UNIVERSIDAD 2ey.
NACIONAL o
AUTONOMA DE

MEXICO

FACULTAD DE CIENCIAS
POLITICAS Y SOCIALES

EL ESTADO FEDERAL MEXICANO
Forma inconclusa para el
Desarrollo Nacional

TESIS

QUE PARA OBTENER EL GRADO DE MAESTRO
EN ADMINISTRACION PUBLICA

PRESENTA

JORGE REBOLLO MEZA. TESIS CON

FALLA DE ORIGEN

MEXICO, D.F. 1994




pr—

%‘g Universidad Nacional
:‘\-A

2%  Auténoma de México
UNAM

UNAM — Direccién General de Bibliotecas Tesis
Digitales Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADOS © PROHIBIDA
SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta
protegido por la Ley Federal del Derecho de
Autor (LFDA) de los Estados Unidos
Mexicanos (México).

El uso de imégenes, fragmentos de videos, y
demas material que sea objeto de proteccion
de los derechos de autor, sera exclusivamente
para fines educativos e informativos y debera
citar la fuente donde la obtuvo mencionando el
autor o autores. Cualquier uso distinto como el
lucro, reproduccién, edicion o modificacion,
sera perseguido y sancionado por el respectivo
titular de los Derechos de Autor.



DEDICATORIA

CON CARINO PARA ROCIO,
MI BSPOSA Y COMPANERA EN LA VIDA.

CON TERNURA PARA MI QUERIDA
HIJA DANIELA. :



DEDICATORIA

CON ORGULLO Y ADMIRACION PARA
MIS GRANDES AMIGOS: MIS ADORADOS
PAPAS CARLOS Y MARCE.

UN RECONOCIMIENTO A MIS HERMANOS
ROBERTO, GERARDO, CARLOS Y-RODOLFO.



“DEDICATORIA

CON RESPETO Y AGRADECIMIENTO PARA M1
MAESTRO Y AMIGO ROBERTO SALCEDO.



DEDICATORIA

CON ESPECIAL RECONOCIMIENTO A JULIA
ORTEGA, POR SUS CONSEJOS Y APOYO PARA
LOGRAR LA CULMINACION DE ESTE TRABAJO.



DEDICATORIA

GRACIAS AL DOCTOR PEDRO ZORRILLA
MARTINEZ POR SUS CONSEJOS.




CONTENIDO

‘CAPITULO PAGINA
INTRODUCCION 1

L LAS FORMAS DE ESTADO

1. Definicién de Estado 1
2. Formas de Bstado y Formas de Gobierno 8
3. El Estado Unitario o Central 11
4. El Bstado Fedceral 13

1. LAS FORMAS DEL ESTADO MEXICANO

1. La Colonia. Su caracterizacién como Estado Unitario 18
2. Surgimiento del Estado Pederal Mexicano

2.1 Las razoncs de quienes apoyaban la forma federal 21
2.2 Argumentos en contra del Estado Federal 25

3 Centralismo y Federalismo

3.1Constitucién de 1836 y los motivos de una 26
organizacifn central

3.2 Bl Congreso Conslituyente de 1842 y la estructuracién y

organizaciéndel estado mexicano 26
3 2.1 Proyccto de la Mayorfa de la Comisién de Gobernacién 27
3.2.2 Proycctodela Minoria de la Comisién de Gobernacién 29
4. Bascs Orgénicas de 1843 31
5. Acta dc Reformas de 1847 32
6. Constitucién de 1857 y el Federalismo Mexicano 34
7. Constitucién de 1917 y Federalismo 36

1.

ORGANIZACION POLITICA Y DESARROLLO

1. Federalismo Politico

1.1 Establecimi del Presidencialismo en México 42
1.2 Institucionalizacién del Sistema Presidencial 45
1.3 Bl Poder Presidencial 46 -
1.4 Resultados del Presidenciali 48

2. Federalismo Social S
2.1 El Porfirismo 50



2.2 Revolueién y Crecimiento Nacional
2.3 Las Desigualdades Permanecen

FEDERALISMO ECONOMICO. FEDERACION Y
DESARROLLO

1. La Plancacién cn el Desarrollo BEcondmico de México:
1930-1570

2. Los primeros inlentos para una integracién regional

3. Desarrollo Regional y los origenes de la Coordinacién
Gobierno Federal Gobiernos Estatales.

4. Convenio Unico de Coordinacién

4.1 Definicién

4.2 Base Juridica

4,3 Estructura

4.4 Bvolucién

4.5 Financiamicnto de los programas

4.6 Comités Promotores del Desarrolle Socioccondmico y
Comités plancacién

4.7 Programas de Desarrollo Sociocconémicos

4.7.1 Programas estatales de inversién

4.7.2 Programas scctoriales concertados

4.7.3 Programas de desarrollo estatal

4.7.4 Programa integral para ¢l desarrollo rural
4.7.5 Coplamar

4.7.6 Subsidios para deficientes de operacién

4.8 Bvaluacién del Convenio Unico de Coordinacién

5. Una Nueva Concepeién del Desarrollo Regional
5.1 Bases Juridicas para Ja Plancacién

5.2 Sisterna Nacional de Plancacién

5.3 Convenio Unico de Desarrollo

5.4 Bstructura y Bvolucién

5.5 Descentralizacién de la Vida Nacional

5.6 Desarrollo Regional

5.7 Evaluacién del CUD

PROBLEMAS ACTUALES DEL FEDERALISMO
1. Centralismo y Deterioro del Federalismo
2. La Problemética del Estado Federal

3, Férmulas para revertir el centralismo cn México

52
53

58

66

71

84

85
86
86
86
87
88
88

90
91
94
95
97
103
105
110

116

121

124"



VI. UN NUEVO PROYECTO PARA EL EQUILIBRIO 130
DEL SISTEMA FREDERAL 19989-1984

VII. CONCLUSIONES 143
1.Federalismo y Control Politico 145
129

2. Estado de Bicnestar, Poder Politico y Reforma del Estado 159
3, Democracia y Justicia Social 164

4. Algunos lineamientos para la reforma del Estado y ¢l

fortalecimicnto del Federalismo

4.1 Proceso para la reforma del estado: fortalecimiento de la 175

autonomia estatal

4.2 Proceso para la reforma del estado: el fortalecimiento 179

municipal

4.3 Proceso para la reforma del estado: administracién piiblica 183
moderna y eficiente

NOTAS 190

BIBLIOGRAFIA 219

LISTADO DE SIGLAS 224



INTRODUCCION

Lorenzo von Stein entendia que el grado de desenvolvimiento de los individuos
de una sociedad era la variable para considerar a un Estado mfs o menos
desarrollado. En otras palabras, sélo en la medida cn que el Estado desenvuelve las
facultades y las fuerzas de la sociedad civil, garantiza la realizacién de sus fines y,
por tanto, su propia existencia.

Stein seiiala que el Bstado, como personalidad suprema, cstd destinado al
méximo desarrollo. Pero para cumplir ese destine, "ese sumo desenvolvimiento de su
propia vida, tendrd  que procurar el desenvolvimiento, es decir, el progreso, la
riqueza, la fuerza y la intcligencia de todos los individuos mediante su propia
méxima potencia, puesto que, procurdndosc de todos, s¢ preocupa, segin aguel
principio, de si mismo, e incluso siendo como es una unidad de personalidades, no
tiene otro camino para alcanzar su propia y mds alta cvolucién”. En consccuencia,
habrd un Estado desarrollado siempre y cuando se observe un alto grado de bienestar
en todos los individuos que vivan o formen parte de cse mismo Estado: “sélo
desarrollando  al individuo cn su  méxima potencia puede cntonces ¢l Estado
cvolucionar y alcanzar la suya propia. He aqui, a la vez, su principio y su
misién"(1).

Si esto es asf, qué tipo de BEstado ¢s ¢l mexXicano: uno pleno cn sus
atribuciones y en sus propdsitos, o un Estado limitado, sin los medios para realizarse
como tal. Si habliramos del primere, podriamos establecer que existe una sociedad
moderna, donde sus condiciones de bicnestar serian compatibles con un cuerpo estatal
sélido y vigoroso. En ¢l scgundo, estariamos, sin duda, frentc a una socicdad
heterogénea y débil.

El objelivo de este trabajo es tratar de caracterizar al Estado mexicano a partir de
los anteriores considerandos; ¢s decir, qué tipo de Estado es el nuestro: desenvuelto y
vigoroso, 0 disperso y débil. Y ésto lo determinaremos a partir de establecer
cufl es el grado de bienestar de la poblacién mexicana. Es por ello que Ia robustez
estatal o su fortaleza no Ia entenderemos por el grado de la suma o la cantidad de
Srpanos ¢ instituciones que existan en su $eno, esto ¢s, por una mayor © menor
administracién piblica. Lo que nos importa cs conocer ¢émo ha sido su accibn y
c6émo ésta ha incidido en ¢l bicnestar de la sociedad.

Con base cn estudios recientes, podemos afirmar que el Estado mexicano ha
sido, histéri te, intervencionista, y cllo fue posible por cl crecimi de
los organt ¢ instituc piiblicas y por la participacién del mismo en
amplias esferas de la vida social. No obstante, ha sido incapaz de cumplir. los
fines para los cuales fue creado por la misma sociedad: brindar bicnestar y
satisfacer las necesidades de la gran mayorfa de la nacién. Por tanto, el Estado




no se ra, todavia, plenamente desarrollado. Es tal nuestra
primera hipdtesis de trabajo.

Para comprender la razén de tal fenémeno, el de la insatisfaccién social y el
bajo descnvolvimiento de sus individuos, habria que especificar y entender cé6mo es
que ha venido actuando el Bstado y sus organismos, e¢s decir, el gobierno y la
administracién puiblica.

1o . y

Para desarrollar nuestra investig se hacia in partir de los
origenes; ésto significaba entender claramenlc qué es el Esmdo Pero antes que
centrarnos en las definiciones, resultaba conveniente saber cémo y para qué surge el
Bstado. Y csta ¢s la temdtica de nuestro primer capitulo. Considero, en este punto,
oportunc adelantar algunos clementos a este respecto.

Cicrtos autores identifican el proceso que da origen al Bstado moderno en el
modelo  del Bstado estamental, llamado cstado de estados o cuerpos “"propio del
cstado absoluto, “estados generales” y "cortes”. Nobleza, clero y alta burguesia en
unién y transaccién con cl monarca determinan el 4mbito territorial, cl monto de la
hacienda piiblica, cl contenido de las normas, a la vez que sc hacen cargo de la
administracién hacendaria y judicial en sus dmbitos de comp ia. El peso cr
de la burguesia en la relacién entre los cuerpos sociales y la Corona, cntre los
“estados" y ¢l monarca, cstard el origen del scgundo concepto y proyecto de cslado,
¢l estado liberal o de individuos, victorioso en las revoluciones y que fatig
lograria su realizacidn a lo largo de los siglos X1X y XX. Aunque incubado por el
cstado estamental, ¢l liberal es ¢l gran vuclco en la constitucién del estado
modcrmo”(2).

Para Luis P. Aguilar, " la cnorme expectativa en la capacidad del libre mercado
restringe la significacién del estado"; sin cmbarge, "en el momento en que, por las
necesidades irresucltas de individues en el mercado libre del trabajo y de los bienes,
de la politica se espera cconomfa, biencs y servicios, bienes privados y no sélo
publicos, el estado se transforma. Aparece el estado social, el estado interventor
regulador de la economis, el estado asistencial y benefactor de las masas...El estado
se vuelve administrador ademfs de legislador, juez y policia. Se ecxpande el
aparato de 1a administracién piblica..."(3).

Lo anterior podemos complementarlo, revisando los principios de la teorfa de
la administracién. Para ella, ¢l Estado sc identifica con cinco funciones bisicas, que
son: servicio exterior, defensa de la soberanfa, hacienda, justicia y de lo interior, ¥
cada una de ellas implica una actividad particular o especifica estatal y que la
administracién piblica propiamente dicha se encarga de realizar, De esta mancra tales
funciones s¢ traducen en la administracién del servicio exterior, administracién de la
defensa, administracién de la hacienda, administracién de justicia y administracién
interna. Podemos decir de cada una de ellas o siguiente::  “la autonomia. forma la
primera y mis csencial condicién del desarrollo  individual de cualquier Estado,
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porque sin clla no puede organizar su talento y regular su  vida externa. La
conservacién de la libertad para autoconservarse como Estado soberano, es una dc
las tareas supremas de la administracién piblica.

