas redistributivas, para mantener ¢l desarrollo avanzado
en algunas zonas y apoyar el crecimiento en otras mdas atrasadas. Este es el supuesto
principal del que parte la coordinacion fiscal en México para establecer los criterios de
distribucion de las participaciones federales. Sin embargo, algunos estados arguyen que no
son compensados en correspondencia con el esfuerzo recaudatorio de sus gobiernos.

Este es el argumento central en el que se apoyan algunos gobiernos estatales'® para
contrarrestar el eminente centralismo fiscal, elemento, que como ya seiialamos, compone y
caracteriza el analisis de las competencias fiscales en México, ademas de representar uno de
los determinantes principales de las relaciones intergubernamentales entre las regiones y la
Federacion y entre ellas mismas.

Los antecedentes de la region bajacaliforniana en sus relaciones con la Federacion
no reflejan que haya existido tradicionalmente una relacién armoniosa con el centro; por el
contrario, el antagonismo existente entre la entidad y el centro del pais ha marcado desde
siempre la historia regional.

Las causas que permiticron a Baja California experimentar el fendémeno de
alternancia politica en su gobierno no son muy distintas de las que se dieron origen a los

casos de Chihuahua, Guanajuato y Jalisco.'? Sin embargo, la regién bajacaliforniana se ha

"' En declaraciones expresadas por los gobiernos de Sonora, Zacatecas, Nuevo Ledn, Chihuahua y
Sinaloa, entre otros, en reuniones nacionales de funcionarios fiscales en los afios 1990, 1991 y 1992.

2 Entre los principales factores que dan paso a la transicién de un gobierno de oposici6n al poder
estatal, y que han sido enfatizados por analistas regionales como Guillén Lépez, Espinoza Valle y Negrete
Mata, entre otros, se encuentran el reciente nacimiento de los poderes estatales, el modelo de desarrolio
econdmico de la region y su fuerte dindmica, el desgaste de las practicas priistas para gobernar y fa cada vez
mas participativa sociedad civil en los procesos politicos regionales, que permitieron la alternancia de un
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distinguido a lo largo de su historia por mantener su distancia e independencia con respecto
al poder central, debido basicamente a diversos factores de tipo geografico y econémico
que han determinado los rasgos anticentralistas de la region; no obstante, ha sido y es
participe de todos los convenios de coordinacion surgidos del pacto federal para establecer
alianzas intergubernamentales con el objeto de cumplir la gestion del Estado y desarrollar
las potencialidades de la entidad.

En este sentido, las relaciones entre el estado y la Federacion siempre se han dado
en los marcos formales de regulaciéon y dentro del pacto federativo, aun cuando los
acuerdos siempre han sido el resultado de enfrentamientos y negociaciones que han

originado algunas veces, politicas diferenciadas para la regidn.

nuevo grupo gobernante; ademds, resaltan la importancia también de condicionantes nacionales que logran
una situacion de apertura democratica al cambio politico en el estado de Baja California.
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Dimension De Legitimacion:
Del reconocimiento a una posicién en las relaciones intergubernamentales

En 1989 en el estado de Baja California, ademds de iniciarse un nuevo gobierno,"”
¢ste presenta una caracteristica que le permite inaugurar una nueva era en las relaciones
region-centro. Nos referimos a la alternancia politica estatal. Este hecho convierte al
espacio de interaccion con respecto a las participaciones fiscales en uno de los focos de
mayor tension del Gobierno del Estado durante todo el periodo panista. Ademds, la
situacion proporciona la oportunidad de imprimir al juego intergubernamental un tono
aparentemente distinto en el caracter de las relaciones en el ambito fiscal, por involucrar la
pluralidad partidista en la competencia gubernamental.

GraficalV

Opinion Publica
{Sociedad Civil)

Grupos Econémicos
y Politicos

La primera fase de esta dimension se caracteriza por las interacciones no explicitas

formalmente en las relaciones intergubernamentales que ocurren en torno a la Coordinacién

" EI 1 de noviembre de 1989, Emesto Ruffo Appel se convertia en ¢! primer gobernador de
oposicién en la historia posrevolucionaria de nuestro pais.
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Fiscal entre el Gobierno de Baja California y la Federacién, por medio de las cuales los
funcionarios fiscales de ambas esferas gubernamentales dieron inicio al proceso
intergubernamental en el periodo 1989-1995.

La primera comunicacion intergubernamental se da en noviembre de 1989, con la
entrega del nuevo Convenio de Coordinaciéon Administrativa en materia de Participaciones
Federales. Este documento es entregado por el secretario de Hacienda y Crédito Publico,
Pedro Aspe Armella, al gobernador entrante Ernesto Ruffo Appel, para su anilisis y
aprobacién -este acuerdo ya habia sido firmado por todos los demas estados de la
Republica-. Esta interaccién sucede en una reunién sostenida en la ciudad de México con
motivo del primer informe de gobierno del presidente Carlos Salinas de Gortari. De esta
forma se da inicio a las relaciones estado-Federacién en materia de Coordinacién Fiscal
entre el primer gobierno estatal de oposicion del PAN y el Gobierno Federal,
tradicionalmente encabezado por el PRI.

Posteriormente se realiza el andlisis del documento por parte de la Secretaria de
Finanzas del Gobierno del Estado, representada por Eugenio Elorduy Walter,'* donde el
equipo de funcionarios y asesores'se da a la tarea de estudiar la propuesta federal para la
coordinacién administrativa que se renovaria en 1989. Este nuevo convenio respondia a
modificaciones que habia sufrido la regulacion fiscal federal, y en él se les retiraba a las

entidades la recaudacion del IVA, convirtiéndola en un impuesto de orden federal

"* Quien habia realizado 1a labor anteriormente de jefe de camparia —del entonces candidato a
gobernador Emesto Ruffo Appel—, y es un reconocido empresario mexicalense y militante en las filas del
PAN desde el afio de 1968.

" Entre quienes se encontraban Alfredo Acosta, Gustavo Sdnchez, Enrique Villegas y Sergio
Salgado (todos funcionarios de la Secretaria de Finanzas del gobierno de Baja California de 1989 a 19953),
entre otros.



exclusivamente. En este sentido los gobiernos estatales sdlo podrian coordinarse con la
Federacion para su recaudacion, siendo el impuesto mdas importante para las participaciones
federales. De tal forma, las entidades ahora sélo podian recibir este ingreso mediante la
coordinacion fiscal por la via de las participaciones federales. Asi Coincidieron la llegada
de una nueva administracion estatal de oposicién y el cambio en las reglas de la
coordinacién fiscal federal.

Para el gobiemno estatal de Baja California el proceso intergubernamental se dio en
un marco inédito, donde el nuevo grupo gobernante empezaria apenas a dar sus primeros
pasos como gestor publico, es decir, a darle forma a la primera experiencia panista en un
Ejecutivo estatal. Hasta ese momento, el Gobierno del Estado no lograba\?"’un:ir"consolida.rse
como estructura de gobierno, pues solo contaba con el reconocimienfo que le habia
otorgado el electorado bajacaliforniano.

Al inicio de la gestidn panista, el clima politico regional reflejaba rasgos de
incertidumbre sobre cuales serian las cualidades del nuevo gobernante y su gabinete. Las
expectativas e interrogantes eran variadas: ;cudl seria la posicién que asumiria con respecto
a los burdcratas y organizaciones gremiales independientes?, ;cémo seria la relacion
gobiemo-partido?, ;cudl seria la respuesta de los grupos economicos mas importantes del
estado ante la nueva gobernatura? y cémo seria su relacion con la Federacion?, entre otras.

El gobierno de Emesto Ruffo inicia sus funciones en un ambiente calido, que se
hace evidente en su toma de protesta como gobernador, a la que también asiste el presidente

de la Republica, Carlos Salinas de Gortari, quien también es objeto de muestras de



reconocimiento por parte de la poblacién bajacaliforniana, como resultado de la actitud
presidencial de apertura democratica a la alternancia politica en un poder estatal.

La actuacion del nuevo gobierno estuvo acompafiada de una coyuntura también
singular en los otros poderes, es decir, en el Congreso del Estado, en el que estaba
representada una pluralidad politica regional, con nueve diputaciones del PAN, seis del PRI

y cuatro de representacion proporcional con diputados del PMS, PARM, PFCRN y PPS. El

(Y

A E
PAN tenia, ademas del Poder Ejecutivo, la mayoria en el congreso.

En este contexto el Ejecutivo estatal habria de entablar sus relaciones con ese Poder
Legislativo. La relacion intergubernamental entre el gobernador y el Congreso fue uno de
los asuntos que cobraron mayor relevancia a principios del mandato panista. Estas dos
situaciones marcan de manera singular la historia politica regional, asi como las relaciones
intergubernamentales del Gobierno del Estado con las demas esferas de gobierno -la
municipal y la federal- y con los demas poderes estatales.

La variante en el estado fue el nuevo grupo en el poder estatal, lo que esto logro
convertir a las acciones gubernamentales en verdadero foco de atencion para la opinidn
publica local y nacional. Los medios de comunicacién adquirieron gran importancia para el
apoyo o rechazo que los diferentes sectores manifestaban con respecto a las decisiones que
emprendia el gobierno entrante.

De esta forma, el reconocimiento que el gobierno panista venia recibiendo por parte
de los diferentes sectores se daba en un ambiente caracterizado por las tensiones. Asi se

desarrollaron los primeros pasos gubernamentales del nuevo grupo politico, con el fin de



El argumento de la Federacion se sustentaba en que la recaudacion estatal sobre este
impuesto no habia crecido lo suficiente en términos reales y esto hacia necesaria la
reformulacion del sistema de coordinacion administrativa.

Para el caso de Baja California, las modificaciones no la beneficiarian de minguna
forma, va que la entidad presentaba en cuestiones recaudatorias una situacion de
crecimiento que estaba por encima de la media nacional. Por un lado, la entidad si habia
crecido en su porcentaje de ingresos por este impuesto, y por otro, la formula sobre la que
se distribuiran las participaciones fiscales también habia sido modificada. El porcentaje en
poblacidn estatal ascendia y alcanzaba una proporcién muy cercana a la del nivel
recaudatorio, factor este dltimo que sin duda le permitia a Baja California tener altos
ingresos en recursos fiscales participables.

Estas cuestiones imposibilitaban que las negociaciones sobre el acuerdo
mtergubernamental se dieran en términos armonicos, ya que el convenio manifestaba claras
muestras de desventaja adquisitiva para la region. Esto, sin contar con el elemento politico
de la alternancia, que también determinaba el caracter de las mismas. Es decir, ahora se
haria mucho mas dificil combatir el control gubernamental del centro.

En consecuencia, cuando entra el gobierno panista al dialogo sobre participaciones,
se encuentra con los resultados de acuerdos y negociaciones entabladas por el gobierno
anterior.'’ Esta situacién es otro de los factores que determinaron las primeras interacciones

intergubernamentales, en las que el nuevo gobierno estatal coincididé con las posiciones
¥

' El periodo gubernamental que precedié al gobierno panista estuvo gobernado por Xicoténcatl
Leyva Montera (PRI), quien renuncié a principios de 1989 y fue sustituido por Oscar Baylén Chacén como
gobernador interino, para terminar el sexenio estatal comprendido entre 1983-1989.
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asumidas por los gobiernos bajacalifornianos que le precedieron, con respecto a las
relaciones en la coordinacion fiscal. De este modo, el asunto de la distribucién de los
ingresos fiscales entre Federacion y estado ha representado histéricamente para la entidad
un espacio en el que converge claramente la diferencia de los intereses regionales con los
del centro.

Como ejemplo, en Baja California tenemos que los gobiernos anteriores al de 1989
no difieren demasiado en la cuestién del reclamo sobre mayores participaciones para la
entidad. Incluso, en periodos como el de 1978-1983, con el gobierno de Milton Castellanos,
el tema de los recursos seria también una cuestion de fuerte confrontacién con el centro, sin
embargo, las negociaciones se dieron en un ambiente politico muy distinto, donde el
proceso intergubernamental estaba determinado bajo otra {6gica de comportamiento en las
relaciones, las que de alguna forma eran definidas de manera clientelista entre el poder
regional y el control federal. El grado de dependencia del gobiemno estatal con la Federacion
era factor imperante para la forma que adoptaron las relaciones. En este sentido, es
ilustrativo lo sefialado por el entonces secretaric de finanzas Carlos Arvizu Barragan,

acerca del caracter de las relaciones intergubernamentales en materia fiscal:

...con Milton Castellanos se consiguieron muchos recursos, por pedir, solicitar de
buena manera, sin conflicto... él no tenia una posicion frontal, no era ofensivo en
las negociaciones... la idea del gobierno era recibir todo el apoyo federal en bien
del pueblo ..."*

'® Carlos Arvizu Barragén, ex secretario de Finanzas del Gobierno del Estado en ef periodo 1978-
1983 y en los 10 meses que duré el gobierno de Oscar Bayldn, en 1989. Entrevista realizada en abril de 1996.

29



De esto se deriva que el tema del centralismo fiscal siempre ha sido prioritario para
el gobierno de Baja California, y ha determinado también las relaciones de los gobiemos

.y .y e 19
estatales de extraccidn pnista con la Federacion.

El cardcter de la relacion intergubernamental

Con respecto a la cuestion fiscal por la cual se compite y que en este caso son los
participaciones federales la posicién que asumen las unidades de gobierno involucradas en
la relacién intergubernamental tendrd que ver con el ambiente donde se desarrollan las
interacciones, y podrd ir variando en respuesta a los resultados que se obtengan con el
avance de las negociaciones en el proceso intergubernamental. Para ello, el momento de
legitimacién o reconocimiento juega un papel importante en el fortalecimiento de la
independencia de la accion gubernamental que pueda tener un gobierno regional frente al
gobierno central.

Hasta este momento las primeras acciones del gobierno panista se han dado en
condiciones un tanto adversas, pues para el nuevo grupo en el poder las tensiones con los
diferentes agentes como la burocracia, los diputados estatales, entre otros, no han
disminuido; sin embargo, la opinién piblica apoya al gobierno alternativo y se manifiesta a
favor de la posicion que asume en sus relaciones con la Federacién. Es decir, la llegada de
un gobierno de oposicion al poder estatal no representa solamente el resultado de la

benevolencia presidencial apoyada en la participaciéon electoral de la ciudadania

' En la XXI Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales, celebrada en junio de 1989, el secretario de
Finanzas de Baja California expone la propuesta de una nueva formuia para la distribucion de participaciones
federales, enfatizando que “...el proceso de estudio y analisis conlleva la esencia misma del Sistema de
Coordinacién, al propiciar el intercambio de opiniones y en lo posible la compatibilizacién de objetivos entre
las autoridades hacendarias del Gobierno Federal y de los gobiernos de las entidades federativas”, en palabras
de Carios Arvizu Barragan.



bajacaliforniana, sino que ahora €l gobierno de Emesto Ruffo Appel representa el comienzo
de una nueva era en las formas de gestion pablica regional.

Es con la firma del Convenio de Coordinacién Administrativa, en 1989, cuando el
gobierno estatal asume la actitud de entablar un didlogo directo y constante con la SHCP, a
través de Francisco Gil Diaz, subsecretario de Ingresos, quién fue uno de los agentes claves
en las negociaciones. Como resultado de las primeras discusiones que se dan con la firma
del convenio, el gobiemo de Baja California consigue que el ingreso recaudatorio federal se
deposite en cuentas del gobierno estatal y que sea éste el recaudador directo del IVA,
ademds de que realice la programacion, ejecucién y retencion de todo lo relativo a la
auditoria fiscal; con ello se logra conservar lo que hasta ese momento podia negociarse en
términos de los intereses regionales en materia de coordinacion fiscal.

Bajo este convenio, Baja California recibe los siguientes montos en participaciones
fiscales durante el periodo 1989-1995.

Cuadro 7
PARTICIPACIONES FEDERALES PARA BAJA CALIFORNIA
PERIODO 1989-1985
(miles de pesos)

ANO PARTICIPACIONES FISCALES
1989 451,953

1990 634,502

1991 781,571

1992 944,227

1993 928,455

1994 913,589

1995 _ 1,152,688

. Fuente: Indetec, 1995.

El cardcter que tomaba la relacién estaba basado en la definicion de nuevas reglas
en el juego intergubernamental en materia fiscal. Los argumentos principales con los que la

region debatia la necesidad de modificar los criterios del convenio de coordinacidn serian
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en este caso, el alto déficit publico estatal, asi como los elevados gastos del gobierno en
rubros tales como la educacion, que ademds no podian dejar de priorizarse como parte del
proyecto politico estatal, ya que uno de sus objetivos era seguir creciendo al ritmo que hasta
el momento se habia alcanzado. Por otro lado, el nuevo gobierno tenia intenciones de
iniciar una reforma administrativa para la cual requeria de los recursos fiscales
participables.

La actitud de la Federacion en la relacién intergubernamental ésta basada en una
cordial disposicion presidencial para entablar relaciones arménicas con la entidad, a fin de
preservar el pacto federativo, enmarcado ahora en la pluralidad partidista gubernamental.
No obstante, las actitudes presidenciales no son expresamente coincidentes con las de su

gabinete. Al respecto el secretario de Finanzas, Eugenio Elorduy Walter, comenta:

... Debo advertir que habia un sentimiento de muy buen trato, se nos recibia con
mucha atencion, pero segin avanzaban las pliticas en noviembre y diciembre
empezabamos a notar nosotros que al cuestionar, al dialogar, al estar en
desacuerdo con algunas cosas, en proponer cosas diferentes, provocaba digamos,
cierta exasperacion de parte de los funcionarios federales, que no habian estado
acostumbrados a dialogar...zo

De esto se desprende que las relaciones intergubernamentales entre las unidades de
gobierno se ven afectadas directamente por las actitudes de los funcionarios de cada esfera
territorial de poder que intervienen en ellas, lo que, sin duda, imprime el cardcter
diferenciado a las relaciones.

Las actividades y actitudes de las personas que ocupan posiciones oficiales en las

unidades de gobierno en consideracion son la esencia de las relaciones

» Eugenio Elorduy Walter, secretario de Finanzas en el periodo 1989-1985, en entrevista realizada
en abril de 1996.



intvf:rgubemamentales;2I en consecuencia, el elemento humano es el que caracteriza al
proceso de relaciones. Esto da como resultado que las acciones de gobierno y sus relaciones
estén condicionadas por la manera en que perciben los funcionarios las actitudes y acciones
de los otros funcionarios intervinientes en el proceso intergubernamental. Por estas razones
es que intentamos enfatizar que las relaciones ocurren entre funcionarios y no entre
estructuras de gobierno.

Estas relaciones estan determinadas por los marcos formales de interaccion
institucional, las cuales, como indica el federalismo fiscal, casi siempre se dictan desde el
poder central y no por las regiones federadas, quicnes desde esta perspectiva de anilisis
debieran definir las formas de coordinacién fiscal en términos de su diversidad y
necesidades.

Las relaciones entre los funcionarios de la SCHP ante la Secretaria de Finanzas del
Gobierno del Estado de Baja California se muestran en una disposicion de amplia
negociacion, y se entablan en un marco formal de coordinacion fiscal; sin embargo sus
interacciones muestran una posicidon antagdénica regional y de partido. Por ello,
encontramos que la competencia intergubernamental se inicia en un marco de interacciones
condicionado por los factores que han sido expuestos en el desarrollo de la dimensién De
Legitimacidén y que nos proporcionan la oportunidad de observar cual fue el ambiente
intergubernamental de entrada en las relaciones, momento importante que determina el

resto del proceso en sus diferentes dimensiones.

2! yéase Deil Wrigt, Undertanding Intergovermental Relations, pags. 17 a 22.
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Carituro 111

La competencia por los recursos y la alternancia politica

Sabemos del contenido eminentemente politico de la
tarea fiscal. El objetivo politico de la modernidad lo
compartimos. Por ello los funcionarios fiscales del
pais asumimos como propia la responsabilidad
historica que el pueblo pone en nuestras manos.

XXIT REUNION NACIONAL DE
FUNCIONARIOS FISCALES, 1990
Los gobiernos intervinientes en la relacion han asumido hasta este momento del proceso
una posicion en el didlogo sobre las participaciones federales. Esta posicion es franca y
abierta por parte de la regidon y negociadora y receptiva por parte del centro.

Por esta razén, las negociaciones no terminan con la firma del Convenio de
Coordinacion Administrativa por parte del gobierno panista, sino que se inicia una serie de
conversaciones y discusiones con respecto del ingreso estatal por participaciones. Con ello
podemos hablar de un segundo momento en el proceso intergubernamental, comprendido
por la dimension de competencia intergubernamental, en donde encontramos que se dieron
las relaciones de forma mas estrecha y con constante interlocucion entre las unidades de
gobierno.

¢ En esta fase de las relaciones, consideramos que el elemento caracteristico del
proceso intergubernamental analizado (es decir, la altemancia politica) es determinante para
el rumbo que después toman las negociaciones. En este sentido, intentaremos describir la

manera como condiciona la pluralidad partidista las relaciones intergubernamentales,

tomando en cuenta factores como la posicién asumida por los gobiernos, la ideclogia de



partido que enmarca sus acciones, los intereses en juego de cada una de las partes y el
contexto en el que se desarrollan estas relaciones.

De esta manera, en noviembre de 1989, el gobierno panista asiste a una de las
reuniones que realizan los funcionarios fiscales a fin de analizar y discutir cuestiones sobre
el sistema de coordinacion fiscal. Esta reunion de la Comisién Permanente de Funcionarios
Fiscales' es la primera a la que acude el gobierno de oposiciéon representado por su
secretario de Finanzas, Eugenio Elorduy, y en ella se entablan las primeras relaciones
interregionales del nuevo gobierno en el espacio de competencia fiscal entre el estado, la
Federacién y las demas entidades de 1a Republica.

Estas reuniones de agentes gubernamentales regionales constituyen uno de los
mecanismos de coordinacién del sistema fiscal, y funcionan como un espacio formal de
interaccion intergubernamental, el cual se ve enriquecido por las interacciones reales o
politicas que entablan los funcionarios a través de la competencia intergubernamental entre
las regiones y el centro por los recursos fiscales.

La reunién hacendaria, en la que por primera ocasion se contaba con la presencia de
funcionarios pertenecientes a un grupo de gobiemno estatal de alternancia, se desarrollé en
un ambiente de cordial pluralidad, reflejo de la diversidad politica regional que empezaba a
experimentar nuestro pafs. De esta forma se instauran las relaciones intergubernamentales

en las cuales Baja Califonia y su gobierno alternativo entran en las discusiones sobre las

" En su articulo 16, la ley en la materia sefiala como uno de los mecanismos de la Coordinacién
Fiscal a las Reuniones Nacionales de Funcionarios Fiscales, que se celebran anualmente con la concurrencia
del secretario de Hacienda y Crédito Publico y del titular del 6rgano hacendario de cada entidad federativa.
Ademas, se integran en una Comisién Permanente de funcicnarios ﬁsc?h‘_um rupos o zonas; Baja California
pertenece al grupo 1, junto con Baja California Sur, Sonora y Sinaloa, {loa mql%se reilnen trimestralmente.
Ny

g™
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participaciones y recursos fiscales, dentro del marco de coordinacién fiscal en un plano de

la competencia formal y real.
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Dimension De Competencia:
De la convergencia de estructuras de gobierno a la relacién
entre los agentes regionales y el centro

La dimension De Competencia intergubernamental es resultado del principio
federalista de convergencia institucional® en el que cada gobierno actia bajo un principio de
unidad, bajo el cual coexisten y comparten competencias las dos esferas politicas —
nacional y estatal—.

GriaficaV

|- Dimensién De competencia

Gobierno Estatal Gobierno Federal

Secretaria
de Finanzas

Sistema Naciodal de Coordlipacion Fiscal

Las reglas de la competencia entre los distintos drdenes de gobierno estaran
dictadas, por un lado, por el marco formal de los Convenios de Coordinacion Fiscal

vigentes,” ocasionando la convergencia institucional, y por otro, por las interacciones reales

? Marcello Carmagnani sefiala que “el federalismo es una forma de gobiemno dindmica que representa
una fuerte capacidad de transformacién y de adecuacion al desenvolvimiento de las regiones y del pais,
visualizable tanto en la tensidn como en la colaboracién entre las dos esferas: la federal v la de los estados”
(Federalismos Latinoamericanos: México/ Brasil/Argentina, pag. 10, 1993).

* De acuerdo con la Ley de Coordinacion Fiscal, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
celebrara convenio con las entidades que soliciten adherirse al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal que
esa misma ley establece.
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0 politicas entre los agentes o funcionarios, quienes representan a las unidades
gubernamentales. De la competencia por los recursos fiscales se deriva una relacion
intergubernamental, dictada y previamente dispuesta por mandato constitucional,’ y
construida con las interacciones entre los funcionarios de diferente ambito gubernamental.

La competencia intergubernamental también implica que las relaciones pueden
adquirir distinto caracter, dependiendo del ambiente y de las condiciones en las que se
desarrollen las relaciones; la mayoria de las disputas en el sistema politico se desarrollan en
este tipo de dimensién, como formas de competencia que incluyen intereses opuestos pero
en las que existe un reconocimiento mutuo, es decir, aceptacion por las partes relacionadas
de la existencia de un campo preciso de interaccion y de las reglas claras del juego politico
intergubernamental.

Las situaciones de pugna, querella o conflicto en la competencia intergubernamental
se derivan, por una parte, de una relacion desigual donde el poder central concentra la
administracion y distribucion de los recursos fiscales.” Por otra parte, las condiciones
politicas que experimentan las unidades gubernamentales (por ejemplo, la alternancia
politica) pueden determinar el ambiente en el que se desarrollen las relaciones, generando
posiciones divergentes de gestion publica, como resultado de las diferencias entre grupos

politicos de extraccion partidista distinta.

* Los articulos 26,40, 43,73, 115, 116, 117, 118, 120 y 134 constitucionales hacen mencién de las
atribuciones de los tres 6rdenes de gobierno y promueven la interaccion entre éstos para llevar a cabo la
funcién del Estado.

*La Ley de Coordinacion Fiscal, en su apartado sobre la colaboracion administrativa entre las
entidades y la Federacion, en su articulo 14, menciona que “la SHCP conservara la facultad de fijar a las
entidades y a sus municipios los criterios generales de interpretacién y de aplicacion de las disposiciones
fiscales y de las reglas de colaboracion administrativa que sefialen los convenios y acuerdos respectivos™.
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Entre las dimensiones que componen el proceso intergubernamental, la De
Competencia representa el momento central del modelo propuesto de interacciones
gubernamentales.® En este momento de la relacién intergubernamental podemos observar
tanto la parte formal de las interacciones como la parte real o politica de las mismas.
Ciertamente, esta dimension comprende todo el proceso intergubernamental ocurrido dentro
de un marco federalista de accion gubernamental y es en ella donde se pueden encontrar los
momentos mas intensos de interaccién gubernamental en las relaciones entre los agentes de
gobierno.

De esta manera, en la dimension De competencia quedan enunciadas las
interacciones obligadas por el Sistema de Coordinacién Fiscal (es decir, los Convenios de
Coordinacién en materia de Administracién de Ingresos Fiscales)’ y el desarrollo politico
que pueden tener esas interacciones. Los convenios resultantes representan el principal
mecanismo regulador de las relaciones intergubernamentales en materia de participaciones
federales entre entidad y Federacion, de tal forma. que es ellos donde se manifiestan las
negociaciones econémicas y politicas del gobierno de oposicién panista del estado de Baja
California durante los afios que dur6 su gestion.

La caracteristica que hace posible la observacién nitida del proceso

intergubernamental en su dimension De competencia, y que convierte a las relaciones en un

¢ Véase el esquema sobre dimensiones explicativas en el capitulo L.

7 Cuando hacemos referencia a los convenios de coordinacién, nos estaremos refiriendo al Convenio
de Colaboraciéon Administrativa en Materia Fiscal Federal que celebran el Gobierno Federal, por conducto de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, y el Gobierno del Estado de Baja California, firmado en México,
D. F,, el 15 de diciembre de 1989, por el gobernador constitucional Ernesto Ruffo Appet, el secretario general
de Gobierno Héctor Terén Terdn, el secretario de Finanzas Eugenio Elorduy Walter, junto con el secretario de
Hacienda y Crédito Publico, Pedro Aspe Armella.
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campo de andlisis amplio en componentes, es la que corresponde a cuando una de las
unidades de gobierno presenta alternancia politica.