"La posibilidad material de evitar la violacién dec la scberania, seiiala que la
"organizacién del cjéreito constituye la scgunda tarca de la administracién piblica”.
Para estar en condiciones de preservar su autonomfa, ¢l Estado requiere de medios
materiales y financicros, y usarlos para ¢l caso: "aqui la tercera tarea de la
administracién”: la hacendarin. Debido a que ¢l individuo y las clases, por sus
discordias y conflictos inconjurables, son incapaces de armonizarse por si mismos,
toca al Bstado la justicia, "que constituye la cuarta tarea de la administracién,
consistente en la gjecucién del derecho”, Finalmente, la administracién interna tiene
como objeto hacer que, en lo posible, el individuo y las clases cooperen entre si para
conseguir que la socicdad desarrelle sus clementos constitutivos y con ello ¢l Estado
realice su propia vida. De aqui emana la (ltima gran tarea de la administracién del
Estade, que consistc cn ordenar y regular las relaciones de la vida de la comunidad,
de modo que ésta pueda aportar al individuo las condiciones de su perfecto desarrolio
material y espiritual. El complejo de la actividad que el Estado desplicga a csie
propésito, forma el concepto de los asuntos interiores y la accién correspondicente del
BEstado se llama administracién interna®. Bsta, al mismo tiempo, se divide en
administracién de la vida personal, administracién de la vida social y administracién
de la vida cconémica.(4)

Debe hacerse la consideracién de que el Estado conté primeramente con cuatro
funciones: relaciones exteriores, defensa, hacienda y, justicia; luego las complement6
con la administracién interna. Las primeras serfan su cometido politico, la segunda,
su cometido social. Bsta iltima da al Bstado y a la administracién su calidad
moderna. Es cntonces cuando el Bstado se encuentra en disposicién de concebir el
proyecto de bienestar al adquirir un elevado nivel de desarrollo politico y por tanto
funciona con base en la razén y Ia voluntad politicas. "Supone la climinacién de los
remanentes feudales...o bien supresion de fos restos de la socicdad colonial, como
acontecio en ¢l caso de México. Supone, asimismo, que ¢l Estado reclame obediencia
a la sociedad civil, a cambio de garantizar su perpetuacién y que cllo se haya
convertido cn una responsabilidad constitucional...”(5). Esta responsabilidad se
identifica, ademds, con la razén de Estado(6) "de saber que su existencia y desarrollo,
o cstancamiento y disolucion, estdn condicionados por el desarrollo de sus fuerzas
interiores”. De tal suerte, la vida del Estado se va a realizar, a cumplir su cometido,
cn la medida que su actividad se externe en la sociedad civil.

En suma, la relacién del Estado estd imbrincada totalmente con la sociedad. A
este respecto Omar Guerrcro considera que la relacién Estado-sociedad no implica
solamente ¢l dominio y 1a tulela del primero sobre ln scgunda, Es, igualmente, la
necesidad insalvable que tiene ¢l Estado de realizar su finalidad cn ese gran escenario
de su actividad: 1a socicdad civil, donde encuentra su razén de scr, lo que supedita la
existencia cn si del propie Estado.(7)
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Visualizando los objetivos que el BEstado, como organizacién social, debe
cumplir, ¢l curso de la investigacion se orientd, en segundo térrmino, a particularizar
al Bstado mexicano. Resultd cntonces de esta manera indispensable responder a dos
preguntas esenciales: por qué surge la necesidad de formar un Estado nacional y
cufl fue, adicionalmente, la forma adoptada por ¢l pais, Para ello formulamos
nuestra segunda hipdtesis de trabajo: los constituyentes liberales consideraron que
una forma estatal de tipo federada, esto es, un Estado Federal, serfa el método
mecdiante el cual el pais, en su conjunto, obtendrfa In felicidad y el nivel de una
gran naci6n desarrollada, y sus micmbros p los estados, podrian
desplegar todas sus capacidades, a fin de brindar a sus poblaciones bienestar y
Justicia soctal. Esto nos obligé a tener que precisar el significado del Estado federal;
pero no s6lo éste sino a fin de delimitar su dimensién habria de contrastarse con su
contrario, el Estado central o unitario.

Si se trataba de hacer de México un gran Estado, con su adjetivo federal -se
arguia- se podria Iograr. ;Cémo?. En tal sentido nos planteamos la siguicnte
hipdtesis: los principios que darfan viabilidad al federalismo en nuestro pais son
la democracia y la vigencia plena dce los derechos del hombre. Pama saber si cllo
era verdad, seria preciso conocer los diferentes pronunciamientos y los principios
suslentados por los distintos congresos constituyentes. Fue asi que en tercer término
centramos nuestra atencién ¢n aquellos congresos cn donde fueron promulgadas
cartas constitutivas. Esto con ¢l fin de encontrar los signos de esa actitud de los
liberales para conformar una nacién como repiblica federal, distinta al absolutismo
monérquico que habfa imperado por tres siglos en 14 Nueva Espaila y en contra del
pretendido régimen centralista de los conservadores.

Para poder cumplir con tales principios liberales, cra manificsto que no bastarfa
solamente su asentamiento cn leyes; se hacia indispensable, pucs, poner cn marcha al
federalismo. ;Y cémo deberiamos entender ésto? Seria, en esencia, segin dijimos
anteriormente, ordenamiento y regulacién de las relaciones de la vida de la
comunidad, de modo que éste -el federalismo- pudicra aportar al individuo y a Ia
sociedad las condiciones de su perfecto desarrollo.

Bsto iltimo nos empujabz a la necesidad de comprender no tnicamente el
funcionamicnto sino también la cficacia del federalismo. Por tanto, deberfamos
definir la forma de hacerlo. Nos trazamos una cuarta  hip6tesis  para  ello: el
federalismo no ha funcionado plenamente ¢n nuestro pais porque no ha sido
aplicado conforme a sus princlpios. Por un Iado, existe un mancjo tedrico- formal
para legitimar un sistema politico pero, por otra parte, en la realidad, se presenta
como un proceso en donde tiencn plena vigencia las practicas centralistas. Esta cs
Ia razén por Ia cual a pesar de tantas déeadas, y aun siglos, transcurridas, la
sociedad mexicana permanece ¢n una situacién de insuficiencia de sus niveles de
biencstar y de satisfaceién de sus demandas de justicia social,

Se tratarfa de poder percibir de qué mapera Ia sociedad mexicana, organizada en
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un sistema federal, ha podido ordenar y regular la vida colectiva; pero no tinicamente
serfa ésto significativo, sino que mds alld de ello, imporiarfa conocer los beneficios
generados por la actividad estatal misma. Para cse objeto, consideramos, cn cste
punto, dividir nuestro andlisis en tres freas, mismas en las que la administracién
interna cstatal se fracciona. De ese modo nos referimos al federalismo politico, al
federalismo social y al federalismo cconémico. Mediante esta scparacién, podriamos
observar, circunscribiéndolos, los clementos componentes de cada uno de cllos y
entender cémo ha sido la evolucién del federalismo y por ende del propio Estado
mexicano.

Con la aplicacibn de estc  procedimicnto  intentariamos comprobar  dos
hip6tesis mds: una es que el federalismo politico se ha desarroliado y articulado
en mayor dida frente al émico y social; Ia segunda: nuestro "modelo
de desarrollo", instrumentado a partir de los reg| posrevoluci ios no ha
logrado el desenvolvimicnto general de la  sociedad sino, méds bicn, ha sido
favorccedor de la concentracitn de la riqueza y alentador de Ia pobreza de
amplios micleos de la poblacién.

El escritor y politico Enrique Gonzélez Pedrero, ha dicho que la vida histdrica
del pueblo mexicano ha estado marcada por la perspicacia politica. Y sc pregunta ante
cllo: ";c6mo Hamarfa esa meticulosa labor que, durante la Colonia, amalgama dos
razas, dos scnsibilidades, dos visiones del mundo a veces radicalmente opuestas,
buscando esa armonia que sc sugicre de modo tan notable en la csculiura, en la
arquitectura, c¢n la pintura, en la literatura, en los scutimicntos mds profundos y
auténticos de una nacién plural, engendrada por dos mundos tan diferentes?

Su resp a a tal cuestionamiento es que “"csa dificil labor fuc por supuesto
politica. Como politica, con todo lo que de grandeza y miseria tiene ese vocablo, fue
nuestra Independencia, resultado de un compromiso parceido al que gesté a México,
entre fuerzas opuestas, entre sociedades distintas, entre proyectos sociales
contradictorios. Tal vez por eso hemos desarrollado cierto guste por la conciliacién y
no nos espanta negociar. A veces parccicra que recurrimos con excesiva frecuencia a
la transaccién. Pero jcémo no habria de ser as{ si ¢l compromiso ¢s parte de nuestro
ser histérico, clemento consustancial de lo que somos? Sabemos mancjarlo porque
nos dio el ser, porque somos un resultado de la politica, en cuyas artes y ardides
confiamos y desconfiamos a la vez".(8)

En ta! sentido qué es {o que ha acontecido. Si Io politico se ha desenvuelto miés,
46510 representa que 1a sociedad alin mantiene contradicciones profundas?., Como no
somos plenamente federales, jsignifica que en la realidad mantenemos y guardamos
conductas centralistas que conviven con la formalidad tedrica o del deber ser?. Un
cjemplo de ello seria la democracia, Como no somos, sino que deformamos nuestra
forma, lo que surge, evidentemente, es un proceso de simulacién. Aparentamos
ser federales, pero nos mancjamos centralmente; aparentamos ser una sociedad
democrética, pero formulamos reglas de candado; aparentamos estar desarrollados en



Io ‘econémico y social, pero escondemos o "arreglamos" €l método y los resultados
estadislicos; somos una sociedad en donde todos somos en apariencia, pero nunca
queremos mostrarnos como verdaderamente somos. Por cilo tenemos que estar
permanentemente concertando, haciéndo politica, porque entre el deber ser y lo que
quercmos y podemos ser o hacer, debemos encontrar un término medio que en
muchas ocasiones finaliza sélo en disimulo.

Acaso no scria ésto falsa politica, es decir, politiqueria; cs, tal vez,
entendimiento de esta actividad desde una perspectiva de interés parcial, de amarre de
interés de “pocos”, porque la politica, en su sentido amplio, de interés social, ello es,
la verdadera politica, intenta resolver lo posible para alcanzar objetivos de
trascendencia ‘pnrn toda una nacién. Pero como entre lineas dice Gonzdlez Pedrero, la
independencia no fue una revolucién. Se negocié. Fue politica. Por tanto, ante Ia
sociedad, se aparentd que sc habfa logrado para el beneficio de todos los mexicanos.
La verdadera revolucién se inicid con la Reforma y se hizo plena en 1910. No se
concertd entonces, se peled. Y se derramé sangre. Fue movimiento de evolucién no
una representacion escénica: asi se logré la consolidacidn del Estado mexicano. Habia
que fortalecerlo ante la sociedad. Su legitimacién se dio en la medida en que
participaba mis y més en lo cconémico y lo social: en la arena de la sociedad civil.
Cuando dejamos de aparentar, fuc cuando ¢l pais empezé a crecer.

Pero lo politico influyé en lo socioccondémico. Freate a la necesidad de
legitimaci6n, constitucionalmente ¢l Estado intervino en las drcas que le dieron
carficter y esencia: el de un Estado centralista. Ello dio origen a un proceso de
centralizacién y el federalismo, por su parte, resulté afectado. Como consecuencia de
la Revolucién el federalismo se adapté y adquirié una cpidermis diferente. Ante lo
politico, ante la necesidad de consolidar el poder politico, a lo social lo hemos
revestido de logros importantes, pero cllos han resultado parciales: en las localidades
urbanas més significativas. En las ciudades importanties queremos ver el pafs ~otra vez
aparentando- que realmente no somos. Grandes niclcos de comunidades rurales y
localidades urbanas s¢ mantienen alejados de los niveles de calidad que decimos
tener.

Hemos sido un pafs con una cconomia de Estado. Este implica la intervencién de
éste en la reproduccidn de las idades de Ia produccién y su presencia cn las
relaciones de produccién, En ella se pone el acento en el gobierno como conductor de
los procesos econdmicos “y se mueve nlrededor del patrimonio estatal, fuente dirccta
de su poder y que lo habilita para intervenir directamente en la vida econémica”.(9)
Pero esta economia ha fomentado la acumulacién del capital; esta es la realidad, lo
contrario ¢s sélo apaciencias o justificaciones.

Nuestro modelo econémico(10) sustentado en un process de plancacién y de
apoyo al desarrollo regional y a la descentralizacién como via para fortalecer el pacto
federal, no ha sido capaz de impactar a los factores productivos en forma tal que



desencadenc un proccso de crccimmmo gencml y sostenido de la cconomia a nivel
local, regional y nacional. Esto'lo revisa de manera muy especifica. Es por cso
- que después de ser.una nm:lén con una cnvidiable tasa de crecimicnto  mayor al 6
por ‘ciento-anual de nuestro PIB, que nos llevé a calificarnos de milagrosos, ese
"milagro” duré 36 afios y del cielo caimos hasta niveles de crecimiento por abajo de
cero.

Es por lo anterior que hacemos algunas consideraciones sobre los problemas
actuales del federalismo: una evaluacién de las causas del deterioro del federalismo.

En sintesis, ¢l conjunto de Ia investigacién nos habrd de permitir llegar a mostrar
que las condiciones de vida que imperaban entre la poblacién hacia finales del siglo
XIX sc fucron deteriorando cnurmcmcmc y que, toda proporcion guardada,

ban a jar situaci exi a las de antes de la independencia. Fue
por ¢so que surgié entonces la Revolucién de 1910, Hoy, hacia finales del siglo XX,
la historia parece volver a repetirse, y la rueda de la historia a llegar a un mismo
punto. Los indices de bienestar del pueblo mexicano presentan tendencias hacia la
baja, 1o que da primacia en este momento al concepto de pobreza extrema, como una
descripeién de la realidad social.

En este punto, surge una pregunta 10gica: qué podemos esperar del futuro. En
los dias que transcurren, s¢ propone una nueva {Srmula para propiciar el equilibrio
del federalismo: la atencién a los scctores que viven cn pobreza y pobreza
extrema(l1) y la reforma del Estado(12). Sin embargo, ese nuevo proyecto no es una
respuesta a los problemas de la organizacién federal. Sus propGsitos son  distintos.
Para explicarlo, nos planteamos una dltima hipStesis: Ia reforma del Estado es una
recomposicién de grupos politicos al interior de las estructuras del poder, que
estd llevando en mayor dida a una centralizacién y fortalecimicnto del
presidencialismo y a una disminucién en las funciones y en Ia pr fa de la
administraci6én priblica federat y de su organizacién burocrdtica. Asf mismo, el
papel que las entidades federativas habfan adquiride como corresponsables en el
desarrollo ha sufrido un freno, ante un deformismo gubernamental y la
incapacidad para resolver la problemética del bi tar de sus poblaci

Por 1iltimo, si federalismo es d ralizacién,(13) la des ralizacion llevada a
cabo por el gobierno federal en los afios recientes no ha provocado un impacto real en
Ias diferentes regiones del pais. Por ¢llo, al final, se propone una descentralizacién
distinta, que parta dc la base de las comunidades y no desde las oficinas de las
dependencias y organismos de los tres dmbitos de gobierno, federal, cstatal y
municipal.

En suma, con el presente trabajo se intenta hacer una revision del federalismo

(14) no desde una Sptica estitica sino de cardcter dindmico. Bsto a partir de
tres enfoques: el primero ¢s el de su justificacién histérica, que dcbemos entender

vil



como parte de la cultura nacional; segundo, como férmula de desarrollo social, que se
traduce en método de aceibn, como medio para dirigir el bienestar colectivo y la
coexistencia social: la unidad del Bstado; y, el tercer enfoque, como una f6rmula
politica, para la organizacién y legitimacién del poder politico.

VIII



CAPITULO 1

Las Formas de Estado

1. Definicién de Estado.

Antes que una definicion de lo que es el Estado, resulta més apropiado entender,
primere, por qué y cémo ¢s que surge: a qué razones historicas responde, pues no
puede dejar de reconocerse ¢l hecho de que forma parte del mismo proceso evolutivo
inherente a la humanidad.

Se ha afirmado desde los afios de la antigiiedad que el hombre es, por naturaleza,
por instinto, un ser social. Y as{ ha sido. En sus origencs, para sobrevivir, cl
hombre buscé integrarse con otros de sus semejantes formando grupos pequefios con
el propésito de lograr una sumatoria que le permiticra obtener satisfactores necesarios
dc subsistencia mediante una fuerza comin. Esa comunidad, con una organizacién
muy clemental, se sustentaba ¢n la fuerza fisica de todos sus micmbros, pues de ella
dependia su existencia misma frente a los embates de la naturaleza.

Estas pequefias agrupaciones, al paso de los milenios, alcanzan a comprender las
leyes de la nawraleza y ésta cs transformada y aprovechada cn su propio
beneficio.Conociéndola, no obstante, le rinde pleitesia a través del animismo, que no
es sino la espiritualizacién de ias fuerzas naturales. En lo terrenal, el hombre también
evoluciond. Ese avance s¢ observo en ¢l desarrollo de su organizacién, La propiedad
comunal, en donde se efcctuaba el trabajo y sc aplicaba la fuerza de todos tiende,
como consccucncia de csa misma evolucién, a su desintegracién, pues la propiedad
“de todos" se convicrte en familiar y, finalmente, en individual. Este fendmeno,
vinculado profundamente con los modos de produccién y con el desarrollo de las
fuerzas productivas, obligé al hombre necesariamente a buscar y experimentar formas
nuevas ¢ innovadoras para ordenar ¢sa natural vocacién suya de vivir en sociedad,
pero agregado de un principio: de poseer individualmente.

Es as{ que surge la familia, a la que se reconoce como la primera forma de
or 160 social. Esta forma de integracién no fuec de ninguna
manera casufstica, respondié también a necesidades, pero de mayor complejidad.
Cuando esl2 aparcce, cumple la finalidad de satisfacer tanto los requerimientos
materiales como de cnseilanzs, pues no existian aidn instituciones responsables de
ello. Bs una unidad educativa, de produccién y de consumo al mismo tiempo; pero es,
ademas, ¢l nexo de seguridad para sus micmbros integrantes, quienes para
mantenerse en su seno tenfan que respetar determinadas normas de convivencia.




Ciertos anfllisis han llegado a la conclusién de que ¢l proceso evolutivo de la
sociedad estd sustentado en cuatro condiciones materiales: ¢l medio geogréfico, el
modo de produccién, ¢l crecimicnto poblacional y ¢l dominio de las leyes de la
naturaleza. Considerando lo anterior, caémos en la cuenta de que las organizaciones
familiares tenderfan a seguir aumentando. Bs asi que cn esie transcurrir, la
disposicién asociativa, por el crecimiento poblacional, se modifica dando paso a los
Gens o Fratrias cn donde se rompe con los lazos de sangre de la progenic y se abre
paso a determinadas relaciones sociales. El paso hacia adelante siguiente fue el
surgimicnto de las tribus, con muchos mis miembros o grupos de familias, en donde
se¢ observaron mayores relaciones politico-sociales.

Desde cntonces no ha habido reposo cen ¢l camino. A la Tribu siguié la
Confederacion de Tribus, las cuales tenfan cada una un jefe electivo, general del
ejéreito o guerreros y ¢l llamado gran sacerdote. Un conjunto de tribus formé el
pueblo romano, es decir, lo que se conocié como el populus romanus. Posteriormente
aparccen las naciones,- los paises y, finalmente, lo que denominamos Estado. El
crecimiento de 1a poblacidn llevd al incremento de las necesidades sociales y obligd
de ese modoe a las sociedades a tener que organizarse racional y eficazmente para
lograr, por una partc, subsistir a través de la produccién de bicnes materiales que
satisficicran sus distintos rcquerimientos y, por otra, lograr la permanencia,
estabilidad y convivencia de los distintos individuos y grupos que forman ¢! conjunto
social. Asi, la familia fuc 1a forma mids sencilla de organizacidn y el Estado cs, hasta
ahora, la estructura organizacional mds compleja y desarrollada que .cl hombre ha
concebido para satisfacer su naturaleza social. El Estado naci6 para satisfacer las
necesidades de los hombres.

Para reforzar la tesis anterior, revisemos, ahora si, alpunos conceptos de autores
cl4sicos. Platon, en su obra La Repiiblica, sefialaba que cl Estado no nacié del azar o
por capricho de los hombres sino de sus propias neccesidades: “ no nace la socicdad
de la impotencia ¢n que se encucntra cada hombre de bastarsc a si mismo y a la
necesidad que sicnte de muchas cosas? jtiene alguna otra causa su origen?. Asf como
quiera que la neccsidad de una cosa moviese a un hombre a unirse a otro hombre, la

ltiplicidad de esas idades ha reunido en un mismo lugar a diversos hombres,
con la mira de ayudarse unos a otros, y hemos dado a esa sociedad ¢l nombre de
Bstado. ;No es ¢so?. Pero al dar a otro parte de lo que uno ticne para reeibir de ese
otro aquello de que uno carece, ;no obra uno asi por creer que encontrard provecho
en cilo?. Construyamos pues, con ¢l pensamiento, un Estado. Sus fundamentos
cstarfin constituidos, evidentemente, por nuestras necesidades".(1)

Aristéicles, por su parte, dice del Bstado: "Todo Estado es, cvidentemente, una

i6n y toda asc i6n no se forma sino en vista de algin bien, puesto que los
hombres, cualesquiera que cllos sean, nunca hacen nada sino en vista de io que les
parcce bueno. Es claro, por lo tanto, que todas Jas asociacionces tienden a 'un bien de
cierta especic y que el més importante de todos los bicnes debe ser el objeto de 1 mis
importante de las asociaciones de aquélla que encierra todas las demds, y a la cual se




llama precisamente Estado y asociacién politica. La asociacién de muchos pucblos
forma un Bstado completo, que llega si puede decirse asi, a bastarse absolutamente a
si mismo, tenjendo por origen las necesidades de 1a vida y debiendo su subsistencia al
hecho de ser satisfechas".(2)

Para Santo Tomés de Aquino la idea de Estado "es la de un Bstado orientado
hacia el bien comin y a la vez fuerza rectora de la sociedad. Su idea del surgimiento
del Estado partia del plantcamiento del hombre como ser social; esto es, el hombre al
nacer s6lo estd provisto de razén, lo cual le hacia ver que aislado no podia satisfacer
sus neeesidades, de allf que tenga que asociarse para trabajar y satisfacerlas; al hacer
esto, era natural y necesario que cxistieran hombres que dirigieran a la multitud para
que clla no sc dispersara y la condujeran hacia ¢l "bien comiin de la misma"; cs asi
como surge cl Estado".(3)

Magquiavelo sefialaba: " al principio del mundo, siendo poces los habilantes,
vivieron largo ticmpo dispersos, a scmejanza de los animales; después,
multiplicindose las generaciones, se concentraron, y para su mejor defensa cscogian
al que era mis robusto y valeroso, nombrindole jefe y obedeciéndole. Entonces se
conocié la diferencia entre lo bueno y honrado y lo malo y vicioso, viendo que
cuando une dafiaba a su bienhechor, producianse en los hombres dos sentimientos, ¢l
odio y la compasidn, censurando al ingrato ¥ honrando al bucno. Como estas ofensas
podian repetirse, a fin de evitar dicho mal acudieron a hacer leyes y ordenar castigos
para quicnes las infringfan, naciendo el consentimiento de Ia justicia, y con él en Ja
cleccibn del jefe no se escogiera ya al més fuerte, sino ¢l mis justo y sensato".(4)

Mis tarde Hobbes explica que el surgimicnto del Estado tuvo como propédsito
propiciar que los hombres pudieran vivir en comunidad y dirigir sus acciones hacija cl
beneficio colectivo, de modo artificial mediante un pacto: "conferir todo su poder y
fortaleza a un hombre o a una asamblea de hombres, todos los cuales, por pluralidad
de votos puedan reducir sus voluntades a una voluntad... es una unidad real de todo
ello en una y la misma persona...tal como si cada uno dijera a todos: autorizo y
transfiero a cstc hombre o asamblea de hombres mi derecho de gobermarme a mi
mismo, con la condicién de que vosotros transferiréis a é1 vuestro derccho, y
autorizarfais todos sus actos de la misma manera. Hecho esto, Ia multitud asi unida cn
una persona s¢ denomina Estado, en latin, civitas“. Y definc al Estado como "una
persona de cuyos actos una gran multitud, por pactos mutuos, realizados cntre sf, ha
sido instituida por cada uno como autor, al objeto de que pueda utilizar la fortaleza y
medios de todos, como lo juzgue oportuno, para ascgurar la paz y defensa comiin”.(5)
El poder social, el poder politico, queda depositado en el soberano, en ¢l monarca, en
¢l Rey, en el titular del Estado.

Podemos obscrvar, en las palabras de los distintos autores citados, ¢l elemento
central: la actitud del hombre a vivir socialmente. Y ¢! Estado ha significado la
respuesta més idénea para lograr garantizar, en mayor o menor medida, la armonia
de un conglomerado humano. No obstante, para procurar la viabilidad de cste modo



organizativo, la humanidad ha explorado distintos sistemas o conceptualizaciones del
Estado para legilimar su permanencia histérica, legitimidad que tendria que
fundamentarse en cl nivel o grado de bieneslar que fuera capaz de brindar a la
totalidad de sus micmbros integrantes, pues rccordemos que la permanencia o la
destruccién por anacronismo de cualquier tipo de organizacién, simple o compleja,
radica en su capacidad de cumplir aquellos fines u objetivos para los cuales fuc
expresamente creada.