La alternancia politica estatal es el elemento que hace singular al caso de Baja
California a finales de 1989. Dicho fendmeno ha sido explicado entre otras formas, como
“una redefinicién de las estructuras de gobierno, caracterizada ahora por una pluralidad de
actores y de instancias institucionales que establecen nuevos términos en sus mutuas
relaciones”.® En este sentido, el proceso relacional puede observarse tal vez de manera mas
clara, ya que de antemano suponemos la existencia de agentes gubernamentales con
posiciones politicas diferenciadas en el plano de la competencia institucional y, como
consecuencia, cambios en las relaciones intergubernamentales.

De esta forma, las tonalidades o matices que se derivan de la pluralidad partidista
gubernamental transforman o modifican los actos de gobierno y las negociaciones entre los

agentes gubernamentales por la competencia de los recursos y del poder politico.

Baja California compitiendo por las participaciones federales

Partiendo de un contexto de competencia gubernamental bajo un sistema de
organizacién de la convergencia de estructuras de gobierne y sus relaciones originadas por
la coordinacion en materia de participaciones federales, nos interesa enfatizar el caricter de
las negociaciones entre el Gobierno del Estado y la Federacién en sus componentes
principales como la actitud y percepcién de los funcionarios al competir en un proceso

intergubernamental.

* Tonatiuh Guillén Lopez, Baja California 1989-1992. Alternancia politica y transicion
democratica, pag. 30.
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En este sentido, las interacciones reales o politicas ocurridas entre agentes de
gobierno de distinto nivel y con un poder de decision claramente desigual se ven afectadas
por las posiciones ideologicas de los actores que representan a las estructuras

gubernamentales:

...nuestras acciones, tenian un claro sustento ideoldgico, eran completamente
contra ¢l centralismo, contra el presidencialismo, contra la unilateralidad de los
actos del Gobierno Federal, definitivamente en las acciones por lo menos que yo
llevaba y que comentaba con el gobernador, y lo que acordabamos que el
decidiegse, estaban perfectamente bien permeadas por lo que es la ideclogia del
PAN...

Por esta razon, cuando encontramos el elemento de la alternancia en las relaciones
intergubernamentales, estamos ante una situacion que hace girar las relaciones en el plano
de la competencia institucional, para traspasar las interacciones estructuradas en un sistema
de coordinacién y trasladarias a un ambito de relaciones reales o politicas. En otras
palabras, los recursos fiscales representan una disputa por el poder politico que explica el
asunto no solamente en t€rminos econdémicos sino politicos. En un sistema federal con las
caracteristicas del nuestro,10 esta condicion se puede observar mas claramente cuando hay
pluralidad partidista en los gobiernos estatales. La extraccion de partido en los gobiernos
determina las formas y pricticas de gestion e interaccion con los otros agentes del proceso

intergubernamental.

? Eugenio Elorduy Walter, en entrevista citada,
' El federalismo mexicano se compone de una fuerte figura presidencial, un arraigado centralismo
del poder federal y un partido politico hegeménico.

50



Como se comenta al principio de este capitulo, cuando el gobierno panista de
Ernesto Ruffo asiste a una primera reunion de funcionarios fiscales, se encuentra con una
fuerte y afieja discusion sobre la distribucion de los ingresos fiscales a los gobiernos de los
estados.

Baja California y su nuevo gobierno se suman al reclamo de otros estados como
Sonora, Nuevo Leén y Zacatecas, que ya habian realizado varias propuestas para modificar
los términos de la distribucion fiscal y revisar a fondo la formula de distribucién de las
participaciones federales en el Sistema de Coordinacion Fiscal, debido a que las
modificaciones que la ley en la materia habia sufrido ese afio, entrarian en vigor en 1990.
Ese mismo afio también el gobierno estatal panista habria de lograr la consolidacién de su
gestion publica y con ello obtener el reconocimiento, por parte de la sociedad
bajacaliforniana a su proyecto politico alternativo.

El Gobierno del Estado, al igual que otros organismos estatales del pais también
inicia estudios y andlisis sobre los factores de distribucién de los recursos provenientes de
los fondos federales participables, con el objeto de proponer a la Federacién ajustes en los
montos asignables en participaciones para la entidad, ya que para 1990 las aportaciones
federales al erario del estado representaban airededor del 80% del total de los ingresos. De
esta forma, para el o6rgano estatal se hacia prioritario resarcirse de las desventajas que
representaba para la region haberse coordinado en materia fiscal con la Federacién en 1989.
Ademas, la formula de participaciones se habia modificado en el porcentaje sobre la
poblacién. Al incrementarse este porcentaje la entidad se vio afectada, ya que el indice del

estado de Baja California en poblacion es mucho menor que su capacidad recaudatoria.
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Cada estudio realizado por el Gobierno del Estado ameritaba una negociacién con
las unidades federales competentes para lograr el propoésito de resarcimiento a los estados,
que, como el de Baja California, necesitaban de una compensacion para elevar sus ingresos
por participaciones fiscales después del convenio de 1989. Las propuestas de la entidad en
materia de participaciones fueron planteadas tanto en los espacios de competencia
intergubernamental como en las platicas sostenidas entre los funcionarios de la Secretaria

de Finanzas del Gobierno del Estado y los de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

En 1991, el secretario de Finanzas de Baja California en la Reunién Nacional de
Funcionarios Fiscales solicito el uso de la palabra para plantear una nueva
formula de coordinacion consistente en disminuir las tasas del Impuesto al Valor
Agregado, a fin de permitir a las entidades el establecimiento de un impuesto
propio al consumo, con una tasa uniforme que acumulada al IVA no supere a las
actualmente establecidas en dicho gravamen; la delegacién a las entidades de
facultades de recaudacién y fiscalizacion en los impuestos sobre produccion y
servicios considerados como asignables, asi como en automéviles nuevos, por los
cuales se otorgaran estimulos, dandose ademas el control de las fuentes de
asignacion. También propuso una nueva participacion sobre la demds
recaudacion federal participable, en base a un fondo ajustado cuya mecanica de
distribucion refleje el esfuerzo recaudatorio de las entidades. Finalmente, planteé
también la posibilidad de establecer otras fuentes impositivas para los estados y
SUS municipios.

Se le indicé al secretario de Finanzas de Baja California que no habia usado los
canales apropiados para someter su propuesta y se le sugirio que la presentara a
los grupos técnicos que, en su caso, la presentarian a la Reunién Permanente de

Funcionarios Fiscales.
Conclusiones de la XXII R.N.F.F_, junio de 1991."'

Fue en este momento, cuando surgieron las primeras tensiones de la relacion
intergubernamental entre la region y el centro. Entre los aftos de 1990 y 1993 se dan las

interacciones mas intensas del proceso analizado Los encuentros entre el secretario de

' Tomado de los acuerdos y conclusiones de la XXIIT Reunion Nacional de Funcionarios Fiscales, en
Indetec, nim. 71, junie-julio de 1991, pag. 20.



Finanzas del Gobierno del Estado y los funcionarios fiscales de la SHCP se agudizan como
resultado de las intensas negociaciones, con el fin de compensar a la entidad por los efectos
negativos que le produjo en el ingreso estatal la coordinacion sobre el impuesto federal del
IVA. Los vinculos entre las unidades de gobierno se estrecharon con las constantes
reuniones mantenidas para discutir diferentes mecanismos para incrementar los ingresos

estatales por participacion fiscal.

Yo tuve 32 reuniones en dos afios, algunas veces nos echabamos hasta tres viajes
o ) . 12
a México al mes, vy todos, eso si, con el estudio en la mano...

Con respecto a lo anterior, la perspectiva de las relaciones intergubernamentales
explica que una de las identidades que distinguen a las relaciones entre unidades de
gobierno es el numero de interacciones entre sus agentes. Es decir, el grado de intensidad
entre los gobiernos se puede medir con la cantidad de contactos que mantengan con
respecto a un asunto comun. El caracter algido en las relaciones trae como resultado
negociaciones mas intensas. Asi ocurrid entre el Gobierno del Estado de Baja California y
la Federacion, siempre dentro de los marcos de interaccion del sistema de coordinacion; es
decir, el ambito pasivo de las relaciones no se vio modificado. Sin embargo, los resultados
de las negociaciones se expresaron en el plano real o politico de las relaciones entre la
entidad y la Federacion, donde la cantidad de interacciones entre los funcionatios reflejo
claramente que durante los tres primeros afios de gobierno panista las relaciones en lo fiscal

fueron muy intensas, dando lugar a un complejo proceso intergubernamental.

1 Eugenio Elorduy Walter, en entrevista citada.
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Es en esta etapa del proceso cuando la posicion de la Secretaria de Finanzas aparece
con un tono frontal con respecto a las decisiones que en materia fiscal toma el Gobierno
Federal en forma centralizada. Es entonces, cuando la dependencia federal de hacienda
solicita la intervencion del gobernador Ernesto Ruffo Appel en las negociaciones
intergubernamentales por los recursos. Anteriormente, las negociaciones s6lo se habian
dado entre las unidades hacendarias correspondientes a las dos esferas de gobierno.Sobre la

entrada del gobernador en las discusiones , el funcionario fiscal del estado comentd:

. 13
Es que la disputa de los recursos, no era el meollo del asunto...

Con la presencia del Ejecutivo bajacalifornianao la negociacion intergubernamental
por mayores participaciones aparecia mas en el plano politico de las relaciones. Las
negociaciones empezaban a tomar rasgos de tensidn, y por ello se hacia necesario un
manejo de las mismas en términos politicos y no sélo técnicos y econémicos. Este giro en
las negociaciones originé la presencia de un nuevo agente en el proceso de las relaciones
intergubernamentales.

El gobernador entra en las negociaciones y traslada la discusién a una lucha entre
los intereses politicos regionales y los del Gobierno Federal, convirtiendo las posiciones de
partido en acciones de gobierno, en una disputa por el poder politico representado en los
recursos fiscales.

A partir de este momento se manifiestan los primeros rasgos de pugna en la relacién

entre estado y Federacion en torno a las participaciones fiscales. Ahora no se trataba

B 1dem.
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solamente de una discusion intergubernamental entre las unidades fiscales de los gobiernos,
sino que se convierte en la bandera gubernamental de la entidad bajo la abierta disputa por
las participaciones fiscales.

Historicamente, las relaciones entre la entidad y el Ejecutivo federal se habian
desarrollado en un clima de interaccion armonioso, sin embargo, la historia regional
también describe una tradicion anticentralista en todas sus relaciones de la entidad con el
centro, sin llegar al separatismo del pacto federal. Esta caracteristica de la regién se vuelve
mas evidente en el conflicto entre el Gobierno del Estado y la Federacién por la
coordinacion fiscal.

Por ello, de la posicidon que asume cada una de las partes gubernamentales en la
competencia fiscal se deriva el rumbo que tomaron las relaciones entre Baja California y la
Federacion. El tema de las participaciones fiscales se convierte para esos afios en uno de los
puntos de mayor tensién de la administracion estatal panista. "’

Las negociaciones siguieron su curso entre la Secretaria de Finanzas y la SHCP, y
las discustones giraban basicamente sobre propuestas de nuevos mecanismos de
recaudacion y validaciones de proyectos para elevar el porcentaje de los ingresos. Las
platicas eran sobre la viabilidad y la comprobacién de los estudios que presentaba el
gobierno estatal. Incluso, asistieron a algunas reuniones el gobernador y el secretario de
Hacienda. Sin embargo, no se lograron avances reales en las aportacion federal via

participaciones fiscales para la entidad.

" Al respecto, Victor A. Espinoza Valle sefiala (Gestidn Piblica y Alternacia Politica. Baja
California, 1989-1994; pag. 273) que “dos han sido ios temas que, dada su naturaleza, se han convertido en
fuentes de tension entre la Federacion y el Gobiemno del Estado: el problema de las participaciones fiscales y
el de la violencia asociada al narcotrafico. No han sido conflictos con el titular del Ejecutivo federal, sino con
algunas de sus dependencias”.
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Debido a la desigual capacidad de negociacion, mientras el Gobierno del Estado
basaba todo el peso de las negociaciones en estudios sobre las participaciones federales, el
Gobierno Federal avanzaba en implementar nuevos mecanismos compensatorios™” para las
regiones mas afectadas economicamente. En este sentido, intenta negociar al respecto, aun

cuando esto implicaba restructurar todo el marco de coordinacion federal:

Por que no habia intencion de cambiar las cosas, la actitud de la Federacion era:
6
jvamos a desgastarlos!'

Aun con esta situacion se logran algunos acuerdos, como el de lanzar un plan piloto
para la entidad, donde fuese el estado de Baja California quien haria la recaudacién de
algunos impuestos especiales, como los de la produccion, a la cerveza, al licor y al tabaco,
entre otros; sin embargo, no se lograron mayores efectos sobre el principal problema, el
manejo de los ingresos por recaudacion del I[VA.

Las interacciones entre las dependencias no cesaron durante los dos primeros afios
de la gestion panista. De las negociaciones intergubernamentales sobre las participaciones
federales se desprendieron una serie de acciones y acontecimientos donde el principal
protagonista eran tanto el gobernador como el secretario de Finanzas. Una vez manifestado
publicamente el reclamo estatal por mayores participaciones federales, los diarios de la

region comenzaron a tener una considerable cobertura del desarrollo de las relaciones.'” Sin

" por ejemplo, inversion federal a través de programas de desarroilo.

e Eugenio Elorduy Walter, en entrevista citada.

"7 Entre los principales medios de comunicacion escritos de la regién que dieron seguimiento al
asunto de las participaciones federales, se encuentran E! Mexicano, Diario 29, La Voz de la Frontera yel
semanario Zeta, el caso bajacaliforniano también fue objeto de difusién a nivel nacional a través de
conocidos diarios, como La Jornada y El Financiero, entre otros.
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embargo, no nos detendremos en el andlisis sobre su influencia en el ambiente que
enmarcaba al proceso intergubernamental. Pero si interesa resaltar que en procesos de
relaciones intergubernamentales como éste, se vuelve fundamental la difusion del
desarrollo de las negociaciones en los medios de comunicacién locales y nacionales, esto en
términos de la participacion que puedan tener otros agentes en la discusion y en la presion
que de alguna forma pueda ejercer la opinién publica sobre la solucién de los problemas

intergubernamentales.