El problema nodal.o central radica en quién deberia ser el encargado de dirigir a
ese conglomerade social; otra dificultad, no menos importante, seria definir los
principios o valores que deben regir su conducta, Platén dio una férmula a este
respecto cuando afirmaba que "...todo Estado organizade naturalmente debe su

. prudencia a la ciencia que reside en la mds pequefia parte de €1 mismo; ¢s decir, en
aquellos que estdn a la cabeza y que mandan. Y al parccer la naturaleza produce en
mucho menos nimero a los hombres a quicnes toca consagrarse a csta ciencia;
ciencia que es cntre todas las demds, la dnica que merece ¢l nombre de
prudencia...Como los filésofos no gobiernan los Estados, o como los que hoy sc
llaman reyes y soberanos no son verdadera y seriamente filésofos, de suerte que la
autoridad piiblica y la filosofia no se encuentran juntos en la misma persona, no hay
remedio posible para los males que arruinan a los Estados, ni para el génecro
humano...".(6)

Respecto a 1n segunda cuestion, ol estagirita 1o basaba en su nocién de justicia,
considerfndola como la idea de que cada hombre tienc algo encomendado en este
mundo y debe hacerlo. Y ese hacer podemos entenderlo como una divisién de tarcas
y responsabilidades bien diferenciadas entre los hombres y a quienes por su trabajo,
les corresponderia, justamente, determinados beneficios, todo esto sustentado en los
fundamentos del Bstado. Siguiendo a Platén, esos fundamentos son: la necesidad de la
nutricién, para sobrevivir; Ja segunda necesidad es la de la casa; la tercera la del
vestido. ",Y c6mo podré abastar nuestro Estado a sus necesidades? ¢ no harf falta,
por cllo, que uno sea labrador, otro arquitecto, otro tejedor? aiiadiremos a ésto un
zapatero o algiin otro artesano semcjantc?. Todo Estado se compone, pues,
esencialmente, de cuatre o cinco personas...".(7)

La anterior descripcién es la estructura organizativa que Platén planteé para el
Estado griego y dejando a la ciencia de la prudencia alcanzar cl crecimiento y la
grandeza eslatal logrando, ademids, la armonia dc los individuos que de él forrnan
parte (productores,guerreros y gobernantes): "¢no es iemperante por la amistad y
armonia que reinan entre la parte que manda y las que obedecen, cuando estas dos
ultimas estfn de acuerdo en que es la razén a quicn corresponde mandar, y no le
disputan la autoridad?"(8)

Esa virtud platonica significaria en Aristteles politica. Bste afirmaba que el
hombre ¢s un animal politico; en csa frase, dicen algunos estudiosos, s¢ encicrran
ciertos clementos que configuran ¢l quehacer politico, la organizacién social y la



organizacién politica. Esto significa, si retomamos el hecho de que fa organizacion del
hombre ha evolucionado hacia estadios perfectibles, que para Aristéieles La Polis -
Estado-ciudad griega- ¢s una cierta comunidad constituida con un fin especifico "pero
sobre todo pretende el bien superior la que ¢s superior y comprende a los demis. Esta
es la que llamamos ciudad y comunidad civica“.(9) Es asi que la Polis macié para
satisfacer necesidades humanas. Al ser satisfechos los requerimi naturales de la
vida del hombre dentro de ésta, esto habria de posibilitar, posteriormente, obtener
alpunos bienes mayores, como el ocio y la virtud. Cuando ello acontecia se dice que
la Polis adquirfa un nuevo sentido, una nueva dimension.

La organizacion social del hombre dejd, entonces, de ser natural para dar paso a
la sociedad del hombre propiamente dicho, en donde éste alcanzé cl bien superior. La
ciudad, la Polis, que nacié como algo natural fue superada cuando ¢l hombre empicza
a vivir segin el designio de st naturaleza intriinseca, como hombre, y &ste mismo
comienza a utilizar a su comunidad y a sus miembros como un instrumento para darse
esa vida mejor. Esto es, no hay un orden natural sino artificial. Se produjo la regla, se
cred, se aplicd, haciéndola propia, resguardindola. "BEse acto de producir reglas para
1a cocxistencia social s el desprendimicnto del hombre respecto de 1a naturaleza, Es
Ia apertura de la cultura. A cste momento civilizatorio pertenece el Estado. La
existencia dc reglas generales para el grupo y de poderes generales, dltimos ¢
incontenibles, para hacerlas efectivas, transforma y constituye la organizacién social
en organizacion politica, en Estado. Cuando no hay orden natural sino artificial, no
orden espontineco sino pactado, concertado, inducido, cn las relaciones entre
individuos, la sociedad se recalifica y reestructura como Estado. Lo que queremos
decir cuando hablamos de Bstado es la existencia de un orden de relaciones-
interacciones entre individuos, determinado por normas sociales y protegido por
poderes coactivos generales”(10). El instrumento para lograrlo ¢s la politica, la que s
ocuparfa del andlisis de como dirigir mejor y més cficazmente, asi como encontrar las
lineas de menor resistencia por parte de los dirigidos y lograr de este modo su
obediencia. En tal sentido "la vida politica estd encaminada a obtener ¢l bienestar y la
vida feliz de los ciudadanos mediante el disfrute del ocio y la prdctica de la areté, . .El
ocuparse del "vivir feliz" requiere ek previo aseguramicnto de la vida cn su estrato
primario como condicién bésica... para conseguir el fin naturat del hombre".(11)

Aristételes considera que hay ciertos hombres que son por naturaleza incapaces
de realizar csa vida superior que cs cl fin cspecifico de los hombres libres, y que por
eso pueden dedicarse sin grave daifio a ¢sa satisfaccién de la base material mediante la
utilizacién de su fuerza corporal, por tanto, "los esclavos son utensilios al servicio de
los demis"(12) y la politica serfa, se puede concluir, la culmmacxén entre ]o natural y
los actos sociales ejecutados por el hombre : la exi ia de
dirigentes y dirigidos, de gobernantes y gobernados; de politicos y no politicos.

Resulta oportuno asentar una definicién de Estado que sintetice en si misma lo
anotado hasta ahora: "Estado implica una situacién pasajera, circunstancial; en
términos de la Ciencia Politica ¢s un orden social estable, un movimicnto ordenado



que_por no ser natural sino img cs, en cc 1cia, frégil. Prente a esta
fragilidad del orden en movimiento, surgen como necesidad histérica, la politica y los
polfticos”.(13)

Es asf que ciertos autores concluyen que cuando la politica triunfa, entonces
surge el Estado como una realidad social. La politica también es entendida como la
actividad social que "tiende a ascgurar...la cooperacién social-terrilorial, fundada en
la necesidad hist6rica de un estatus vivendi comiin que armonice todas las oposiciones
de interés dentro de una zona geogrifica, la cual...aparcce delimitada por otros
grupos territoriales de dominacién de naturaleza semejante. Cuando la politica ha
triunfado, es decir, cuando los poeliticos han sido capaces de armonizar los intereses,
cuando han logrado la cooperacién social, cntonces surge cl Estado como una
realidad concretizada en una forma de vida dentro de unas determinadas fronteras.
Esa forma de vida tiende a ser Gnica como ideal de unidad de todos los ciudadanos
del Bstado. Hablar de¢ vida cstataj es hablar de tendencias constantes a la unidad,
csencia ésta de la labor politica”.(14)

Es cse conceplo de unidad, clave en el proceso de desarrollo estatal, Durante la
Edad Mecdia no ¢s posible hablar de un Estadoe cuando lo caracteristico de esa clapa
de} género humano cs, precisamente, su atomizacién, pucs no hubo BEstado en el
sentido de monismo de poder o de una unidad de dominacién independientc que,
como dirfa Heller, actuara de modo continuo con medios de poder propios y
claramente delimitada én lo personal y territorial. Este mismo tedrico politico no
acepta la definicién de “estado estamental”, pues considera que la divisién del poder
politico no fue ciertamente dualista sino una "poliarquia” donde las funciones de un
Estado moderno se encontraban en manos de varios detentadores como la Iglesia, el
noble propictario de tierras, los caballeros, las ciudades y distintas autoridades locales
ampliamente auténomos y no en un solo poder central. "Los reinos y territorios cran
unidades de poder politico" y el Estado de entonces "estaba limitado, en lo interno,
por los numerosos depositarios de poderes feudales, corporativos y municipales y, en
lo exterior, por la Iglesia y el Emperador*. (15}

"Con la aparicién del Bsltado se pone el punto final a la dispersibn y
fragmentacién del poder sefiorial propia del feudalismo (de la sociedad tradicional) y
se concentra irresistible el poder en figuras tinicas y exclusivas, sobcranas. ‘También
se culmina la expropiacién del derecho a usar la fuerza por individuos o especificos
grupos cn su trato con los demds o en la solucién de sus conflictos con los otros, El
Estado como factor civilizatorio sc manifiesta en la neutralizacién-extincién de la
discrecionalidad individual en el cmpleo de la fuerza, en la ncutralizacién de la
venganza, cn la pacificacién de las relaciones y en la habituacién de las gentes al
recurso de la ey, de la conversacién racional y de la aveniencia en sus interacciones
y desarreglos".(16)

El BEstado moderno, el Estado-nacién, surge en Occid como una necesidad
de sujetar el obrar social 4 un orden, construir a la sociedad sobre bases racionales de



tal modo que ci devenis humano fuere calculable, previsible, dnico. Esa construccién
social se denominaria Estado. El Estado moderno nace de la lucha entre los principes
por la consecucién del poder absoluto dentro de sus tercilorios en contra de los
poderes feudales, del Emperador y de la Iglesia. Es Maquiavelo quien usa
inicialmente el término Estado y, a partir de entonces, "ya no se habla de monarquias,
de repuiblicas u otros voecablos sino de Bstado como la forma politica suprema(17);
su finalidad suprema se encuentra en él mismo.

Maquiavelo no trata de que ¢l Estado sea més o menos grande como scfialaba
Plat6n; aquél pretendia su unidad, pero sobre todo, exponia las formas y mecanismos
que permiticran a los gobernantes, a los politicos, al principe, mantener la existencia
del Bstado, su independencia y soberanfa frente a otros poderes. No queda duda, en
ese momento, de quién deberfa dirigir al conglomerado social de la organizacién
estatal: el poder del principe; tampoco respecto a los principios o valores que
deberian regir su conducta ante la virtud y la fortuna: la razén de Estado.

Esa razén de Estado nos lleva a un concepto imporante: el de poder politico,
que reclama para si ¢l Estado mismo, al ser considerado principio y fin de la
organizacién social. El poder politico es ¢l poder coactivo; es la posesién de Ia
capacidad y de los instrumentos para el ejercicio de la fuerza fisica. Su esencia radica,
de esa manera, més que en ¢l ejercicio o uso de la fuerza en la expectativa de ello y
de su exclusividad. Bs de esta manera  que Max Weber define al Estado como una
relacién de dominio sostenida por la violencia legitima. En el politico y el cientifico
"¢l Bstado, como todas las asociaciones politicas que Ic han precedido -argumenta
Weber-, ¢s una relacién de dominacién de hombres sobre hombres, que sc sostienc
por medio de la violencia legitima (es decir, de la que es vista como tal). Parma
subsistir nccesita, por tanto, que los dominados acaten la autoridad que pretenden
tener quienes en ese momento dominan®.(18)

Carlos Marx y Federico Engels, por su parte, afirmaron que "cl Estado no es de
ninglin modo un poder impuesto desde {ucra a la socicdad, tampoco s “la realidad de
la idca moral”, ni "la imagen y la realidad de la razén" como afinna Hegel. Bs mis
bien, un producto de la socicdad cuando llega a un grado de desarrollo determinado;
cs la confesién de que esa sociedad se ha enredado en uma irremediable contradiceién
consigo misma y csti dividida por anlagonismos irrcconciliables, que es impotente
para conjurar. Pero a fin de que estos antagonismos, estas clases con intereses
econémicos en pugna no se devoren 2 si mismos y no consuman & la sociedad en una
lucha estéril, se hace necesario um poder sinado aparentemente por encima de la
sociedad y llamado a amortiguar el choque, a mantenerlo en los limites del orden. Y
ese poder nacido de la sociedad pero que se pone por encima de ella y se divorcia
cada vez mis ¥ més, s el Bstado".(19)

Hemos visto, de csta manera, los origenes del Bstado; también lo hemos
definido, para entender qué ¢s y qué significa. No obstante, queda pendiente un
aspecto bfisico. Si al Bstado lo consideramos como el arreglo social mds complejo



entre cuyos fines cstd mantener los limites del orden, cabe preguntarnos, ;cudles han
sido, concretamente, los mecanismos para coordinar, interpretar y mancjar ¢l poder
social o poder polflico?, cs decir, jcudl es la manera como se distribuye ¢l poder en el
Estado?. La respuesta la encontramos en Hobbes, Locke y Rousscau en su
interpretacién acerca del origen del poder politico. En el case del primero, segiin
anolamos en su definicién de Estado, el origen del poder politico estd en la necesidad
de los hombres de unirse, en pactos sucesivos, para protegerse -del mismo hombre,
de los mis fucrtes: el hombre ¢s el lobo del mismo hombre- y obtener beneficios
comuncs. De ese pacto general surge el poder soberano, ante ¢! cual la voluntad
individual acepta los acucrdos de la voluntad social, representada por el Estado, cuya
existencia y legitimidad se da por la cxistencia de esas dos voluntades: de los que
obedecen y del! que manda, En cste sentido se afirma por algunos autores que la idea
de poder de Maquiavelo fue desarrollada hasta su (iltimo extremo por Hobbes, quicn
proclamé la existencia de un poder supremo del Estado para que é1 mismo pudicra
realizar sus fines politicos, sobre una relacién de mando y obedicncia.

Locke considera que el origen del poder politico debe ser distinto. No acepta la
idea de ceder todos sus derechos y libertades, su individualidad y su personalidad, a
un poder supremo y omnipotente que dicta leyes para la generalidad, pues cuestiona
que a tal poder quién lo haria cumplir tales leyes. Los hombres en estado de
naturaleza son libres, no hay hombre lobo sino hombres iguales. Esos dercchos que
posee le permitirian conformar a la sociedad y al Estado, pero éste ultimo deberia
cuidarlo, no oprimirlo. Aqui ¢l sobcrano no es importante, sino el individuo.

Para Rousseau el poder politico debe residir en la colectividad, en la comunidad.
Considera que ¢l hombre en estado de naturaleza es libre e igual a todos los demds.
Cuando se integra a la sociedad el individuo pierde csas garantias y entra en un medio
de desigualdad, que es la sociedad misma, integrada por organismos ¢ instituciones
cuyo propdsito es obligar a cada persona a actuar conforme a roles ya previamente
establecidos. Para Rousseau ¢l hombre cn la naturaleza no luchaba; en la realidad
social, por la existencia de la propiedad privada, de ricos y pobres, las personas
luchan entre sf. Para modificar esa situacién considera la nccesidad de un nuevo
Bstado, en donde se¢ dé c! predominio de la Voluntad General y sea el Estado
expresién de esa voluntad con un orden social regido por la participacién de todos los
miembros de la colectividad para recibir, del mismo, un trato igual.

2. Formas de Estado y Pormas de Gobierno

EIl Estado se clasifica en tres categorfas fundamentales:

Organicista: csta concepeién parte del planicamiento analdgico del Estado come
un organismo cn donde sus partes y funciones son componentes dcl Estado. Par este



punto de vista el Bstado es independicnte al hombre, tiene existencia propia; ¢l Estado
es la racionalidad perfecta o Dios, segiin Hegel.

Contractual: en esta concepcién el Estado e una creacién humana, establecida
por medio de un pacto o contrato entre los hombres. El Estado no tiene mds dignidad
o poderes que los que los individuos le hayan reconocido o conferido y su unidad no
es sustancial u orgdnica, no precede ni domina a sus miembros o paries, sino que es
la unidad de un pacto o de una convencién y vale solamente dentro de los limites de
su validez del pacto o de Ia convencién.

Pormalista: a esta concepeidn poco le interesa la naturaleza filosbfica o
psicolégica del Estado. Para ella ¢l Bstado es una formacién juridica que consta de
tres elementos: el territorio o dmbito espacial, donde el ordenamiento juridico tiene
validez; el pueblo o grupo humano bajo la égida del ordenamicnto; y, la soberania o
poder supremo. (20)

La razén de anotar la anterior clasificacién genérica, ¢s que nos permite
sintetizar las distintas percepciones sobre ¢l Estado, Estas concepciones ticnen un
interés particular: nos presentan una suma de las ideas y tesis que diversos tedricos
politicos han vertido acerca del Estado, cuyos propdsitos podriamos inscribirlos en
tres aspectos, a riesgo de caer en simplismo analitico. El primero, seria lograr
explicar y estudiar la naturaleza humana; en segundo término, interpretar a la realidad
cstatal. La vinculacion de cstos dos clementos les permitié conceptualizar, definir y
explicar al Estado. También entendicron que no ¢s algo estitico, porque el hombre es
un ser dinimico, conformado por una diversidad de actitudes y actividades pero
también llene de necesidades, por lo que se hacia necesario, para garantizar el
cquilibrio de la comunidad, organizarla de la mejor manera posible para lograr
cncauzar ese dinamismo hacia objetivos o fines precisos.

Si el Bstado es una asociacién, y tomando los principios formalistas, es posible
decir que cs, también, un grupo territorial soberano o de dominacién que se
diferencia de grupos o subgrupos de cardcter gentilicio, y esc grupo territorial debe
ser, necesariamente ordenado: darle forma o estructura, es decir, gobernado. El
Estado es unz unidad organizada. "La ley de la organizacién es la ley bisica de
formacién del Estado". Heller considera que su unidad es la unidad real de una
estructura activa cuya existencia, como cooperacién humana, se hace posible gracias
a la accién de "érganos” especiales conscientemente dirigida hacia la formacién cficaz
de unidad, Ademés, "cl poder no puede ejercerse sin un Srgano o comjunto de
6rganos, es decir, sin gobierno, y en cuanto al derecho, éste no puede establecerse
tampoco sin Grganos que lo claboren”.(21)

(Qué forma de Estado o qué forma de gobierno resulta, por tanto, ci més
adecuado para una socicdad?. Bsta decisién sélo corresponde a los propios grupos
sociales, pues la mejor serfa Ia que Ia politica mejor determine, como resultado de una
accién humana consciente, pues " polftica es, en ¢l mis eminente y cjemplar sentido,



la organizacion y actuacidn auténoma de la cooperacién social en un territorio®.(22)

En este punto se fortalece ain méds la premisa aristotélica, pucs al iniciar el
hombre a conformar una estructura organizacional deliberada y plena de propésitos,
con sistemas coordinadores de alistamiento y definidores de funciones, bajo un orden
normativo y con escala de autoridad y deseco de colaboracién, vemos al verdadero
hombre en su verdadero medio: el Estado. Que el Estado sea totalmente autoritario;
o que conjugue su accionar con el respeto a la individualidad de las personas; o que la
colectividad a través de la voluntad general regule el orden estatal, eso dependeria de
la forma y de los drganos correspendicntes, de la organizacién y del ordenamiento
normativo creada por los hombres mismos. Debemos sceiiaiar, en consecuencia, el
significado de forma de Estado y forma de gobierno.

En lo general, se afirma que ¢l Estado es la mixima institucién politica de la
sociedad, pero para que cumpla sus funciones tiene que poscer un sistema operativo y
&ste es el gobierno. Veamos mds especificamente ambos términos. Groppalli sostiene
que "las formas de gobierno...concicrnen a los modos de organizacién de los poderes
supremos del Estado, mientras que las formas de Estado, se reficren a las relaciones
que sc establecen entre pucblo, territorio y gobicrno..."(23). Otro autor, A. Arnaiz,
indica que al hacer referencia a la organizacién del Estado nos referimos a las formas
de gobierno teniendo cn cuenta los fines del mismo, pero si aludimos a la estructura
del Bstado expresarcmos la forma de Estado por la integracién de sus elementos
constitutivos: pueblo, territorio y poder.(24)

Complementario a lo anterior, siguicndo a Ignacio Burgoa, diremos que la
organizacién del Estado estd vinculada al cémo se cjerce el gobierno y en quién se
deposita ¢l cjercicio del gobicrno estatal, entendiendo, ademés, por gobierno " tanto
¢l conjunio de 6rganos del Estado, como las funciones en que se desarrolla ¢l poder
publico”, También Burgoa define a la forma de gobierno como la estructuracién de
dichos 6rganos y la manera interdependiente y si: izada dec realizacién de tales
funciones. Ampliando Sus conceptos hace referencia, de igual modo, a que existen
formas de gobierno orginicas, que se dividen en reptiblica y monarquia y las formas
de gobiecrno funcionales, subdivididas a su vez e¢n democracia, aristocracia y
autoeracia, reconociendo que ambas formas pueden combinarse en un mismo régimen
politice. Las formas de gobierno y su clasificacién se presenta realmente como
cadtica existiendo diversidad de tipologias; bastc como ejemplo lo siguiente: Platén,
Aristételes y Rousseau hablan de monarquia (gobierno de uno solo), aristocracia
(gobierno de pocos) y democracia (gobierno de todos) como formas puras y las
impumas, cn quc degencran éstas que son la tiranfa, oligarquia y demagogia u
oclocracia. Magquiavelo, por su parte, suprime la aristocracia y opone ia monarqufa a
Ia repiblica. Montesquicu scfiala a la repiblica (virtud), 14 monarqufa (honor) y el
despotismo (¢l miedo).

En cuanto a la tipologia de la forma de Estado, "ésta se explica como ¢l "modo”
o "manera de ser” de la entidad o institucién estatal independientemente de como seca

10



su gobierno, s decir, sin perjuicio de Ia estructura de sus 6rganos y de la indole y
cxtensién ‘de las funciones que a cada uno de ecllos compela dentro de esa
estructura®.(25) Por cjemplo la repiiblica o la monarquia, que son formas de gobicrno
anotadas més arriba, pueden cxistir indistintamente en un Estado Unitario o en un
Estado Federal, que son formas estatales.

Diversos tratadistas han desarrollado distintas clasificaciones de estados.Entre
ellos, Juan Ferrando Badia menciona al Estado policia, al Estado de derecho, al
Estado democrético cldsico, al Estado autoritario, al Estado de democracia progresiva
o democracia socialista y al Estado regional. Sin embarge, Burgoa schala que tales
formas de Bstado son csencialimente formas de gobierno, pues implican modalidades
no d¢ la persona moral estatal en si misma, sino de la indole de sus drganos
gubernativos y de la manera de relacion entre cllos, por una parte, y ci territorio y los
gobernantes por la otra, concluyendo que las formas cstatales clisicas son Gnicamente
dos: cl Estado Unitario y ¢l Estado Federal,

En suma, la humanidad ha evolucionado hacia estas dos formas cstatales y bajo
su estructura procura organizar su vida social ordenando la cooperacion de sus partes,
sobre la base de una normatividad que, al ser aceptada como legitima, garantice su
existencia y unidad por medio de una conducta reciproca de los distintos intereses,
haciendo que el Estade sea una forma erganizada de vida.

3. El Estado Unitario o Central

Siendo el Estado organizacién normada y que normaliza el obrar social, en esta
forma especifica, cuando un BEstado posec un solo centro de impulso politico y un
conjunto tnico de instituciones de gobierno, constituyc un Estado simple o unitario.
Todos los individuos colocados bajo su soberanfa obedecen a un solo poder, viven
bajo el mismo régimen constitucional y estin sujetos a un mismo orden juridico
comiin: el poder es uno en su cstructura, cn su clemento humano y en sus limites
territoriales. Podemos decir, por tanto, que los rasgos que lo identifican son:

1° La orpganizacién politica ¢s tnica, porque consta sélo de un aparato
gubernamental que lleva a cabo todas las funciones estatales. También el
ordenamiento constitucional es tinico.

2° La organizacién politica abarca una colectividad unificada considerada
globalmente, sin tomar en consideracién las diferencias individuales y corporativas.
Las decisiones de los gobernantes obligan a todos los nacionales de un modo igual
(homogeneidad del poder).

3° La organizacién politica cubre todo el territorio cstatal de un modo idéntico
sin reconocer diferencias entre las distintas entidades locales.

4° Existe un solo 6rgano quec dicta las leyes sobre cualquier materia con



vigencia espacial en todo su territorio, sicndo sus destinatarios todos los individuos y
grupos que en €] existan y actien.(26)

No obstante esta centralizacién de poderes, ¢] Estado unitario es compatible con
una descentralizacién que conceda cierta independencia a las colectividades locales,
sin aleanzar una autonomia total. Esto permite observar ciertas formas complejas de
Estado unilario en contraste con su manifestacién simple. Esta tltima expresién
implica la unidad de la unidad administrativa junto a la politica. Adopta la figura
piramidal en toda su pureza: las érdenes descienden desde el vértice (la capital) hasta
la base (los municipios), a la vez que los recursos naturales, cconémicos y humanos
ascienden de 1a base al vértice. Un Bstado en el cual ninguna entidad inferior
poscyera drganos propios serfa el Estado unitario por excelencia. Salvo en lo relativo
a Ja gestién de su eventual propiedad privada, las colectividades inferiores no serian
sino los resortes de la competencia territorial de los Srganos del Estado. "La
centralizacién seria absolmta... pere en la realidad no existe un BEstado tan
centralizado”. Estados unitarios complejos " son aquelios que comportan tan solo una
“descentralizacién administrativa® puces, en un plano politico, la descentralizacién
constitucional o legislativa nos flevaria a una forma politica federal”.(27)

Lo anterior significa,atendicndo al analisis que de csto hace Ignacio Burgoa en
su obra ya citada, que cn ¢l Estado unitario  opera el fendmeno de la
descentralizacién funcional en lo que ataiic a la actividad administrativa o
Jjurisdiccional.Un Estado unitario no es monolitico, ya que por presién de necesidades
de diferente naturaleza su territorio sucle dividirse politica y administrativamente en
circunseripeiones que s¢ denominan depariamentos o provincias y cuyo gobierno se
encomicnda, cn lo que respecta a la primera de las funciones citadas, a Organos
subordinados al 6rgano central y, por lo que toca a la segunda de dichas funciones, la
imparticion de justicia sc¢ conffa a autoridades judiciales dentro de un sistema de
competencia territorizl. Por lo tanto, se reconoce que la descentralizacién funcional en
una forma unitaria no alcanza el grado de autonomia en lo relativo & las tres funciones
estatales. Esto (iltimo, concluye ¢l mismo autor, cs lo que distinguc al Estado centrat
del federal, distincion ¢ue no es esencial, dado que entre una y otra forma existen
diferencias en cuanto al grado de centralizacidn o descentralizacién cn que se
desenvuelven sus respectivas estructuras gubernativas.