Yo siento que con la experiencia que tengo en aiios de estar en esta Secretaria, en

donde se luchaba desde antes, es decir no es algo nuevo, lo que pasa es que habia

cosas que se ventilaban adentro, y ahora quiza la diferencia es que se empiezan a

ventilar afuera.'®

En el proceso intergubernamental, para 1992 la posicidn del gobierno estatal habia
cambiado y se volvia cada vez mas frontal. Ahora el gobernador estaba dispuesto a ilevar
las discusiones sobre las participaciones federales hasta los limites intergubernamentales
pertinentes, y explorar todo tipo de posibilidades para cambiar las reglas sobre el manejo
politico de los recursos fiscales.

Las actitudes que asumen los agentes regionales pueden ser traducidas en una
disputa publica por los recursos fiscales, es decir, lo que habia comenzado como un

problema de ingreso y gasto para el Gobierno del Estado se convertia a medida que

avanzaban las negociaciones en un problema politico entre la region bajacaliforniana y el

'* Alfredo Acosta, asesor de la Secretaria de Finanzas en el periodo 1989-1995, en entrevista
realizada en abril de 1996.
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gobierno central. Para la entidad las aportaciones federales representaban porcentajes
significativos en sus ingresos totales.

La intervencion de nuevos agentes gubernamentales en la comunicacién en torno a
las participaciones fiscales es solo el resultado de una necesidad de las partes relacionadas
de mover las negociaciones de la distribucién de los recursos a otros planos - como el
politico-. Esto significa que el componente politico o la cuestion politica de las relaciones
intergubernamentales consiste en las intenciones y acciones (o no acciones) que lleven a
cabo los funcionarios y las consecuencias que tengan sus decisiones en la gestion de
gobierno.

Dentro de las relaciones intergubernamentales se sefiala que existen dos elementos
en el aspecto politico que envuelven a las relaciones entre gobiernos: por un lado, la
visibilidad e influencia politica de los administradores en la formulacién y ejecucién de
politica publica, y por otro, la gran incertidumbre en los procesos para perseguir propuestas
publicas que involucran miltiples jurisdicciones (y sus funcionarios). Estos dos
componentes -la prominencia de los administradores y la certidumbre- estan implicitos en
el objetivo de convenir y lograr soluciones para mantener la relacion intergubernamental en
los marcos del acuerdo federal.

En este momento existe una situacion de conflicto en las relaciones
intergubernamentales entre entidad y Gobierno Federal, y las interacciones estan siendo
seguidas por la opinion piblica a través de los medios de comunicacién. Cuando nos

referimos a que hubo un conflicto intergubernamental, esto significa que los intereses de las
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unidades que intervienen en la relacién son diferentes y que el valor que le asignan al
recurso en discusion tiene un significado distinto para cada uno de los agentes de gobierno.

En este caso, la discusion sobre las participaciones federales significaba para el
gobierno bajaliforniano, ademas de una negociacion en términos econdmicos, una lucha por
defender la autonomia que en materia financiera debe tener un gobierno estatal con respecto
a la capacidad de tomar decisiones para la regién, (por ejemplo, en materia de gasto publico
estatal) En otro aspecto de Ia relacion gubernamental tenemos que el Gobierno Federal tiene
que negociar el asunto de las participaciones fiscales no sélo con el estado de Baja
California sino con el resto de las entidades de la Republica Sus intereses estan de acuerdo
con el modelo econémico y con la procuracién de obtener las mejores condiciones
economicas y sociales de todas las regiones del pais, claro esta, dentro de los marcos
legales que correspondan y persiguiendo el principio federalista de unidad y convergencia
politica.

Aqui, el factor que representa la alternancia politica no esta modificando en mucho
la disposicion de la Federacion con respecto a la entidad, lo que si vuelve mas evidente la
diferencia entre los intereses locales y los del centro en las negociaciones con respecto a los
recursos. El tema de los recursos fiscales contiene inherentemente el concepto de conflicto,
mientras se mantengan relaciones intergubernamentales del tipo del modelo Autoridad
Sobrepuesta,'” que describe a las relaciones como un comportamiento sujeto a pautas de

interaccion, interdependientes y negociadas que se dan entre los funcionarios nacionales y

*? Este modelo es empledo por Deil Wright (op. cit., pag. 28) para describir las relaciones
intergubernamentales del sistema politico estadounidense, describiendo de una manera muy clara la realidad
contemporanea de las RIG en los Estados Unidos de América.
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estatales. Los contactos e intercambios entre los agentes de gobierno pueden ser de
cooperacion o competencia.

Si bien es cierté que nunca hubo una ruptura del pacto federativo, si existieron
enfrentamientos explicitos entre funcionarios de Finanzas del estado y funcionarios de
Hacienda; las posiciones y actitudes de los funcionarios se manifestaban en sus
declaraciones a la prensa sobre los avances en las negociaciones.

No obstante, durante los afios de la gestion panista las negociaciones entre las
entidades y el Gobierno Federal en materia de participaciones federales avanzaron pero sin
llegar a modificarse totalmente los términos de la distribucidn fiscal para los estados. De
esta forma las negociaciones de todas las entidades con la Federacion a través de espacios
formales de interaccion como las reuniones de funcionarios fiscales, servian de respaldo a
las discusiones que de manera particular sostenia el estado de Baja California con el poder
central. (Ver cuadro resumen sobre las conclusiones y acuerdos en torno a las
participaciones federales dictados en las Reuniones Nacionales de Funcionarios Fiscales.)

A finales de 1992 la inequidad distributiva ya no representaba el centro de las
discusiones. El conflicto por los recursos pasaba a ser un problema de indole econémica y
politica, en donde el Gobierno del Estado buscaba un cambio en las reglas de competencia
institucional en el marco federalista en materia fiscal, y a través de las negociaciones en
materia de participaciones exploraba la posibilidad de incrementar su poder politico en la
toma de decisiones, como organo de gobierno en campos de competencia

intergubernamental donde intervienen estado y Federacion.
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El problema, entonces, no requeria solamente de soluciones técnicas, sino que las
discusiones por incrementar el monto en las participaciones federales demandaban una
negociacion politica al respecto en la que el gobernador del estado aparecia como principal
protagonista en la lucha por mayores recursos para la entidad. De esta manera, en ocasiones
intervino en forma directa en los debates entre las secretarias de Finanzas y Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico.

Esto rompe con los patrones tradicionales de negociacion entre el centro y la entidad
-nos referimos a la pugna abierta en materia de un recurso (las participaciones federales)
por ¢l que compiten las dos esferas de gobierno-, y ocasiona que las relaciones
intergubernamentales adquieran matices peculiares, capaces de generar pricticas distintas
de negociacién, orentar a los agentes a innovar en nuevas formas de gobernabilidad en la
competencia intergubernamental, que permitan llevar a cabo la gestion piblica en marcos
de una mayor eficiencia. Esto puede ocurrir cuando el proceso presenta caracteristicas como
las que se dan en el caso bajacaliforniano.

En este sentido, el elemento de la alternancia politica permite la liberalizacion de los
marcos de accion entre las unidades de gobierno que anteriormente se regian por practicas y
relaciones que de alguna forma eran clientelistas, es decir, aquellas relaciones que se
desarrollaban con dependencia en las decisiones politicas tomadas de manera centralizada
por el gobierno de la Repiblica para la entidad, y que ademés respondian a los intereses del
poder federal en la region. La relacion que mantiene el grupo en el poder estatal con
respecto del grupo politico del centro tiene un significado importante en la manera en que

se den las relaciones y el caracter que éstas adquieren a lo largo de la gestién.
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Por ello, al existir en la entidad un grupo politico de oposicion en el poder estatal
encontramos que las relaciones intergubernamentales entre estado y Federacion a través de
los marcos tanto formales como los que se dan en el ambito real o politico de las
interacciones entre funcionarios fiscales de las dos espacios gubernamentales, se desarrollan
con un caracter conflictivo surgido de la posicion de ambas partes de la relacion
intergubernamental.

Sin embargo, la alternancia politica en el gobierno estatal no logra cambiar los
marcos de competencia formales, es decir las relaciones sélo se modifican en los marcos
reales o politicos, y aln cuando se da la presencia de un conflicto, no varian demasiado las
reglas del juego intergubernamental. Esto puede ser observado, ademas, si lo analizamos en
el plano de las relaciones interregionales que ocurren entre las unidades fiscales de cada
entidad, las cuales se relinen anualmente con el Gobierno Federal para discutir los asuntos
referentes al Sistema de Coordinacion Fiscal.

En el cuadro que aparece al final del capitulo IIT se presenta el seguimiento de los
acuerdos nacionales entre funcionarios fiscales sobre participaciones federales, y se observa
que las modificaciones que se realizaron durante los seis afios de gobierno panista fueron
muy pocas en términos generales, sin transformarse en forma sustancial el sistema de
coordinacion. Esto indica que, alin con la existencia de un gobierno de oposicion en las
discusiones fiscales anuales, las negociaciones por los intereses sobre las participaciones de
las 31 entidades y el Distrito Federal son muy dificiles.

En este sentido, encontramos que en contadas ocasiones se le ha conferido a la

alternancia politica cualidades que en la gestién gubernamental no se han expresado en



forma concreta, si consideramos que las relaciones intergubernamentales representan un
buena instrumento para medir los cambios que experimentan los gobiernos con esta
caracteristica.

De igual forma la llegada de nuevos grupos politicos a los poderes locales en
Meéxico ha sido prueba de un gran avance en el reconocimiento de la pluralidad politica que
existe y se manifiesta en las esferas regional y local, pero esta situacion no significa que la
competencia intergubernamental se vea modificada por los nuevos agentes de gobierno.

Lo que ha ocurrido es que en algunos casos se ha llevado a los gobiernos (como el
de Baja California) a situaciones de conflicto en sus relaciones intergubernamentales y
también con los diferentes grupos soctales de la region. Esto pareciera modificar el sistema
de gobierno en su conjunto, pero en el caso de las relaciones intergubernamentales lo que
ha pasado es que sdlo se han ampliado los marcos de interaccion gubernamental dentro del
plano formal de competencia, dandole sentido a las nuevas relaciones intergubernamentales
en México, unas relaciones definidas mas en el ambito del federalismo econdmico y

politico.
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CariTuLo IV

Las relaciones intergubernamentales:
otros agentes, estrategias y costos

Con el analisis de la competencia por los recursos fiscales entre el gobierno de Ruffo y
la Federacion, encontramos que el caracter de las relaciones gubernamentales alcanza
su momento de mayor tensién a mediados de la administracion panista, cuando las
negociaciones en torno al monto de las participaciones se intensifican hasta el punto en
que las discusiones adquieren caracteristicas de conflicto entre los agentes
gubernamentales.

El proceso intergubernamental ocurre en dos de las cinco dimensiones bajo las
cuales se desarrollan las interacciones y es en esta parte de las relaciones donde
aparecen nuevos agentes, por la necesidad de una pronta resolucién de la situacién de
pugna.

En las siguientes dimensiones se concretan elementos del proceso que son
determinantes para el rumbo que tomaron las discusiones por mayor equidad fiscal
para el estado.

Consideramos que las relaciones tocan los limites existentes de compatibilidad
en un proceso intergubernamental entre agentes de diferentes esferas politicas, y es
aqui donde aparecen otros agentes, tanto en el ambito regional como en el nacional, en
el escenario de las negociaciones, y que forman parte del conjunto de elementos que

surgen con la gestion del gobierno estatal por el aumento de los recursos fiscales.
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Lo que ocurre es que esta situaciéon comienza a generar presién sobre los
gobiernos, pero ademds permite apoyar la discusion sobre los recursos fiscales y su
importancia en problemas tales como la economia regional y el déficit publico, lo cual
puede haber favorecido las negociaciones para buscar un tratamiento al problema en
forma diferenciada y particularmente para resolver la demanda del estado
bajacaliforniano.

Aun cuando los nuevos agentes intervienen en forma indirecta en el proceso de
las relaciones intergubernamentales, la discusioén con respecto a las participaciones
todavia no ha terminado, y lo que el estado y el Gobierno Federal buscan es llegar a un
acuerdo satisfactorio para ambas esferas politicas.

En este momento los gobiernos hacen uso de sus estrategias de negociacion
para lograr convenir una solucion favorable en términos de lo que se ha discutido y que
satisfaga los intereses tanto regionales como de la Federacion. Como efecto indirecto,
y como resultado de las negociaciones para dirimir el conflicto, hay impactos que
denotan el desenlace en las relaciones de concertacién por mayores participaciones. De
esta forma se da salida al proceso intergubernamental sobre participaciones federales,
en el que intervienen Federacion y gobierno estatal, durante los cuatros primeros afios
del sexenio 1989-1995 en Baja California.

En este sentido, aqui se describen las interacciones ocurridas en la parte final
del proceso que hemos venido analizando. Con ello se logra completar el proceso de
las relaciones entre unidades de gobierno en la competencia intergubernamental por los

recursos fiscales.
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Dimension De limites:
Las fronteras que indican la compatibilidad de los agentes

En este apartado expondremos el papel que desempefiaron en la relacion
intergubernamental otros agentes locales, como el Congreso del Estado, los grupos de
empresarios, las organizaciones laborales y los gobiernos locales de la entidad, que de
alguna manera intervienen en la negociacion en forma indirecta, a través de las
posiciones que adoptan con respecto a la actuacién del gobierno estatal en materia de
participaciones, y que con ello de alguna forma ejercen presién sobre las unidades de
gobiemo intervinientes en el proceso intergubernamental para lograr soluciones al
conflicto entre estado y Federacion.

Cada uno de estos agentes esta involucrado en las acciones del gobierno estatal,
y aun cuando las decisiones en materia fiscal son tomadas en forma auténoma por
parte del Ejecutivo, el reconocimiento y apoyo que pueda recibir su gestion permite

que el gobierno se vea fortalecido por agentes regionales y locales.

Grafica V1

Coordinacion Fiscal

ongreso del Secretaria
Estado Burocracia de Gobemacion
Gobierno Estatal Gobierno Federal
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Empresariales

Esfera Regional Esfera Nacional
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Congreso local

El Congreso del Estado es uno de los principales érganos politicos de las
entidades, puesto que en él estan representados los grupos sociales por mediacién de
los partidos politicos. En el caso de Baja California, los partidos que tienen
representacion estatal son PAN, PRI, PFCRN, PPS, PMS, PARM y PRD.