En cuanto a su dimensién, Gamas Torruco sefiala que el Estado unitario ha sido
Ia estructura tradicional de las democracias de Buropa Occidental exceptuando a
Suiza, la Reptiblica Pederal Alemana (hoy nuevamente reunificada cn una sola) y
Austria, Su vigencia - expresa ¢l mismo Gamas- se debe 2 que sc les ha compaginado
con la participacién activa de la nacidn ¢n el gobierno a través def sufragio universal
y de un régimen efectivo de derechos del hombre. Pero si ocurre que cl gobierno cs
de tipo autoritario o dictatorial, el centralismo se presenta como una necesidad y las
jerarquias se hacen més rigidas. En este sentido el Estado unitario ya no camina o
trabaja por la unidad como forma de vida ni permite la existencia de las partes que
conforman la socicdad politica, sino que se acerca mds al totalitarismo, por lo que



significa que el estado unitario complejo es distinto al tolalitarismo y si sc asemeja a
6ste vltimo ‘el unitario simple. Ejemplo de cllo son Ias dictaduras y lo ocurrido en
México duranie ¢l siglo’pasado. Finalmente, sc debe sciialar que también en América,
Asia y Africa predomina csta forma estatal, La diferencia entre los cstados curopeos y
los de los otros continentes estd en sus regimenes politicos: cntre la certeza de los
derechos del hombre y ¢l marco imaginario de su vigencia.

4. El Estado Federal

Considerando algunos de los distintos estudios desarrollados acerca de esta
forma estatal, cs posible establecer dos dreas biisicas para comprender su significado:
una cs su naturaleza politica y, 1a segunda, su naturaleza juridics. Por naturaleza
politica habremos de entender el marco de los procesos politico-sociales que dan
génesis al Bstado federal; en tanto, la juridica cstaria determinada por las
caracieristicas normativas de orden juridice que regulan dicha forma.

En sus origenes, el federalismo respondié a necesidades politicas. Hay autores
que sciialan que esta forma de organizacién cstatal nace de los propios Eslados
Unidos de América, tedrica y prdcticamente; sin cmbargo, otros méds encuentran
ciertos antecedentes en el siglo XV, con Maximilien de Béthune, duque de Sully y
ministro de cconomia del rey francés Bnrique IV, "quien propuso la creacién de una
federacién curopca compuesta por monarquias hercditarias: Prancia, Espafia,
Inglaterra, Suecia y Lombardia; por monarquias clectivas: el Papado, Bohemia,
Polonia, Hungria y Dinamarca; por repiblicas: Veneccia, Italia, Suiza, y los Paises
Bajos. El propdsito de esta federacién consistia en "paz entre los cristianos, guerra
contra los inficles”. En otros términos, unidad de la Europa cristiana y defensa contra
cl exterior, para este ¢aso frente al imperio turco. Este proyecto federal pretendia unir
una diversidad de formas politicas y conservarlus como tales para constituir una
republica cristianisima unida por la religién y por el peligro exterior".(28)

En la cita anterior podemos observar un concepto fundamental, ¢l de la unidad:
unién de las parics para su defensa de los peligros externos y garantizar su existencia,
En esta linea de andlisis, Roberto Salcedo nos sefiala, por una parte, las aportaciones
del Abate de Saint Picrre para quicn ¢! federalismo tiene como mela crear, por un
pacto, un nucvo cstatus politico y en donde cste cstatus garantice la existencia de
quienes lo integren. Por ¢l otro lado, nos dice que Montesquicu reflexionaba acerca
de lo peligroso que resultaba para la seguridad de un Bstado la extensibn territorial,
pucs podria scr invadido o bien dividirse, si su tamailo fuera pequefio o grande,
respectivamente. Montesquicu observa a la federacifn como remedio a tales peligros,
definiéndola como un pacto mediante ¢l cual, diversas entidades politicas conforman
un Estado més grande: 1a entiende como una socicdad de sociedades con principios de
libertad de una republica y el poder de una monarqufa.

Las colonias inglesas decidicron formar una federaci6n al comprobar que la



Confederacién no les garantizaba mayores beneficios aun después de haberles
permitido la independencia y el aseguramicnto de la paz, por la vacancia de poder y
ser, ademds, un si de organizacién fundado en relaciones de buena voluntad.
Decidieron llevar a efecto una unién de estados federados que garantizé su existencia
frente a un imperio como era el inglés, al haberse constituido como una unidad
territorialmente mucho mds grande capaz de defender a sus partes de cualquier
amenaza externa. De esta forma, el estatus federal permitié ascgurar la permanencia
politica de todos sus miembros, estableciéndose, de este modo, ¢l Estado federal
como el medio para alcanzar la unidad estatal: fuc, por afiadidura, una nueva forma
de organizacion social distinta a lus hasta entonces conocidas, desde el punto de vista
de la concentracién o descentralizacién del poder, que eran, por un lado, la
Confederacién o mera alianza de estados y, per ¢l otro, ¢l Estado unitario que los
americanos llamaban “"Consolidado” y al que temifan por Ia concentracién de poder
que €l implicaba(29), Una organizacién federal requeria, por ende, de definiciones
precisas, respecto a la convivencia politica de sus integrantes. Asi:

a) La federacién nace de un pacto politico.

b) La esencia de ese pacto cs la unidad estatal.

c) La unidad estatal precisa de una inordinacién interestatal.

d) Esa inordinacion deberd garantizar la existencia politica de los micmbros
integrantes de la federacidn cn lo interno y externo.

¢) Su sustento se edifica en el respeto a a heterogeneidad o diferencia de
las partes que Ia componen. Y,

f) El poder politico descansa en un esquema de division y distribucién de poderes.

Se distinguen dos modos fundamentales de formacién de los estados federales:
puede ser el resultado de la transformacién de un Estado unitario en federal, en cuyo
caso -como observa Biscaretti de Ruffia~ s¢ produce realmente el nacimiento de los
estados micmbros y no de{ Estado federal. Bl segundo modo, que scria ¢l normal, se
presenta cuando se retinen varios estados, hasta entonces independientes, originando
un nuevo Bstado, el federal. Otros tedricos cn la materia, vislumbran en esto sendas
teorfas: la primera ¢s Ia teoria moderna del federalismo: estados unitarios que se
federalizan. El Bstado unitario conforma a los estados miembros y ¢l pacto es de
carfcter intraestatal, lo que significa que tal acto no rebasa las fronteras del Bstado;
no llega, por tarto, a ser un convenio entre estados soberanos sine sélo una reforma
constitucional. La segunda ¢s la que llaman la teoria clsica del federalismo: estados
soberanos que se federalizan. Sc trata, cn este caso, de un pacto interestatal pues sf se
rebasan las fronteras, ¢l cual no es resultado de una reforma constitucional sino que,
en un primer momento, s¢ presenta un tratado interestatal y, después, constitucional.

En lo que ataiic a Ia maturaleza juridica, existen distintas teorias que explican el
federalismo. La primera de ellas, expuesta por Calhoun y Seidel como por Hamilton y
Madison, subraya que los estados, a} unirse en una federacién, admite la existencia de
soberanfas dentro de una misma jurisdiccién territorial, hecho que sc¢ conoce como
cosoberanja; los estados miembros, al asocjarse, " crean una unidad distinta con



personalidad juridica propia, dotada de 6rganos de gobierno cediendo parte de su
soberanfa para depositar el poder soberano cedido en un nuevo Estado”.(30) Empero,
la teoria no ha sido bien aceptada, al imputirsele que contiene imprecisiones
conceptuales, pues la nocién de soberania es indivisible y por tanto la soberania o es
fntegra o no s soberanfa. Y esto se corresponde con la segunda teoria, que afirma
como lnico al Estado federal, concentrando los poderes recibidos de cada una de las
partes que lo componen. Tienc asi "potestad cabal, desde el momento en que retiene
para sf la totalidad del poder. BEsto le permite constituir una personalidad tinica ante ¢l
Derecho de Foro de Gentes; supone una nacionalidad comiin". Una tercera teoria,
establece que fa federacion es solamente el Estado soberano pero que no niega a los
miembros el carfcler de estado, reconociéndole a éstos autonomia para designar a sus
6rganos de gobierno, para organizarse juridica y politicamente, asi como autonomia
administrativa, legislativa y judicial cn todo aquello que no interficra en las facultades
de la Grbita federal. Esta autonomia le da a esta forma estatal su configuracién
descentralizada, por ¢l reconocimiento en favor de las entidades para manejar los
asuntos en su propio espacio.

Otra particularidad de la calidad juridica es la del Orden Juridico Supremo: la
Constitucién General, de la que emanan, a su vez, dos géneros: ¢l de Ia federacién y
el dc los estados mlcmbros, denominados Ordenes Juridicos Derivados, donde se

las atribuibles a la federacidn y las propias de las entidades
cstatales. Dentro dc la esencia legal, hay otro aspecto también importante, como es el
asunto de la creacién de una Cimara de Senadores, mediante la cual los ¢stados
pueden participar en la actividad legislativa federal como mecanismo de expresién de
la voluntad nacienal. Un clemento mis de esta materia lo constituye la modificacién o
reforma a la Constitucion federal; cllo es posible si y sélo si se da la concurrencia de
los estados miembros. Conforme a lo anteriormente descrite podemos concluir que
autonomia y participacién son los principios del federalismo, a partir de los cuales se
conforma la estructura del Estado federat.

La estructura del Estado federal se reficre, por tanto, a la composicién de sus
Organos de gobierno: federales y estatales. Los organos federales son el ejecutivo,
legislativo y judicial. El gjecutivo federal puede adoptar, principalmente, el sistema
parlamentario o presidencialista. El legislativo posee una composicién bicameral: una
representa a los estados miembros; 1a otra, a Ja federacién en su totalidad. El judicial
estd representado por un tribunal supremo, encargado de resolver las controversias
que se produzcan entre la federacién y los estados federados.

La cstructura del ecstado miembro posee, sc dice, una individualidad
constitucional, que significa, segin Prélot:

a) Posesién de un ordenamiento constitucional propic libremente establecido por el

poder constituyente federado y revisado por 81 sin mds lfmite que el respeto a la
constitucién federal.
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b) Su ordenamiento constitucional constituye un sistema cstatal completo.

¢) Estd regido por verdaderos gobernantes, no por funcionarios sujetos a control, Las
autoridades federadas actian con plena competencia dentro de los limites marcados
por la constituciéon federal. Los &rganos del cstado miembro son absolutamente
auténomos dentro de su Grbita juridica. Si en ¢l cjercicio dc sus atribucioncs
estuvieran sometidos a la intervencion, direccién o control de los érganos federales no
constituyenles, entonces ya no nos cncontrarfamos ante un verdadero Estado
federado.

Bsta estructura sc sustenta en los principios que originalmente desarrolld
Montesquicu, quien propuso ta division del poder del Bstado en Ejecutivo, Legislative
y Judicial para establecer un freno del poder hacia el poder como contrapeso a fa
centralizacin exagerada, y evitar ¢l establecimiento de un gobierno tirdnico.

En la gran mayorfa de los cstudios sobre federalismo, domina en sus
planteamicntos cl punto de vista juridico. Veamos lo que se dice, tomando como
ejemplo de lo anterior, acerca de las diferencias cntre los estados federal y unitario.
Sc anota a este respecto, que ambas formas estatales son un Estado dnico, poseen
unidad de territorio, pucblo y poder; por otra parte, la diferencia entre una y otra
estriba en su organizacién as{ como cn ¢l grado de descentralizacién. Muy bien. Eso
es lo que hemos venido explicando. Pero, acaso ¢s menos cierto que la forma es
contenide y que el contenido de una forma, cs decir, las rclaciones sociales,
cstablecidas y normadas para lograr la cooperacién entre los individuos, cstin
determinadas por una correspondencia de autoridad, lo que significa relacién mando-
obediencia y catcgorias de gobernantes y gobernados. Considero que asf es, pero ésto
no se examina cn términos generales.

Por otra parte, también habria que preguntarse si esa unidad de territorio,
pucblo y poder se encuentran en perfecto estatus de equilibrio. Ese estatus significa
varios aspectos. El primero es ver si el poder del Estado es suficiente para defender al
grupo social que le dio existencia -recordemos que es la accién de la misma sociedad
la que crea al Estado- frente a otros poderes estatales externos; si asf ocurre, estard
cumpliendo con una parte de su cometido. La otra responsabilidad genérica de ese
poder es propiciar ¢l bien comvn, asi como procurar elevar el grado de bicnestar de
su poblacién. Si la satisfaccién de tales propésitos no resulta apropiada o presenta
grados de diferenciacién importantes, como cscasa movilidad social, escascs de
bicnes y servicios demandados por csa misma poblacién o polarizacién entre
abundancia y pobreza, enlonces no existe punto de cquilibrio y scguramentc
obscrvaremos regiones de su territorio desigualmente desarrolladas y scctores
poblacionales marginados, producto de Ia incapacidad del Bstado.

Otra manera de enfocar lo anterior, serfa que, por el contrario, la pobreza de
una sociedad se diera por una forma de organizacidn deliberadamente conformada
para mantener cn Ja més extrema miseria estructural, es decir, permanente, a



determinados grupos sociales. Y ésto es lo que ocurrid en nuestro pais, al haber sido
una colonia, dependiente de Espaiia. Podemos ver, aqui, un doble fenémeno: al reino
espafiol con una forma de Estado unitario extraordinariamente desarrollado, lo que le
permitia no sélo defenderse de los ricsgos cxternos siho ampliar sus fronteras
territoriales para dominar a otros cuerpos sociales sin capacidad organizativa ni con
los medios para oponerse a la colonizacién, En México, conocide entonces como
Nueva Espaiia, no existia Bstado, exclusivamente agrupaciones indigenas polarizadas
por las luchas internas, incapaces de oponerse a la entrada de los conquistadores;no
existia, pues, un solo centro de poder. Fuimos, por eso, dominados. Pue hasta la
independencia que intentamos crear cl BEstado mexicano. ;Que cudl cra la mejor
forma?, no estuvimos durante mucho tiempo de acuerdo cn cllo; optamos por un
Estado federal no sin antes experimentar, también, la unitaria. Ciertamente, seria la
misma realidad politica la que determinaria dicha forma; triunfaria aquella que lograra
la unidad social.

En el siguicnte apartado habré de anotar, muy brevemente, las razones sociales
y politicas que propiciaron nuestra independencia, para pasar a revisar, igualmente de
manera sucinta, los principios, las razonmes y los argumentos de los diferentes
congresos constituyentes, quicnes intentaron durante noventa y tres aiics, de 1824 a
1917, organizar al Estado mexicano.
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CAPITULO 11

Las Formas del Estado Mexicano
1. La Colonia. Su caracterizacién como Bstado Unitatio.

Como se sefials anteriormente, los elementos que se describirdn a continuacién
no intentan hacer un anflisis exhaustivo de la historia de los congresos constituyentes
que hemos tenido. Se trata, mis exactamente, de identificar ¢l mévil que impulsaba a
los diputados congresistas a optar por un Estado federal y por un sistema republicano
de gobierno, con ¢l objeto de poder contrastarle con lo que ha acontecido en Ja
realidad, a partir de las condiciones sociales que imperaban entre Ja poblacién de la
Nucva BEspaifia.

Conforme a 1a definicién de lo que ¢s un Estado central, ¢s posible afirmar que
Espafia ejercié un control abseluto cn todos los dmbitos de la vida politica, cconfmica
y social de la Nueva Espafia. El poder era sélo uno, radicado en [a persona del rey.
Existia una organizacién potlitica inica con un solo aparato gubernamental que llevaba
a cabo todas las funciones. Sus decisiones obligaban a todos los gobernados por igual
cn todo cl territorio de una manera general y uniforme, sin reconocer diferencias
entre una y otra localidades en que se encontraba dividido su territorio. Las partes de
esc todo formaban una unidad juridico politica sin autonomia interior y dependiendo
directamente de {a Metrépoli.

Lo anterior sc sustentaba en una organizacién administrativa y politica
piramidal. Esa estructura permitié Ia consolidacién de tres grupos predominantes,
quicnes habfan afianzado su posicién de poderio en la colonia:

* Bl Consulado de México, que dominaba ¢l mercado interno y que dependfa, a
su vez, para ¢l comercio exterior, del Monopolio de Scvilla. El Consulado tenfa como
finalidad controlar las operaciones mercantiles. Posefa facultades judiciales, dc
vigilancia y de valorizacién de las importaciones; construia también ajgunas obras
plblicas. ’

* La Iglesia, institucién de notable influencia moral, econfmica y politica en
nuestro territorio, dominada ella, a su vez, por el Patronato.

* Bl grupo espaiiol constituido por los mineros y hacendados.
Las tres corporaciones, cuyos dirigentes eran europcos espafioles, gobernaban
1a colonia. Bl Virrey, los deméis burécratas - Audiencia, funcionarios reales; etc.~

aunque no eran figuras decorativas, debfan aliarse a los tres grupos para que su poder
no fuera tedrico.
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El Virrey cra el representente del monarca y ¢l ejecutor de las normas dictadas
por aquél, ademds de poscer la facultad reglamentaria. La Audiencia tenfa facultades
judiciales y administrativas compuesta por oidorcs nombrados por el rey. Para
auxiliarse cn las tarcas administrativas el monarca se valié del Conscjo de Indias. “El
monarca espaiiol fuc absoluto. Concentraba las facultades legislativa, ejecutiva y
judicial; la jerarquia gubernamental cmanaba de €l y actuaba en su nombre; las
normas que fluian por toda la estnictura eran sus creaciones y aun cuando delegaba
por fuerza alguna de sus funciones se reservaba siempre el derecho de confirmar o
revocar los aclos de sus subordinados”.(1) Lo anterior sc veia reforzado con su
derecho para nombrar y remover libremente a todos los funcionarios, quienes estaban
obligados a actuar dentro de las 6rdenes ¢ instrucciones giradas por el monarca; asi
mismo, ninguna accion juridica era véilida sin la decisién final de éste. En suma,
establece Torruco, tanto Jas decisiones como la creacion de leyes y normas legales se
concentraron en los 6rganos metropolitanos y los de las colonias sélo recibfan

funciones delegadas por aquéllos dentro de lo estri indisy

A mediados del siglo XVIII se produjeron importantes reformas en la Nueva
Bspaiia, llevadas a cabo por los distintos reyes de la dinastia borbénica, con el objeto
de acrecentar los intereses que en ella poseian. En realidad, sc traté de una reforma
que tenia, como propésito fundamental, sustracr ¢l poder de la Iglesia ¢n todos los
dmbitos de la estructura social, ocupando ese espacio lo que algunos autores han
llamado el Estado absolutista. Los cambios fucron tanto de tipo cconémico como
politico-administrativo. "Come consccuencia de estas innovaciones estructurales, la
colonia, a més de haber coriquecido exhorbitantemente a la metr6poli, habia de
quedar controlada y dependiente como nunca lo habia estado antes".(2)

Por unma parte, csas rcformas implicaron una divisién del territorio.
"Precisamente la variedad de jurisdicciones creadas al margen de fa conquista y los
complicados problemas administrativos a que dicron lugar, fue lo que motivé que
durante ¢l siglo XVIII se decidiera el gobierno espaiiol a implantar un nuevo sistema
administrativo, totalitario, con miras a corregir tan graves dafios. Me refiero,
naturalmente, al sistema poco antes implantado de las provincias internas que Ic cs
cocXistente y complementario™(3). Por otro lado, a través de las 6rdencs reales, fa
colenia fue més dependiente al incr s¢ bl Ia produccion minera, "en
tanto establecia, ademds, un control decisivo sobre las exportaciones e importacioncs
y mantenian la prohibicién de la produccién industrial. Las minas derramaron riqueza
en las haciendas que las sostenian. Crecid el comercio interior. Bl fisco envié a
Madrid mds ganancias que nunca. La intenci6n real, que fue llevada a cabo, habfa
sido que iz Nueva Bspaila trabajara como coloniz mis dependiente que antes a fin de
obiener de ella mayores beneficios econdmicos que nunca"(4).

En lo social, escribfa el Barén de Humboldt lo siguiente: "Acaso en ninguna
otra parte la hay méds espantosa en la distribucién de fortunas, civilizacién, cultivo de
tierra y poblacién”.(5) Y Abad y Queripo decia: "...en América suben a muy alto
grado porque no hay gradaciones o medianias: son todos ricos o miserables, nobles o



infames...Bl color, la ignorancia y la miseria de los indios los colocan a una distancia
infinita de un espafiol". Agustin Churraca igualmente cxplica: la nula distribucién de
la nqm:za manluvo a la masa popu]ar de Nucva Espafia cn un régimen de
infrasut Las haciendas se arrojaron sobre las ticrras indigenas y se las
arrebataron poco a poco. Los naturales y las castas pasaron a trabajar como peones
de minas, haciendas o urbes. Formaron la clase proletaria de las ciudades y el
proletariado rural mévil, que buscaba trabajo en el campo,

"Las castas no quedaron intcgradas ni con los cspaiioles, ni con los criollos, ni
con los indigenas. No tuvicron, por tanto, fa suficiente base ccondmica, social ni
cultural que les permiticra asentarse. La sociedad novohispana, estratificada, no supo
ni quiso absorber cstos desajustes sociales. Indigenas y componcntes de las castas
vivian en la miseria, eran presa del hambre y de lis epidemias. Conformistas ¢
iletrados, no tenian conciencia de su opresién. Se la despertarfan los rebeldes de 1a
clasc media. No les fue dificil lograrlo, pues estos grupos sociales y marginados
tenian hambre".(6)

En tanto, en el otro extremo, los mineros exportadores mantenian estrecha
relacién entre si y con sus clientes espafioles. Los burdcratas, hispanos casi todos
cllos, recibian y mantenian ¢l puesto por favor real. Tenfan acaparados los oficios de
virrey, mayordomo y familiares, sceretario y prosecretario, oficial mayor, regente de
la audiencia, alcaldes de corte, director de mineria, director de aleabalas, alcaldes
ordinarios, ctc. El capitin general del ejéreito, todos los mariscales, brigadiercs,
comandantes y coroneles cran peninsulares, asi como una gran porcién de los
capitanes y oficiales. Bstos grupos cstaban, por sus interescs, fntimamente unidos a
los comerciantes y mineros y no aceptaban ningiin tipo de independencia con respecto
a la corona. Lo mismo sc decia de quienes controlaban el comercio interno,
principalmente de los latifundistas.(7) Lo anterior puede resumirse con las siguicates
palabras: “La Nucva Espafia lleva mds de dos siglos, que sin haber dado motivo a que
la Metrépoli gaste un solo peso en su defensa, ha contribuido por término medio o de
afio comiin con ocho millones, es decir, mis del duplo de todos los productos de las
otras posesiones ultramarinas. Resulta verdaderamente feliz, y tan peregrino, que no
ticne exemplar en la historia de todas tas colonias antiguas y modernas®.(8)

Tales eran, a grandes rasgos, los beneficios polares de un régimen absoluto,
centralizado en todos sus dmbitos y confines del poder unitario en manos de los reyes
espafioles. A todas esas injusticias de esclavismo, hambre, pobreza, corrupcién,
inexistencia de derechos politicos y de justicia social; a la diferenciacién de origen
para acceder a cargos de lipo piblico; a la fortuna y herencia come medio para
alcanzar puestos superiores administrativos y de gobierno; a las exigencias de libertad
y democracia; de existir como nacién y de formar un gobierno representativo y
popular; la necesidad de derechos individuales y sociales; etc, todas eslas ideas
influyeron y fueron haciéndose cada vez mds profundas cn la concicncia de los
“americanos”, como nos Hamé José Maria Morclos y Pavén por primera vez a los
mexicanos, diferenci4ndonos asi de los "europeos”, quienes eran los dominadores de
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nuestro destino polftico y social. Sc gestd y se dio histéricamente la Iucha por I
independencia de la Espafia desde 1810 hasta 1821 afio de su consumacion.

Es, sin embargo, desde el grito dc Hidalgo, desde ese¢ momento, que se¢ inicia
un enorme proceso politico cuyo propésito era establecer ¢! Estado mexicano. La
historia de trescientos afios de coloniaje imperaba en el 4nimo de todoes aquellos
involucrados en ¢l movimiento independentista y las ideas se polarizaron, aunque
cabe reiterar que tal bifurcacién -centralistas y federalistas- tenfa como principio de su
accidn consolidar un estado nacional.

Copnforme a ello, en los siguientes puntos trataré de enfocar las principales
disertaciones que en voz de sus personajes mis representalives, uno y otro bando
cxpresaban para definir la forma de Estado apropiada para ¢l pais lucge de su
separacidn de la Metrdpoli, que durante todo cl cpisodio del coloniaje habfa
absorbido, como producto del centralismo, una enorme gama de recursos en favor de
aquella en detrimento de nuestro territorie en donde, como sc sefiald, no se vefan mds
que exiguas recompensas cn infracstructura o transferencia de los beneficios para las
regiones que cran explotadas y, en la gran mayoria de las veees, ello se traducia en
miseria, injusticia y magros ingresos para ¢l grupo social de trabajadores indigenas y
de castas. Veamos, pues, los motivos que llevaron a nucstros constitucionalistas a
rechazar ¢l centralismo y a favorecer el federalismo hoy vigente como forma del
Estado nacional. No trataré si el federalismo mexicano es o no una ficein o una
imitacion juridico-politica o si existieron o no entidades eslatales antes de la formacién
de la federacién mexicana. En ambos casos hay una amplia discusién al respecto.(9)

2. Surgimicnto del Estado Federal Mexicano: la Constitucién de 1824
2.1 Las razones de quicnes apoyaban la forma federal.