Como ya sefialamos, al principio del proceso intergubernamental el Gobierno
del Estado mantiene una estrecha relacion con el Legislativo estatal. En la legislatura
1989-1992, que comprende los primeros tres afios de administracion panista, se
manifiesta una gran pluralidad politica, con representacidn en la camara de siete
partidos, aunque el PAN tiene mayoria. Durante la legislatura 1992-1995 por sélo tres
partidos politicos estuvieron representados: PRI, PAN y PRD, respectivamente, y el
PAN nuevamente alcanzé la mayoria de las diputaciones.

[La participacibn mas activa del Congreso en las negociaciones
intergubernamentales por mayores participaciones federales ocurre durante los tres
primeros afios de gobierno, que significan también los afios en los que la relacién se
desarrolla con mas intensidad. Sin embargo, la actuacién de la legislatura en las
negociaciones es pasiva en ese aspecto, y aparecia en los momentos en que el debate
fiscal estuvo en crisis, aunque ciertamente las discusiones se daban especificamente
entre unidades administrativas de las dos esferas, la federal y la estatal.

Las acciones del Ejecutivo en cuestiones tales como la deuda publica estatal,
junto con las discusiones sobre el presupuesto de egresos y la ley de ingresos estatal,

son campos donde interviene directamente el Congreso det Estado.
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Tal fue el caso cuando se derogoé la Ley de Coordinacion Fiscal estatal y se
estipulé un aumento sustancial del 20 a un 35 por ciento en el monto de las
paiticipaciones que los gobiernos municipales debian percibir de las partidas federales.
Esta propuesta habia sido promovida por Emesto Ruffo, cuando en su calidad de
Presidente Municipal de Ensenada habia pugnado por mayores recursos fiscales para la
localidad; sin embargo, al asumir la gubernatura del estado cambia su posicién, ahora
en favor de las finanzas publicas estatales, y al inicio de su mandato deroga las
modificaciones a la Ley de Coordinacién Fiscal del estado, dejando a los municipios
con el 20 por ciento del monto total recibido por el estado en participaciones
federales.'

Como vemos, el Ejecutivo estatal actud en consecuencia con las exigencias del
puesto que representaba, y en tal accidén podemos encontrar los primeros rasgos de la
posicién que asumiria el gobierno estatal con respecto a los recursos federales
participables.

El Legislativo estatal estuvo atento a todas las negociaciones entre la Secretaria
de Finanzas estatal y la Secretaria de Hacienda federal; incluso, manifestd su apoyo a

la postura de la Federacion con respecto al asunto de las participaciones.

El Congreso de Baja California acordd hoy otorgar un reconocimiento al
presidente Carlos Salinas de Gortari, por el interés mostrado para llegar a un
convenio en la demanda por revisar los criterios de Coordinacién Fiscal.
Este punto de acuerdo fue aprobado por unanimidad, con el interés de hacer
ptiblico el apoyo presidencial para encontrar una solucidn “justa™ al reclamo
de mas participaciones federales.”

! Sobre este caso, véase Victor Alejandro Espinoza Valle, “Alternancia y liberalizacién
politica. El PAN en el gobierno de Baja California”, pag. 8, 1996 (mimeo).

? Carlos Flores, diputado local y coordinador de la fraccién panista en el Legislativo estatal (E/
Nacional, pag. 6, 23 de abril de 1993.
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De esta manera intervinieron los diputados locales en las relaciones
intergubernamentales, con una posicion de respeto a las decisiones tomadas por el
gobernador y su secretario de Finanzas en el asunto de las participaciones, pero al final
de las negociaciones el Legislativo hace comparecer a ambos funcionarios ante los
diputades para que expusieran los resultados obtenidos en las discusiones iniciadas a
principios de la administracién. El motivo de la comparecencia fue evaluar la
actuacidn del Ejecutivo en sus relaciones con la Federacion en materia del Convenio
de Coordinacion Fiscal.?

Grupos de empresarios

Las organizaciones empresariales, como el sector mds importante de la
economia regional, al igual que el Congreso del Estado, también representaron un
apoyo para el Ejecutivo. Directamente relacionadas con las cuestiones de politica
fiscal, fueron agentes que asumieron una posicién a favor de las negociaciones

intergubernamentales, en su papel de gestores empresariales de la region.

Los organismos empresariales coinciden en que Baja California requiere de mayores
. )
aportaciones de la Federacion.

* E122 de julio de 1993, comparece el gobemnador con su secretario de Finanzas ante el
Congreso para exponer resultados sobre el dictamen del Grupo Facilitador y la situacién en la relacidn
Federacion-estado (La Jornada, 14 de julio de 1993, pag. 3, México, D.F.

* Declaracién de Francisco Stratta Yafiez, presidente de la Canaco-Mexicali, al Diario 29, 7 de
julio de 1993, pag. 3, Tijuana, B.C.

70



Estos grupos sostenian que las iniciativas de la gestion panista favorecerian a la
entidad con ingresos en apoyo de la inversion privada y la economia, argumentando
que mientras se aumentaran los recursos del gobierno con mayores participaciones, la

capacidad del mismo se incrementaria para impulsar la produccion en la entidad.

Definitivamente, €l gobierno estatal necesita de mayores recursos para la
realizacién de obras... Hay que buscar el camino correcto, porque el fondo
del problema esta en que la cobija es demasiado pequeifia, y si de un lado la
jalan, de otro se destapan.s

También atacaron los criterios del Sistema de Coordinacién Fiscal, que no
favorecia a entidades como Baja California, con un alto indice de recaudacién, en el

nivel poblacional, con respecto a otras entidades.

El esquema en el que se decide la distribuciéon y los alcances de las
participaciones es eminentemente imperfecto v conlleva a muchos otros
errores que se desprenden de ello. Existe un problema de fondo que consiste
en que Baja California produce riqueza que se entrega a la Federaci6n via
impuestos y no se le regresa de manera equitativa a través del Sistema
General de Participaciones.6

Las declaraciones de los empresarios empatan con los argumentos del gobierno
estatal para solicitar mayores participaciones federales, con lo que las negociaciones

retoman los requerimientos y necesidades del sector econémico bajacaliforniano.

...entendemos que se ha concluido una etapa y se inicia otra cuyo objetivo es
el mismo: fortalecer econémicamente en orden de prioridad a los
municipios, estado y Federacion, porque en esa prioridad se encuentran las
demandas de la poblacion... De aqui que el planteamiento de fondo sea

* Declaracién de Cuauhtémoc Pérez Roman, presidente del Consejo Coordinador Empresarial,
al Diario 29, 30 de junio de 1993, pdg. 3, Tijuana, B.C.

% Declaracion de Luis Delfin Ruibal, presidente del Consejo Empresarial de Mexicali, al Diario
29, 8 de mayo de 1993, pag. 13, Tijuana, B.C.
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buscar en forma conjunta, autoridades de los tres niveles de gobierno y
sectores productivos, mecanismos mas adecuados para estimular nuestra
productividad, que serd al fin de cuentas la verdadera generadora de riqueza
susceptible de repartirse con justicia y equidad.7

La posicidon empresarial representa para el gobiemo de alternancia un
importante apoyo0 en sus gestiones como nuevo grupo politico gubernamental.
Organizaciones laborales

En el caso de las organizaciones de trabajadores, tomamos a la burocracia
estatal por la posicién que asumieron los trabajadores al servicio del estado de Baja
California en su relacion con el Ejecutivo, representando rasgos particulares que
volvieron al caso otro de los temas distintivos del gobiemno panista en el periodo 1989-
1995.°

Pero en lo que respecta a la posicion adoptada por el Gobierno del Estado ante
el reclamo por mayores recursos, la actitud de la burocracia estatal era un tanto de

indiferencia ante las acciones de la administracion panista.

La actitud del Ejecutivo entorpecié ¢ impidié inversiones en el estado; los
propios inversionistas nacionales se negaron a invertir aqui, por el conflicto
entre Ruffo y el Gobierno Federal, y eso, absolutamente, nos afecto
muchisimo. °

7 Declaracién de Cuauhtémoc Pérez Roman, presidente del Consejo Coordinador Empresarial
de Baja California , ibidem, pag. 4.

* Véase a Victor Alejandro Espinoza Valle, en Reforma del Estado y empleo piblico, INAP,
México, 1993.

® José Rigoberto Balcazar, secretario general del Sindicato Unico de Trabajadores al Servicio
del Estado y Municipios e Instituciones Descentralizadas de Baja Catifornia, Seccién Mexicali, periodo
1992-1995; entrevista realizada en abril de 1996.



Las relaciones entre el gobernador y los trabajadores del estado fueron tensas a
lo largo de la gestion, debido a la postura que asumié el gobierno ante la situacion
salarial que habia cuando el grupo panista tom¢ las riendas de la administracion
estatal.'’ Sin embargo, en términos de opinién publica, los burdcratas fueron
importantes para la gestion panista en el estado.

Gobiernos locales

Las administraciones locales de la entidad también se manifestaron con
respecto a las acciones del Gobierno del Estado en ¢l tema de las participaciones. Su
posicion fue muy clara al respecto: los presidentes municipales de Ensenada y Tijuana
apoyaron las acciones del gobernador, mientras que los alcaldes de Mexicali y Tecate
se mantuvieron al margen de las negociaciones panistas.

La experiencia de gobiernos locales con alternancia politica en la entidad se
inicia en 1986, en el municipio de Ensenada, con Ernesto Ruffo Appel del PAN como
presidente del Ayuntamiento. Posteriormente, el fenémeno se repitid en 1992 en
Tijuana y Tecate. De tal forma, para mediados del sexenio 1989-1995 Baja California
contaba con tres de sus municipios gobernados por el PAN, mientras la capital del
estado se mantenia en manos del PRI. Este hecho vino a cambiar el contexto
bajacaliforniano en lo que respecta a las relaciones del gobierno estatal con los
gobiernos municipales.

En lo referente a las negociaciones entre la entidad y la Federacion, tenemos

que los gobiernos locales, en general, apoyaron la postura del Ejecutive en torno a las

'“ En Victor A. Espinoza, op. cit., se describe el conflicto laboral en el sector piiblico de Baja
California en el periodo 1982-1992,
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participaciones federales, aun cuando Ernesto Ruffo Appel, cuando estuvo al frente del
Gobierno del Estado, no habia apoyado a los municipios para que recibieran un
incremento en el monto de las participaciones que les asigna la entidad. Sin embargo,
un aumento en el ingreso por participaciones federales también significaba elevar los
ingresos de las haciendas municipales.

La intervencidn de estos cuatro agentes se da en forma indirecta;” sin embargo,
representaron un papel importante respecto al reconocimiento regional que las acciones
del gobierno estatal estaban teniendo hacia el ¢rgano federal.

Cuando el conflicto ya habia traspasado algunas de las fronteras de
compatibilidad entre ambas partes de la relacion y la tensién impregnaba todas las
interacciones intergubernamentales, esto provoco que las relaciones y negociaciones se
enfocaran en la manera de encontrar los medios adecuados para solucionar las

demandas de la entidad y llegar a acuerdos conjuntos dentro del marco normativo

federal.

"' En el caso de las relaciones entre estado y Federacion (por ejemplo, el Congreso del Estado y
los Gobiemnos Locales), se presentaron como componentes mds directos que coadyuvaron a las
negociaciones intergubernamentales sobre los recursos fiscales.
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Dimension De tdcticas:
Las estrategias de negociacion

Una vez que en las relaciones intergubernamentales se han tocado los limites de
compatibilidad entre los agentes, ocasionando con ello una situacion de conflicto (que
puede ser apreciada claramente por las posiciones y la tensién que rodea al ambiente
de las negociaciones en torno a las participaciones federales, ademas de que otros
agentes regionales han intervenido ya de forma indirecta en el proceso de las relaciones
estado-Federacion), encontramos entonces la dimensién donde los agentes
gubernamentales establecen un acuerdo para dar solucion al problema que origina las
discusiones intergubernamentales en materia hacendaria a lo largo de los Gltimos tres

afios de administracion panista.

Grifica VII

Dimension De ideficas ]

GOBIERNO
ESTATAL

GOBIERNO

Cuando la situacion de las relaciones entre el estado y la Federacién alcanza su

momento mas intenso, y en consecuencia el Gobierno del Estado se encuentra
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presionado, por algunos agentes regionales que representan a diferentes sectores, para
que solucione el conflicto, y cuando, ademds, sus otras relaciones con el centro
también estdn siendo afectadas, es entonces cuando las discusiones se dirigen a
explorar nuevas alternativas en la solucién a las demandas del gobierno estatal.

Para ello, el Gobierno del Estado, a través del gobernador Ernesto Ruffo Appel,
sopesa las posibles soluciones con la Secretaria de Finanzas, con el fin de encontrar la
via para que la Federacion diese respuesta a los intereses regionales. Incluso, se

considera la posibilidad de levar el caso a la Suprema Corte.

Si el congreso estatal lo aprueba, el reclamo de mayores participaciones
federales para Baja California llegara a la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién.'

Sin embargo, la Secretaria de Gobernacidn interviene a través de Patrocinio
Gonzalez Garrido en las discusiones, con la finalidad de mediar entre las partes, a las
que propone que la solucién al conflicto se encuentre por otros medios. En este
sentido, el gobernador toma la decisién de proponer que una institucion académica,
como el Tecnolégico de Monterrey o el Instituto Auténomo de Meéxico (ITAM), entre
otras, realizara un estudio sobre Ia situacién de los montos de las participaciones
federales y su efecto en el ingreso estatal desde el afio en que Baja California se
adhiere al Sistema Fiscal Federal,

La decisién de proponer la intervencién de un grupo externo a los gobiernos,

neutral por sus caracteristicas educativas y académicas, se convierte en accién de

" Emesto Ruffo Apppel , entrevista de Olga Ojeda Lajud en E/ F, inanciero, pag. 1, 2 de marzo
de 1993, Mexicali, B.C.
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negociacion estratégica, pues tal institucién deberia arbitrar sobre la inequidad en la

distribucion fiscal para lograr una solucién al problema entre los gobiemnos.

En este momento el gobernador busca la opinién del presidente del
partido..."?

La relacion del gobernador de Baja California y el Partido Accion Nacional fue
estrecha a lo largo de toda la administracién. Incluso, existié una fuerte influencia en
las decisiones gubernamentales respecto a las posiciones que debia asumir el gobierno
panista ante temas de indole nacional y local que tenian que ver directamente con la
posicién de partido ante la politica del Gobierno Federal. Esto nos indica que la
independencia de un gobiemno respecto de su ideologia partidista y su relacién con el
partido politico es un aspecto importante que se debe considerar en la acciones que
tomaran los agentes de gobierno en la gestion publica, y esta circunstancia sera
invariablemente una condicionante en las relaciones y en el rumbo que tomen estos
agentes en un proceso intergubernamental con alternancia politica en una de sus partes.

Los gobiernos federal y estatal acuerdan solicitar un estudio técnico sobre las
participaciones federales, que debia ser realizado por un grupo independiente de ambas
partes, y en el que ademas habia de intervenir otro érgano gubernamental como testigo
de las negociaciones, que contribuyera a la pronta solucion del conflicto. Esta
dependencia seria la Secretaria de Gobernacién, quien entra a las negociaciones como

resultado del tono politico que tomaron las mismas.

" Eugenio Elorduy, en entrevista citada, manifiesta que el gobernador se apoya en la
recomendacion que le hace el Presidente en ese entonces del Partido Accién Nacional, Carlos Castillo
Peraza, quien propone al gobieno estatal algunas cuestiones; entre ellas, quién debia dirigir el estudio.
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El grupo encargado del estudio fue nombrado “Grupo Facilitador”, y estuvo
compuesto por técnicos e investigadores de El Colegio de México, coordinados por
Luis F. Aguilar Villanueva.'* Este grupo debia responder con el analisis a dos
interrogantes principales, dictadas por las partes intervinientes en la relacion.

La idea era analizar el argumento del gobierno estatal de Baja California, que
consistia en solicitar que se elevase el monto de las participaciones, ya que se recibia
mucho menos de lo que el estado generaba por la recaudacién del Impuesto al Valor
Agregado. Otro argumento era que al incorporarse la entidad al Sistema de
Coordinacion Fiscal habia suprimido el cobro de algunos impuestos con el Convenio
de Coordinacién sobre el IVA, siendo que antes de que se modificara la Coordinacién
Fiscal federal, en 1989, el estado recaudaba ingresos fiscales propios que le
representaban en términos nominales un porcentaje mayor al recibido hasta esa fecha
por participaciones federales, ademas del hecho de que la entidad, al igual que otros
estados del pais, aportaba un porcentaje considerable en la recaudacidn fiscal federal y
no recibia un monto proporcional a su contribucién a los fondos federales.

En este sentido, las preguntas estaban orientadas basicamente en dos
cuestiones: por un lado, determinar cémo se comparan las participaciones federales en
el marco de los Convenios de Coordinacién Fiscal que recibe Baja California con las
que hubiera recibido el estado de haber continuado con el sistemna anterior (antes del
IVA), y por otro, determinar la relacién entre las recaudaciones del estado y lo que la

entidad obtiene por participaciones y gasto federal.

1 Investigador de El Colegio de México. Actual director de asesores de la Secretaria de
Gobernacion.
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La finalidad del acuerdo era lograr que el Gobierno Federal compensara
equitativamente las bondades tributarias de la region bajacaliforniana. La estrategia de
negociacién que los agentes pusieron en marcha en el proceso intergubernamental es
de fundamental importancia para el rumbo que tomaron las relaciones, y en este
sentido Ia habilidad y capacidad de los funcionarios para discutir fue determinando los
resultados de las negociaciones, asi como la salida al conflicto.

Las estrategias son producto del desenvolvimiento que ha llevado el proceso
intergubernamental a esas alturas, y por consiguiente, las acciones estian orientadas a
terminar con las tensiones y establecer nuevos marcos de interaccion institucional en el
ambito activo del federalismo.

Después de ocho semanas de trabajo, finalmente el Grupo Facilitador emitié el
fallo en un documento de 37 cuartillas, del cual sélo se publicaron de manera general
las conclusiones, a través de un comunicado en los principales diarios de la entidad. La

respuesta a la primera interrogante fue:

Las /étimaciones anteriores conducen a la conclusién de que los recursos
pagados a Baja California por participaciones federales fueron mayores a la
mejor estimacién posible de la recaudacién que se habria observado de no
haber cambiado el Sistema Fiscal.
El Comité concluye, por lo tanto, que el estado fue resarcido en 1987 de
acuerdo con el Convenio de Adhesion Fiscal.

Secretaria de Gobernaci6n, junio de 1993."

"* Diario 29, 28 de junio de 1993, Tijuana, B. C., pag. 7.
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Las conclusiones al respecto fueron expresadas en cifras. El Grupo Facilitador
fundament6 su andlisis en informacion que proporcionaron las partes para realizar el
estudio, la cual fue validada conjuntamente por la entidad y la Federacién.

El grupo estimd que, bajo el sistema de participaciones vigente antes de la
entrada en vigor en 1989 del IVA, el estado habria obtenido ingresos en 1987 —que
fue el afio que la entidad escoge para que se realice el estudio, al parecer porque las
cifras de ese afio le eran favorables en términos recaudatorios— por sélo 140 mil
millones de pesos, mientras que con el sistema de participaciones federales en realidad
recibio 170 mil millones de pesos.

Por tanto, existié una diferencia de 30 mil millones de pesos, lo cual logra el
efecto compensatorio para la entidad. De tal manera, el grupo concluye que la entidad
fue resarcida en un 21.4% por incorporarse al Sistema de Coordinacién Fiscal en 1989,

Con respecto a la segunda pregunta que el estudio debia responder, el Grupo

Facilitador dictaminé en forma concisa en los siguientes términos:

De acuerdo con lo anterior, la relacion gasto-ingreso estimada
5 16
por ¢l comité es de 1.135.

En otras palabras, esto significaba que en 1991 (afio para el cual se tienen las
ultimas cifras disponibles en cuenta publica aprobada por el H. Congreso de la Unién)
Baja California recibid por via de las participaciones federales y gasto federal un 13.5
por ciento mds de lo que dicha entidad generd por concepto de impuestos federales. Lo

cual indicaba que el estado recibia un monto en participaciones que es proporcional a

1 Ihidem.

80



su recaudacion fiscal y que, ademds, era compensado con inversion federal a través de
programas de desarrollo. Cabe aclarar que el gasto federal se determina de manera
discrecional y no a través de un sistema de distribucion, como es el caso de los
recursos fiscales participables; de este modo, las relaciones intergubernamentales entre
la region y el Gobierno Federal condicionan de manera especial el gasto de la
Federacion en la entidad.

De esta manera fue presentado el dictamen final del Grupo Facilitador con
respecto a la discuston sobre participaciones federales entre estado y Federacion, en un
documento que la Secretaria de Gobernacion hizo publico en junio de 1993.

Cuando el documento se da a conocer a la opinion publica, las partes de la
relacion intergubernamental ya habian sido informadas del fallo, en reunién expresa,
en la que se expusieron los procedimientos y calculos realizados por los investigadores
y técnicos. La conclusidn fue que la entidad no debia ser resarcida en forma diferente a
como ya lo habia hecho la Coordinacion Fiscal, la cual, segiin el grupo, habia

beneficiado al estado en términos de ingresos.

Hemos llegado al Ukase’” en éste tema,

.18
muchas gracias.

"7 Término que utilizaban los zares de Rusia para describir un asunto concluido.

¥ Palabras del presidente Carlos Salinas de Gortari al exponerse los resultados del Grupo
Facilitador en reunién celebrada el 24 de junio de 1993, a la cual asistieron el gobernador Ernesto Ruffo
Appel, el secretario de Finanzas del estado, Eugenio Elorduy W.; el secretario de Hacienda, Pedro Aspe
A_, y el subsecretario de Ingresos, Francisco Gil Diaz, asi como ¢l secretario de Gobemacion, Patrocinio
Gonzilez G., y el director del Grupo Facilitador, Luis F. Aguilar Villanueva,
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Palabras del presidente Carlos Salinas de Gortari en la mencionada reunion,
con las que cerraba la discusidn sobre las participaciones federales entre ¢l estado y el
Gobiemno Federal, a través de sus unidades de finanzas respectivas.

Esta negociacion provocd la convergencia institucional, no sélo de las unidades
administrativas que corresponden a la materia fiscal SHCP y Secretaria de Finanzas,
sino que las relaciones se manifestaron en el plano politico, por lo que fue necesaria la
intervencion de agentes como el Gobermador del Estado y el Presidente de Ia
Republica, ademds de que otras dependencias federales, como la Secretaria de
Gobernacion, asumieron un papel de mediadoras en las relaciones
intergubernamentales.

Las relaciones intergubernamentales se construyen con las interacciones entre
los funcionarios de las diferentes unidades intervinientes, de ahi que su caracter sea
determinado por los agentes que protagonizan el proceso intergubernamental. Con
respecto al caso de Baja California y las participaciones fiscales, sus relaciones con la
Federacién estuvieron fuertemente determinadas por la posicién que asumieron los
representantes del drgano fiscal estatal, apoyados por la gestidn gubernamental del
Ejecutivo del estado.

El elemento que conforma la alternancia politica permite, en este caso, que las
negociaciones se den en forma abierta y publica, lo cual matiza las relaciones de un
caracter que traspasa los planos intergubernamentales para convertirlo en una cuestion
eminentemente politica, en la que las acciones de los gobiernos reflejan la situacion

coyuntural por la que atraviesa el sistema politico en general.



De tal forma, en las relaciones intergubernamentales se concretan cuestiones
que tienen que ver con el desarrollo politico de las instituciones de gobierno en nuestro
pais, pero ademas también interviene la emergencia de nuevos grupos politicos que
asumen el poder, en la esfera estatal, en situaciones coyunturales muchas de las veces,
y esto provoca cambios y transformaciones en las estructuras de poder regional y local,
principalmente en las practicas federalistas.

La participaciéon de un grupo externo en las negociaciones
intergubernamentales para dirimir un conflicto entre gobiernos de esferas politicas
diferentes se puede observar como una muestra de las nuevas formas de negociacion
no clientelistas que adoptan las interacciones cuando observamos pluraliidad partidista
en ellas.

En esta dimension del proceso intergubernamental se resume todo el desarrollo
de las relaciones y las acciones tomadas por la SHCP y la Secretaria de Finanzas
estatal. Las tacticas de negociacién que cada una de las partes involucradas en relacién
con las participaciones fiscales estan conectadas con la capacidad de los funcionarios o
agentes de gobierno para manejar sus recursos de negociacion; con ello nos referimos a
los medios técnicos para realizar estudios que fundamenten la solicitud de mayores
recursos para la entidad.

La interpretacion que se haga de la regulacion existente en materia fiscal y la
capacidad de explorar los tnarcos de acciébn que le permiten en términos de

negociaciones intergubernamentales y en posibilidades de modificar parcial o
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sustancialmente esos marcos de actuacién, generar soluciones a los problemas de
distribucion de los recursos fiscales participables.

Otro elemento se refiere a las redes de interaccién institucional que se crean
cuando dos o més unidades de gobierno compiten por un recurso. Por redes
entendemos las relaciones entre funcionarios de diferente nivel gubernamental y el
caracter de esas relaciones; este ultimo elemento determina el desarrollo de las
negociaciones y condiciona las soluciones para cada una de las partes de la relacion
intergubernamental. De tal manera que del manejo que los agentes gubernamentales
hagan de sus recursos dependeran los resultados y las soluciones que puedan tener los
conflictos en materia de competencia intergubernamental.

Asimismo, los acuerdos o convenios de concertacion a que las partes puedan
llegar dependeran fuertemente de la coyuntura o contexto politico en que se
desenvuelvan las relaciones en ese momento. Aun cuando los marcos formales marcan
las lineas de competencia € interaccion institucional en materia fiscal, es en el plano
real o politico donde se dirimen de manera concreta y especifica, segln sea el caso de
las relaciones.

Este marco es el que permitié a las relaciones estado-Federacion en el caso
bajacaliforniano llevar las negociaciones hasta el punto que llegaron, pudiendo en otras
circunstancias dirimirse los problemas sélo en el marco formal del proceso; sin
embargo, el elemento alternancia politica permite, como ya hemos observado en el
capitulo anterior, liberar el proceso y flexibilizar las acciones intergubernamentales por

el contexto de la pluralidad partidista en los gobiernos. De esta forma, la alternancia
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coadyuva a la innovacion en formas de negociacion diferentes a las utilizadas en
negociaciones entre gobiernos de un mismo partido politico.

En el caso de Baja California estas formas se habian desarrollado de manera
discrecional, en dependencia directa a las concesiones que se lograsen con base en las
relaciones del grupo politico regional que en ese momento estuviese al frente del
Gobierno Federal. Lo cual no significa que cuando se experimenta un gobierno con
alternancia politica no se pueda dar este tipo de negociaciones, y que sélo ocurran con
relaciones que se desarrollan en un marco de diferencia de intereses pero que se
manejan en los términos de las redes existentes entre el grupo politico regional y el
federal.

La alternancia permite el cambio en el grupo politico en uno de los gobiernos
que intervienen en el proceso intergubernamental, pero no necesariamente genera
cambios en las formas tradicionales de competencia intergubernamental. En este
sentido, quien esté¢ al frente de los drganos intergubernamentales sera de vital
importancia para explicar el caracter y rumbo que tomen las relaciones entre los
gobiernos en materia de recursos fiscales. Por ejemplo, ello no significa que la
estructura gubernamental y los marcos regulatorios no influyan en los funcionarios. Lo
que sucede es que la condicion estd en la forma en que los agentes de cada nivel
territorial de poder, con base en sus intereses gubernamentales y politicos, manejen sus
recursos de negociacion.

Por ello, las relaciones intergubernamentales entre el Gobierno del Estado de

Baja California y el Gobierno Federal en el periodo 1989-1995 se dieron de la manera
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que se describe y no de otra. Las condiciones que permitieron a la entidad entablar una
discusiéon con respecto a las participaciones fiscales fueron determinadas por la
alternancia politica, que explica parte de los procesos pero que no aparece como el
elemento Unico de interpretacién. Sin la emergencia de nuevos agentes en la accion
publica estatal, con intereses de grupo econdmicos y politicos claramente expresados
en una ideologia de partido distinta, y sin la capacidad de conducirse como gobierno
para llevar a cabo el proyecto politico alternativo, no se puede llegar a plantear las
estrategias de negociacién en las relaciones donde existe un conflicto explicito por el

recurso, ni determinar costos y resultados en la competencia intergubernamental.
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Dimensién De costos:
Las relaciones intergubernamentales, condicionante en el desarrollo
regional

Este es el Gitimo momento que atraviesa la relacion, y es en é] donde pueden
observarse los resultados del desarrollo de las relaciones en el proceso
intergubernamental y el significado de éstas para el desarrollo regional.

Una vez que las partes relacionadas, estado y Gobiemo Federal, han asumido
como terminadas las discusiones sobre el resarcimiento en recursos fiscales para la
entidad, entonces podemos observar la salida del conflicto. La respuesta surgio de un
estudio técnico, en el que se concluyd que no se beneficiaria al estado con el aumento
en el monto de las participaciones. No obstante, se le seguiria apoyando con inversién
federal para fomentar el desarrolio y crecimiento econémicos de la entidad. Podemos
encontrar que las relaciones ocasionaron diferentes tipos de costos para Baja California

en términos politicos, econdmicos, gubernamentales y regionales.

Grifica VIII

Gobierno
Federal

Gobierno
Estatal
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A partir de ello, expondremos algunos de los efectos de las negociaciones en
materia fiscal en estos cuatro ambitos. Esta es la ultima dimensién del proceso y
representa la parte final de la administracién panista y sus relaciones
intergubernamentales con el Gobierno Federal en cuanto a la coordinacién fiscal.

Por lo general, las acciones y decisiones traen consigo la implicacion de costos
que se habran de cubrir al asumir una posicion respecto a un tema. Partiendo de ello,
en el marco gubernamental, la toma de decisiones en este ambito tendra repercusiones
en esferas tan diversas como amplio sea el asunto que genera la accion de gobierno,

Asi, las negociaciones entre estado y Federacidn respecto a las participaciones
federales tuvieron resultados y efectos que pueden ser interpretados como costos
regionales y que se expresan en diferentes planos, en los que la interaccion
intergubernamental aparece como elemento condicionante, y en ocasiones
determinante, del desarrollo que tengan los gobiernos en los diferentes ambitos
territoriales.

Desde la perspectiva del desarrollo regional, la entidad en su conjunto también
recibe los efectos de las relaciones intergubernamentales. En este sentido, la regién
tiene que asumir los costos de practicar en su estructura de gobierno la alternancia
politica, lo cual significa que habrd consecuencias que tendrin que ser asumidas, no
solo por el grupo gobernante, sino por los demas agentes que interactiian en el espacio
local y que coadyuvan al crecimiento futuro de la regién.

Es en esta etapa cuando intentamos relacionar las condicionantes que explican

las relaciones intergubernamentales y sus efectos en el desarrollo regional. Es decir, las
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cuestiones institucionales, los factores economicos y los agentes de gobierno
determinan de manera conjunta los beneficios que una regién puede recibir mediante el
apoyo del Gobierno Federal.

En este sentido, la region bajacaliforniana asume los costos que arrojan las
negociaciones entre el gobierno estatal y la Federacion en materia de participaciones,
que también tienen que ver con una coyuntura de alternancia politica, que si bien trajo
cambios en las formas de gestién publica regional, no le permite avanzar en planos
como la competencia intergubernamental, debido a las posiciones asumidas con
respecto a la Coordinacidn Fiscal por el Gobierno del Estado.

Esto se manifiesta con impactos sobre aspectos tales como la inversion publica
federal, la estructura de gobierno, la imagen publica de los funcionarios estatales y el
desarrollo de la competencia gubernamental, la cual influye en el desarrollo politico,
econdmico y social de la regién.

Costos politicos

De esta forma, la discusién entre el gobierno de Baja California y el Gobierno
Federal con respecto a la competencia fiscal por las participaciones federales acarre6 al
gobierno panista algunos costos, que tienen que ver con su actitud en las negociaciones
y que no le permitieron obtener o aprovechar de otra manera su posicién en las
relaciones intergubernamentales. Nos referimos a ellos como costos politicos en la
medida en que son aquellos que tienen que ser pagados por los agentes
gubernamentales, es decir, los funcionarios involucrados en la cuestién del manejo de

los recursos fiscales.
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En este sentido, ¢l grupo politico gubernamental encabezado por el gobernador
Emesto Ruffo Appel tuvo que pagar, en términos de reconocimiento a su actuacién
como gobernante, el haber asumido una posicién de enfrentamiento con la Federacion.
Es decir, el manejo que hacen los agentes de sus recursos para negociar en un marco
intergubernamental de competencia formal esta dado, primero, por sus intereses de
grupo politico y, segundo, por la habilidad y capacidad para resolver la cuestion de
acuerdo con las necesidades y objetivos de las unidades de gobierno que representan.

El asunto de las participaciones federales le permite al Gobierno del Estado
confrontar problemas relacionados con el poder politico que tiene cada uno de los
gobiernos en relacion con los recursos econdrmicos con los que cuenta para realizar su
accidén gubernamental. E] gobierno estatal abandera una discusién que no es solo para
la region bajacaﬁfrqiﬂana en particular, sino que forma parte de toda una problematica
de definicion del federalismo en México y de sus pricticas en ambitos como el fiscal.

De tal manera, la solucidn a las negociaciones no resultdé favorable para el
gobernador y su equipo, ya que no se logro esclarecer, segtin informacién del Gobierno
del Estado, la inequidad distributiva de las participaciones federales que la region
recibe. Ello explica el poco éxito que tuvieron en términos de resultados reales y
directos sobre el ingreso estatal, debido por un lado a la posicién asumida y por otro al
manejo de sus recursos de negociacion. En este tipo de recursos también encontramos
diferencias muy claras entre estado y Gobierno Federal que, de entrada, condicionan

las relaciones intergubernamentales.
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El poco reconocimiento recibido por los funcionarios del Gobierno de} Estado
debido a su actuacién en la discusion fiscal, les ocasiona deslegitimacion en cuanto a
las demas areas en las que se desarrollan como gestores del proyecto politico-
gubernamental para la regién. La imagen publica de un gobierno se basa fuertemente
en los aciertos o errores que tienen que ver con su actuacion en sus relaciones con otros
agentes. En el caso de las relaciones intergubernamentales entre la region y el centro,
la posicion del gobierno panista denota muchas de las caracteristicas que
tradicionalmente habian asumido otros gobiernos con respecto a las cuestiones de los
recursos fiscales, sin embargo, el manejo de sus relaciones con las unidades de
competencia gubernamental es muy distinto, y esta relacionado con la nocién muy
clara del grupo politico en asumir una posicion que les permitiera cambiar las reglas
intergubernamentales y redefinir las formas de federalismo que asumen las
instituciones de gobierno en las esferas regional y local.

Por tanto, al abrir nuevos espacios de interaccion intergubernamental se corre el
riesgo de pagar politicamente con el descrédito como grupo gobernante. Esto es, al no
obtener los resultados esperados en las negociaciones, aun cuando su actuacién si
modificé el marco politico de las relaciones, la imagen del grupo gobernante como
negociador, ante los distintos sectores regionales, como los empresarios, los burdcratas
y los diputados, e incluso ante otras entidades, se vino abajo.

Costos econdmicos
Los costos econdmicos que suffe la regién bajacaliforniana a raiz de las

negociaciones en materia de participaciones, se pueden observar a través de la otra
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fuente de ingresos estatal en aportaciones del Gobierno Federal para la entidad, nos
referimos al gasto o inversién piblica federal en la region por medio de programas de
desarrollo.

Este aspecto es manejado en forma discrecional para cada entidad y mucho
dependera de las condiciones de desarrollo del estado y de las relaciones de ésta con el
Gobierno Federal la asignhacion de una mayor cantidad de recursos cada afio. En este
sentido, la forma en como se dan las relaciones intergubernamentales entre el estado y
la Federacion en materia de participaciones federales también condicionan la inversién
publica en el estado por parte del Gobierno Federal.

En el siguiente cuadro observamos, que en los afios 92 y 93 cuando
encontramos el mayores rasgos de tension en las relaciones entre las unidades fiscales
de cada esfera politica, estatal y federal desciende el gasto para ¢l estado en el rubro de
programas de desarroilo.

Cuadro 8
INVERSION PUBLICA FEDERAL
EJERCIDA EN BAJA CALIFORNIA, 1989-1993
(miles de nuevos pesos de 1980) .

ANO MONTO TOTAL
1989 418,167.0
1990 568,125.7
1991 451,211.8
1992 ‘ 434,729.9
1993 213,761.9

Fuente: La economia de Baja California en cifras, 1994, pag, 70,
Secretaria de Desarrollo Econdmico, Gobierno del Estado de Baja California.

Esto puede significar que la discrecion para aportar gasto federal al estado

estuvo condicionada por un lado, el cardcter de las relaciones intergubernamentales



entre gobierno estatal y Gobierno Federal y por otro, la alternancia politica.. El costo
economico que esto ocasiona es que se disminuye la inversion federal en obras y
programas de apoyo para el desarrollo no sélo econdmico, sino urbano, y comunitario.

El comportamiento de la inversion federal en la entidad coincide con el rumbo
de las negociaciones sobre participaciones federales, en el primer afio de gestion
panista (1990) se observa un gasto federal importante en la entidad producto de una
evidente disposicién por parte de la Federacion para fortalecer el pacto federal con la
region y apoyar la apertura politica que ocurria en el gobierno estatal. Los siguientes
dos afios (91-92), tenemos una disminucioén de la inversion, sin embargo se mantiene
en montos similares a los recibidos antes de que entrase un gobierno con alternancia
politica en 1989. Y por ultimo, observamos que en el afio en que las negociaciones se
tornan en un conflicto intergubernamental explicito por los recursos fiscales, el gasto y
la aportacion federal via inversion en programas de desarrollo disminuye en un 50 %
sobre el monto de presupuesto ejercido el afio anterior.

Otros datos como los siguientes también apoyan la situacion de que cae la

inversion federal en el estado en los afios del conflicto intergubernamental.

Cuadro 9
INVERSION FEDERAL PARA BAJA CALIFORNIA
PERIODO 1989-1995
(miles de pesos de 1980)

ANO MONTO
1989 418,200
1990 568,100
1991 : 451,200
1992 434,700
1993 633,300
1994 524,700
1995 726,500

Fuente: Indetec. 1995.



En la siguiente grafica se presenta el comportamiento de la inversion federal en

el estado de Baja California durante los afios de 1989-1995.

INVERSION FEDERAL PARA BAJA CALIFORNIA
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El costo econdémico se relaciona directamente con el desarrollo de la regién en
términos de gasto en infraestructura, apoyo a la produccion y desarrollo comunitario en
las areas de salud, educacion y seguridad. De esta manera, el como se den las
negociaciones y relaciones entre entidad y Federacion condiciona las posibilidades de
obtener para un gobierno apoyos en otros rubros que complementefgflo de alguna forma
logren resarcir a la region por la inequidad en la distribucién del ingreso fiscal a través
de las participaciones. En este sentido, el estado de Baja California tuvo impactos
negativos en materia de montos de inversion federal durante el periodo 1989-1995, que
afectan en consecuencia su desarrollo.

Habria que tomar en cuenta las condiciones a nivel nacional® que también

influyen en la asignacion del gasto federal a las entidades, junto a estas condiciones la

19 Ciertamente, el contexto politico nacional determina la asignacién de la inversién federal a
los estados. En este sentido, existen elementos de coyuntura (no regionales) que explican (ademas de las
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relacién entre la entidad y la Federacién tuvo una influencia en lo que materia de
programas de apoyo para el desarrollo se refiere.
Costos gubernamentales

Los costos para la estructura gubernamental, estan definidos por los cambios
ocurridos en las reglas de interaccidn intergubernamental, que son definidas por cada
gobierno en el mismo desarrollo de sus relaciones, sin embargo, las trayectorias que
hayan seguido cada una de las unidades gubernamentales que conforman un gobierno
determina la actuacion de los gobiernos entrantes y sus relaciones con las demas
estructuras del sistema politico.

La liberalizacion de los marcos de actuacion intergubernamental se posibilita
por la alternancia politica que en este sentido ocasiona saldos positivos sobre las
gestiones gubernamentales que continua el gobierno siguiente, en términos de nuevos
espacios generados y las posiciones asumidas, las cuales se pueden reflejar en los
cambios en las conductas y actitudes de los agentes en las relaciones y en las mismas
cuestiones de competencia donde anteriormente existian situaciones de conflicto
intergubernamental.

En este sentido, los costos gubernamentales fueron en sentido positivo para el
futuro de las relaciones entre region y el centro en materia de recursos fiscales, ya que

se abrieron canales de negociacién y se redefinieron espacios de competencia con base

relaciones intergubernamentales) el que se reduzca la inversion en Baja California. Incluse, habria
condiciones externas a las relaciones estado-federacion que condionan la asignacién discrecional dei
gasto para la region en 1993.
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en las capacidades de gestion que los gobternos estatales cada vez presentan con mayor
independencia de las decisiones del centro.

El indicador que nos muestra los cambios en las relaciones
intergubernamentales en materia fiscal es toda la situacion de la politica federal que
busca fortalecer un nuevo federalismo fiscal, donde las esferas estatal y local,
principalmente, se vean favorecidas y fortalecidas en sus haciendas, para con ello
lograr una independencia mayor en las decisiones en torno a las politicas regionales;
para obtener una mayor capacidad de gestion que permita a los gobiernos locales ser
Organos publicos eficientes y capaces de responder a su papel en el espacio regional y

local.
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CONCLUSIONES

Las relaciones entre la Federacién y los gobiernos estatales en México se
construyen con las interacciones y la convergencia tanto de las unidades de gobierno
de ambas esferas politicas como de las relaciones de los agentes que las representan en
un marco gubernamental federalista. La competencia de ambos planos de gobierno en
asuntos de indole com(in genera relaciones intergubernamentales entre las regiones y el
centro.

El federalismo mexicano se presenta como una forma de gobierno dinamica
que tiene la capacidad de transformarse y adecuarse al desarrollo de las regiones del
pais. Esto puede visualizarse tanto en la tension como en la colaboracién entre las dos
esferas: [a federal y la de los estados. Bajo este supuesto, el propésito del trabajo fue
observar cémo se transformaron las practicas del federalismo con el conflicto entre la
Federacion y el estado de Baja California en cuanto a la distribucion de las
participaciones fiscales, cuando en este (ltimo se presenta la alternancia politica.

Las tensiones se analizan en las relaciones intergubernamentales en torno a la
Coordinacién Fiscal. La situacion de alternancia politica en el gobierno estatal es la
que nos permite contemplarlo como un caso que requiere interpretacion a fin de
encontrar las condicionantes que lo determinaron y permitieron avanzar al pais hacia el

nuevo federalismo a partir de los afios noventa en México.
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De esta manera, describimos las relaciones entre estado y Federacion como un
proceso multidemensional de relaciones que nos permitié ubicar las interacciones
ocurridas entre las unidades de gobierno en materia fiscal. Las dimensiones planteadas
encierran los momentos por los que atravesaron las relaciones de los agentes en el
proceso intergubernamental, el cual tuvo la caracteristica de ser continuo y dindmico,
compuesto por las interacciones y discusiones de los agentes regionales y el Gobierno
Federal.

Los efectos de las relaciones intergubernamentales no se expresaron en el
mismo periodo en el que ocurrieron las discusiones mas intensas, sino que la
continuidad del proceso y su recomposicion a través de las constantes negociaciones
entre la Secretaria de Finanzas del estado y la SHCP durante los cuatro primeros afios
de gobierno lograron modificar las condiciones en las que el gobierno entrante en 1995
encuentra al estado en materia fiscal, en términos del marco formal y real de
coordinacion federalista. Por un lado, la Ley de Coordinacion Fiscal se reforma para
ampliar de 18.51 a 20 por ciento en 1996 el porcentaje del monto de los ingresos del
Fondo General Participable que cada entidad percibe por participaciones federales.

Las relaciones politicas en materia fiscal también se encuentran en un nuevo
contexto, en el que el conflicto por la distribucion de los recursos fiscales entre estados
y Federacion se ha trasladado al plano nacional, convirtiéndose, incluso, en una
politica bien definida en la agenda del Gobierno Federal para el periodo 1995-2000,

Estos dos fenémenos son el resultado del caracter que tomaron las relaciones

intergubernamentales entre la region bajacaliforniana y el gobierno central en materia
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de participaciones fiscales, junto con la situacion que prevalece en las haciendas
locales, muchas de las cuales presentan un alto déficit publico, producto del
endeudamiento de los gobiernos de los estados por la falta de liquidez econémica y su
poca capactdad impositiva.

Las condiciones que se presentaron en 1989 en Baja California permitieron al
Gobierno del Estado asumir una posicién de franca disputa por los recursos fiscales. El
principal elemento que coadyuvo a que el gobierno estatal acudiera a las relaciones
intergubernamentales de la manera en que lo hizo fue la alternancia politica.

La alternancia politica no fue solamente el resultado de condiciones politicas y
electorales enddgenas, como la actuacién del PRI en administraciones pasadas, la
participacion ciudadana en los procesos y la fuerte vigilancia por parte del PAN de los
comicios electorales, sino que también influyeron las concesiones por parte del poder
politico del centro para que se manifestase el fenémeno politico en el gobierno de la
entidad. Esto es lo que convierte al caso bajacaliforniano en un acontecimiento inédito
en la historia politica y gubernamental de los dltimos 40 afios. Por ello, el elemento en
si mismo contiene las condiciones que diferencian al proceso intergubernamental de
otros ocurridos en situaciones similares.

Lo que es importante resaltar es que la alternancia de un gobiemno de oposicién
en el estado no modifica ni rompe con las relaciones de competencia
intergubernamental en torno a un recurso como las participaciones, aunque si permite
expresar nuevas formas de negociacion entre la region de Baja California y el centro.

Es decir, los nuevos agentes politicos que representan al gobierno estatal actiian bajo
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intereses y marcos de accion dictados por un partido politico distinto, lo cual pone al
plano gubernamental a debatir posiciones ideologicas y politicas respecto a como
gobernar y llevar a acabo la gestién publica. Pero para ello no es necesario el cambio
en las reglas de convergencia institucional; lo dnico que se requiere es la alternancia.
Este hecho permite la manifestacion de una interaccién més plural pero no
necesariamente mas democratica, y la razon es que los espacios de interaccién siguen
siendo los mismos. Entonces, las diferencias que podemos encontrar cuando tenemos
alternancia politica en las relaciones intergubernamentales son las actitudes y acciones
que asuman los funcionarios de los diferentes ambitos de gobierno, las cuales
permitiran desencadenar diferentes formas de negociacion.

En ese sentido, los agentes gubernamentales de la regién se encuentran en
condiciones de manifestar sus intereses con un cierto grado de independencia del
control central, la que no estd determinada por una cuestion de partido sino de grupos
politicos distintos, con proyectos no necesariamente coincidentes en todos los planos.
En el caso de Baja California, el proyecto politico regional no difiere mucho de las
politicas nacionales, aun cuando emanen de partidos politicos distintos en cada uno de
los gobiernos correspondientes, lo que permite empatar algunos objetivos de orden
federal y estatal en las discusiones. El problema estuvo, entonces, en las posiciones
que asumieron las partes que intervienen en el proceso intergubernamental.

La posicion frontal que asume el Gobierno del Estado le permite llevar las
discusiones sobre la cuestion fiscal de un marco eminentemente intergubernamental a

uno publico, donde las relaciones se ven matizadas por otros factores (como son la
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defensa de la autonomia estatal, la capacidad impositiva del gobierno y las necesidades
de desarrollo de la entidad), panorama que convierte al problema de las participaciones
en un asunto no sélo econémico sino politico, que determind las discusiones.

Por ello, en las relaciones gubernamentales entre unidades de gobierno de
diferente nivel territorial encontramos que los agentes gubernamentales que
intervienen en ellas hacen uso de sus recursos de negociacion para responder a los
intereses que cada unidad tenga en la materia de gobierno sobre la que se compite.

Estos recursos pueden ser de tipo técnico, econdmico, profesional, normativo y
politico, y definen y representan los recursos de gobernabilidad con los que un érgano
de gobierno se relaciona y compite con las otras esferas politicas. E]l como manejen los
funcionarios ese recurso determinard los resultados y efectos del proceso
intergubernamental y la obtencion de otros recursos, como los fiscales.

Este concepto estd relacionado basicamente con la actuacion de los
funcionarios en las relaciones entre gobiernos. Los agentes intergubernamentales, con
sus actitudes y posiciones, que asumen de acuerdo con sus intereses, determinan el
caracter de las relaciones. De esta manera, quienes estén a cargo de las funciones del
gobierno se convierten en un elemento esencial para entender el desarrollo de las
relaciones entre los gobiermos en marcos de competencia publica.

Alrededor de este elemento existen condiciones que también determinan las
interacciones, el desarrollo y los resultados de las mismas, como son las condiciones
politicas y econdmicas, entre las que encontramos la alternancia politica, el desarrollo

econdémico de la region (que le permite al gobierno una capacidad financiera que puede
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traducirse en poder politico) y las coyunturas que se van presentando (que permiten,
segin el caso, que las relaciones intergubernamentales se desarrollen en forma
conflictiva).

La manera en que el Gobierno del Estado manejé sus recursos de
gobernabilidad trajo consigo una situacion de conflicto con la Federacién, que puede
ser explicada, en primer lugar, por una clara intencién de cambio en las reglas de la
competencia intergubernamental mediante una posicion de didlogo v discusion
constantes para cuestionar los términos de la Coordinacién Fiscal, que dicta un marco
formal de interaccion y coordinacion intergubernamental para la recaudacién de los
recursos fiscales.

El Gobiermo del Estado sugiere en contadas ocasiones la modificacién de la
férmula de distribucién de las participaciones federales, basindose en estudios
realizados por la Secretaria de Finanzas, y a través del debate se intensifican las
relaciones entre las unidades fiscales de las dos esferas.

En segundo lugar, el desacuerdo en la coordinacién administrativa se
manifiesta en el cobro del IVA a partir del cambio que en 1989 sufre la legislacion
fiscal en este rubro. Con ello, el estado deja de percibir ingresos importantes en
materia tributaria, lo cual ocasiona una pérdida en sus ingresos estatales propios. Es
decir, a partir del convenio de 1989 las condiciones en esta materia se vuelven
negativas para la capacidad financiera del gobierno estatal.

En tercer lugar se encuentra el argumento principal de las negociaciones, que

gira alrededor de la distribucion inequitativa de las participaciones federales para la



regién. Mas alld de ser un asunto de finanzas, representa un tema de recursos en
términos de dependencia del Gobierno Federal, lo que significa menor poder politico y
econdmico para la entidad.

El problema de fondo en las negociaciones fue el centralismo de las decisiones
en el Gobierno Federal y la poca posibilidad de los estados de modificar los términos
de distribucion en forma diferenciada para cada entidad, segin las condiciones de
recaudacion y desarrollo que presenten. La regulacion no permite diferenciar
condiciones particulares por medio de las cuales se compense a las regiones por el
costo de coordinarse con la Federacion en materia tributaria. De tal forma que, los
resarcimientos financieros que una region pueda percibir por esta razén seran producto
de la discrecionalidad del Gobierno Federal y de las relaciones entre el estado v la
Federacién.

Por lo tanto, al observarse la presencia de tensiones entre los dos gobiernos en
materia fiscal, la via de las negociaciones se turné al ambito politico de las mismas,
ocasionando el caracter inédito que presentaron las relaciones intergubernamentales
entre el estado de Baja California y el Gobierno Federal en el periodo 1989-1995. La
intervencion del Gobernador en las interacciones matizé6 al proceso de un
protagonismo politico, producto de la personalidad del mismo y de la situacién de
coyuntura en la que se encuentra la entidad. Sin embargo, los resultados expresos de
las negociaciones no demuestran que esto haya beneficiado las relaciones, sino que,

por el contrario, en ocasiones no les permite expresarse en los términos de



concertacion que tradicionalmente se habian dado en las relaciones entre el grupo de
gobierno de la region y el gobierno central.

En cuarto lugar, la caracteristica de ser un gobierno de alternancia, mas que
transformar los marcos de competencia intergubernamental, lo que hace es flexibilizar
las acciones y mostrar posiciones divergentes en una misma relacion sobre un asunto
comun para ambos gobiernos. Para ello aparecen nuevas formas de negociacién, en las
que la intervencion de agentes externos condiciona los resultados de las negociaciones.

Tal fue el caso del Grupo Facilitador y la Secretaria de Gobernacidén. Por un
lado, el primero, fue tomado como medio para aclarar y dirimir las argumentaciones
del gobiemno estatal respecto a la discusién sobre los montos en participaciones que le
corresponden a la entidad, con el fin de dar una respuesta a las demandas de mayores
recursos por parte del estado. Por otro lado, la aparicion de la dependencia de
Gobemnacidn por parte del Gobierno Federal en las negociaciones significé un cambio
en el caracter de éstas, que inician como una discusién economica y después se
convierten en una discusion entre estado y Federacién, matizada por las condiciones
politicas de la region que le permiten al Gobierno del Estado presentarse en una actitud
de gobierno con independencia para solicitar lo que le corresponde en términos de
justicia fiscal.

Si analizamos ambas cuestiones, tenemos un proceso bastante complejo en
donde no sdlo intervienen las unidades correspondientes en las relaciones de
competencia fiscal, sino que su importancia para los asuntos piiblicos lo convierte en

un tema de pertinencia intergubernamental y, ademas, de redefinicién del federalismo.
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En este sentido, las acciones del Gobierno del Estado y las respuestas del Gobierno
Federal siempre estuvieron en camino de esclarecer los acuerdos y convenios y llegar a
concertar adecuadamente los intereses y demandas tanto regionales como de la
Federacion. Sin embargo, los resultados de las negociaciones logran en principio
disipar el conflicto y concluir sobre la situacion de la entidad con respecto a los efectos
negativos que le haya ocasionado la coordinacion con el Sistema Fiscal Federal, pero
no logran resolver el problema de la distribucién de poder en materia fiscal entre
estados y Federacion, al menos en el periodo en el que se da el proceso de las
relaciones mas intensas.

Atn asi, el estado tiene costos politicos, economicos v gubernamentales que
tienen que ver directamente con ¢l manejo de las relaciones entre el gobierno estatal y
el Gobierno Federal. Los costos politicos se expresan en el poco reconocimiento que
recibe el gobierno en su posicion respecto a la Federacion en materia fiscal, por parte
de otros estados y al interior mismo de la region por los agentes, que incluso apoyaron
las discusiones. Esto demerita la accién del gobieno de alternancia por no haber
obtenido en términos reales resultados fiscales Gptimos para la region.

Los costos econdmicos se pueden ver expresados en la inversién federal que
recibe el estado en el periodo 1989-1995, la cual tiene un descenso en 1993, cuando las
discusiones y negociaciones alcanzan su momento algido. El caracter discrecional de
las inversiones federales en los estados estara fuertemente vinculado a las relaciones

intergubernamentales y a las politicas entre entidad y Gobierno Federal. De modo que
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el proceso de las relaciones intergubernamentales determina de alguna forma las obras
y los programas federales impulsados para la entidad en el periodo 1989-1995.

Los cambios en la estructura de las relaciones intergubernamentales se
observan en la apertura de las interacciones y las nuevas formas que se adoptan, las
cuales generan procesos innovadores de gestion publica que permiten modificar el
plano politico de las interacciones federalistas, aun cuando los marcos formales se han
reformado en menor medida. El significado de las interacciones reales entre los
agentes de gobierno en espacios de competencia imprime a las practicas del
federalismo un nuevo rumbo en las relaciones, en el que la pluralidad partidista en las
administraciones publicas ocasiona la liberalizacién de los marcos estructurales de
interaccion y, con ello, las posibilidades de lograr convenios y concertaciones mas
justos y democraticos para la competencia gubernamental en materias como la fiscal.

En este sentido, los costos gubernamentales son de fundamental importancia
para las nuevas estructuras de gobierno, que aparecen de la emergencia politica en los
aparatos publicos de los estados y las localidades como nuevos grupos politicos
regionales.

Por ultimo, los costos regionales se manifiestan en términos reales como
inversion o como cambios en las acciones de gobierno, los cuales impactan
directamente la estructura social regional, la cual asume los efectos de una coyuntura
politica y los resultados de la participacion de los agentes en los procesos politicos
regionales. La situacién nacional del sistema politico, también determina las

condiciones para la emergencia de nuevos gobiemnos con alternancia y, con ellos,
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experiencias de gestidn y gobernabilidad distintas, que nos permiten observar en el

plano regional las transformaciones que sufre actualmente el federalismo mexicano.
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