En cl Manifiesto de! Congreso dc Chilpancingo, ¢l cual declaraba fa
Independencia, en 1813, sc observaban clementos centrales que legitimaban al
movimiento : libertad; justicia; desticrro de la servidumbre; creacién de leyes que
respetaran al individuo y no lo oprimicran; leyes que no surgicran del monarca para
ser aplicadas por jucces a su scrvicio; expulsar la tiranja de todos los confines del
territorio; impulsar los campos agricoias; romper ¢l monopolio de la metrépoli en el
comercio para beneficio de los nacionales y no de los extranjeros; y, poder participar
los nacidos cn la Nueva Espaiia de los empleos y en los asuntos piiblicos, entre otros
mis. Hidalgo, en su Proclama a la Nacién Mcxicanma, en 1810, sefialé que “en vista,
pues, del sagrado fuego que nos inflama y de 1a justicia de nucstra causa, alentaos,
hijos de la patria, que ha Hegado el dia de la gloriz y de la felicidad piiblica de esta
América”.(10)

En ambas proclamas observamos tres razones principales: justicia social,
desmantelamicnto del poder absolutista y derechos politicos para los hijos de la patria,
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La primera se referia a las condiciones de pobreza de la gran mayoria de la
poblacién., En cuanto a los derechos politicos, tal demanda se relacionaba con la
estructura jerarquizada que daba cxclusividad a los peninsulares para ¢l mancjo de los
negocios piiblicos y la falta de 6érganos de expresion politica para los americanos, La
tercera se sustenta en los argumentos expuestos por Ramos Arizpe, quicn alegaba en
contra del centralismo, explicando que la Monarquia espafiola velaba sélo por los
intereses de los gobernadores mismos, los cuales, por error, ignorancia y muchas
veees por interés de familia u otras miras particulares.

Precisamente en un andlisis del gobierno que se cjercia cn la Nueva Espafia a
través de las Provincias, Arizpe explicaba que 1al situacién no hacfa posible conciliar
csos intereses con los dercchos de la nacidn y el fomento de su prosperidad,
viniéndose siempre por tierra los dercchos del hombre y magnificindose, por el
contrario, ¢| despotismd y la arbitrariedad sc iéndose un si de opresién hacia
toda la sociedad. En fo particular, anotaba que ¢! defecto del gobierno de las
provincias fuc cstar gobernadas por militares déspolas con iguales o mayores
facultades que el Virrey de México, sin conocimicatos de las Ieyes civiles;
adicionalmente, estaban los medios para alcanzar dichos puestos: "por desgracia ha
sido comunmente la intriga, el cohecho y el favor...Asi suele conseguir el titulo de
gobernador por cinco afios, quedando adeudado para cincuenta un militar, que pasa
inmediatamente a emprender su viaje, ya no como capitin de una compaiiia, 6 un
tenicnte coronel, sino con ¢l decoro que corresponde a un Gobernador de provincia
en América, aumenta enor en la peninsula, y en todo su viaje su anterior
deuda, toma al fin posesién de su empleo, y al primero ¢ sepundo correo, cuando
apenas ha reconoeido que su sueldo acaso no alcanza para gastos domésticos, recibe
tantas cobranzas exccutivas, cuantas han sido las diferentes y grandes deudas que ha
contraido para obtencr su empleo, y hacer su dilatadisimo viaje"(11).

Por otra parte cstaba ¢l problema de Ia administracién de justicia provocado por
el caos organizativo de los juzgados y la falia de uma cxpedita aplicacién de justicia,
en donde influfa cnormemente la distancia que separaba a las poblaciones, a las
provincias, al mismo gobierno o las Audicacias y a Ia falla de cabildos, que eran
suprimidos por los gobernadores al obstruir sus intereses politicos; todo hacia que
surgieran sentencias injustas y libertad, honor y propiedades vejadas. Bra cvidente la
falta de justicia -conclufa Arizpe-, base necesaria de toda sociedad civilizada, Para
reducir esos males, propuso ¢l establecimiento de Juntas Gubernativas o Diputacionies
de Provincia responsabilizadas del gobicrne y cf funcionamicnto en cada poblacién,
de un cucrpo municipal o cabildo que respondicra de todo ¢l gobierno de aquel
territorio. Estas propuestas fueron aceptadas y adquirieron forma en Ia Constitucién
de C4diz dando cierta autonomia respecto del control central del monarca.

Sin embargo, come anota Burgoa, ¢sa aparente autonomia no se tradujo en una
verdadera cemancipacién, pues siguieron formando partc de BEspafia hasta la
consumacién de la independencia y que hubieron adquirido el titulo de estados en Ia
Constitucién de 1824, Cierto s, también, que al separarnos de aquél pafs, "éramos
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teéricamente un pueblo independi pero no habi adoptado todavia ninguna
forma juridico politica; no tenjamos ninguna constituci6n, no habia Estado mexicano”,
£Qué eramos entonces?. Una socicdad fluctuante la calificé Reyes Heroles: "México

6 su independencia juridi con el texto de 1824, Mis a partir de csa
fecha se mantuvo fluctuanic entre dos Grdenes: uno que no acababa de nacer y otro
que no acababa de morir. Los trastornos, desdrdenes y perturbaciones a que el pais se
enfrentaba en un largo periodo de su historia, son resultado de una permanente
fluctuacién, de ese vivir entre dos socicdades, entre un final y un comienzo, en pos de
su auténtica fisonomia".(12)

Tal fisonomia fue la que esas dos sociedades, representadas por centralistas y
liberales o federalistag, intentaron labrar, quedando, finalmente, 1a forma federal,
Segiin Pallares, el federalismo se idenlificé con la libertad, con la democracia, con la
igualdad; en cambio el centralismo se¢ vinculaba con principios opuestos: con la
tradicién, las clases privilegiadas y la monarquia. Estas dos tendencias coincidian, la
prisnera o central, con ¢l grupo borbdnico al que pertenecian la plutocracia espafiola
rural y urbana, quc pretendia que México volviera a ser parte integrante de Espafa
restaurdndose el orden mondrquico; asi mismo el grupo iturbidista, integrado por
criollos y ¢l alto clero, cuyo propésito cra consolidar un imperio mexicano con fucros
y privilegios pero sin depender de Espaiia. El otro grupo era ¢l formado por los
insurgentes, de espiritu republicano, quicn percibia que el federalismo harfa la
felicidad del pais cn contra del centralismo por medio de una conjugacién de
libertades locales con la estructura de un estado coherente y fuerte.

Fue asi que en la exposicién del proyecto de motivos del Acta Constitutiva del
20 de noviembre de 1823 presentada ante el Congreso Constituyente, Ramos Arizpe,
como miembro de tal Congreso, expuso la necesidad de dar un punto de unién a todas
las provincias, ecstablecer un gobicrno general concediéndole toda la autoridad
necesaria para ascgurar Ia independencia nacional y consolidar la libertad con modos
compatibles con la regularidad de las leyes, y a los pucblos una garantia natural y
firme que les permiticra ¢l uso de sus derechos imprescriptibles, usurpados por tres
siglos y rescatados por una guerra de trece afios. Con el Acta se pretendia ascgurar [a
soberania interior de las provincias, establecicndo de ese modo las condiciones de un
gran desarrolio social y politico cn las distitas regiones del pafs, asi como la
organizacién de la nacién y la forma de gobierno conforme a 1a voluntad general.(13)

Por su parte, cl Diputado Prisciliano Sinchez en su exposicién sobre los
principios para organizarnos federalmente, sefialaba que las provincias habian estado
exigicndo ¢l Estado Pederal y que a esa voluntad debfa plegarse el Congreso. Deline6
los rasgos fundamentales del federalismo, al enfatizar que la macién quedaba una,
indivisible, independicnte y absolutamente soberana sin reconocer otro poder sobre la
tierra. Bstablecid que sus poderes generales los administrarfa la autoridad central
dividida en tres poderes supremos Y que cada entidad serin independiente de 10s otros
en todo 1o concerniente a su gobiemo interior(14). Quedaba de esta manera delineada
la forma estatal y 1a organizacién del gobierno, sicndo aprobada cl 5 de octubre la
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Constitucién  Federal de los Bstados Unidos Mexicano de 1824 bajo dichos
preceptos, erigiendo en cstados a las distintas provincias e intendencias. Podemos
observar claramente, segin lo expuesto anteriormente, que en nuestro pais ¢l estado
federal nace como producto de la mudanza de un Bstado unitario en federal,
produciéndose realmente el nacimiento de las entidades miembros por medio de un
pacto intracstatal, ¢s decir, por medio de Ia génesis de un texto constitucional creado
y estructurado con el {in, en nuestro caso, de oponer un orden democritico a un
orden autoritario y centralista.

Y cfectivamente, la exposicién de motivos de la citada constitucién hace
referencia a tal fenémeno pues -se asentaba cn ella- "solamente a tiranfa calculada de
los mandarines espafioles podia hacer gobernar tan inmenso territorio por unas
mismas leyes, a pesar de la enorme diferencia de climas, de temperamentos y de su
consiguiente influencia® y agregaba:™ qué relaciones de conveniencia y uniformidad
puede haber entre ¢l tostado suelo de Veracruz, y fas heladas montaias de Nuevo
México?, y se establecian en esos motivos varias de las ventajas del sistema federal:

a) Darse cada pucblo a si mismo leyes andlogas a sus costumbres, localidad y
demds circunstancias.

b) Dedicarse sin trabas a la creacién y mejoria de todas las ramas de
prosperidad.

c) Dar a su industria todo el impulso de que sca susceptible sin las dificullades
que oponfa el sistema colonial o cualquier otro gobicrno, que hallindose a enormes
distancias perdicra de vista los intereses de los gobernados.

d) Poner a la cabeza de su administracién sujetos amantes de su pafs y con
conocimicntos suficientes para desempefiarse ¢on acierto.

¢) Protecci6n de la propiedad y seguridad de sus habilantes,
f) Entrar en ¢l pleno derecho de hombres libres.

En el Manifiesto del "Congreso General Constituyente” se establecieron,
también como ventajas y propdsitos:

- Crear un gobierno firme y liberal

- Hacer tomar al pueblo mexicano el rango que le correspondia entre las naciocnes
civilizadas. -

- Hacer reinar la igualdad ante la ley; la libertad sin desorden; 1a paz sin opresifn;
1a justicia sin rigor; la clemencia sin debilidad.

~ Demarcar sus limites a las autoridades supremas de Ja nacién, combinando éstas
de modo que su unién produzca siempre ¢l bien y haga imposible el mal.

- Arreglar la marcha legistativa, poniéndola al abrigode toda precipitacién’ y
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extravio. -

- Armar al poder ejecutivo de la autoridad y decoro necesarios para hacerlo
respetable en el interior y digno de toda consideracién para los extranjeros.

- Asegurar al poder judicial una independencia tal que jamds cause inquictud a la
inocencia ni menos preste seguridades al crimen.

El federalismo -expresa Lanz Duret, y justifica asi a los constituyentes del 24-
representa ¢l mejor medio para desenvolver una comarca vasta y nucva, pues permite
su expansién gracias a la adaptacion de las leyes y de la administracién a las
condiciones propias de cada regién del territorio, en donde cada comarca satisface
con sus propios habitantes sus necesidades por los medios que les parccen més
adecuados, estimulando ef sentimiento de confianza en si mismos.(15)

2.2 Argumentos ¢n contra del Estado Federal,

Sc estima que dos fueron las figuras argumentadoras cn ¢l Congreso
Constituyente en contra de la formacién de un Estado federal: Fray Servando Teresa
de Mier y Andrés Becerra. Al primero se le consideraba oposicionista aun y cuande
no cstuvicra del todo en desacuerdo con dicha forma. Para €, el riesgo principal de
estructurarnos de esta manera cra desunir lo que ya estaba unido. Por ello su
oposicién al establecimicnto inmediato, proponiendo una férmula transitoria entre
federalismo y centralismo: “cl voto de la nacién cs Repiiblica. S61o nos diferenciamos
en que algunos la quieren confederada, y yo con la mayoria la quicro centrai a lo
menos durante 10 6 12 aiios porque no hay en las provincias los elementos necesarios
para ser cada una Estado Soberano, y todo s¢ volveria disputa y divisiones". Temfa
que las provincias, al ser declaradas soberanas se negaran a obedecer al Congreso y
al gobicrno de la nacién; por tanto, concluia que lo que necesitabamos era unién y la
federacién tenderia hacia la desunién; nccesitabamos fuerza, y consideraba a toda
federacién débil por naturaleza; necesitabamos dar mayor energia al gobierno y la
federacién multiplicaria los obsticulos. Consideraba que la naturaleza misma nos
habia centralizado, Y con respecto a Estados Unidos decia que cllos ya eran estados
separados ¢ independientes unos de otros y sc federaron para unirse contra la
opresién de Inglaterra; federarnos nosotros estando unidos -resumfa- es dividirnos y
atracrnos los males de ellos.

Andrés Becerra, por su parte, arg taba que la rep federal en la
manera en que s¢ proponia, con estados libres, soberanos ¢ independientes era un
cdificio que no prometfa ninguna felicidad a la nacion, pucs una méquina complicada,
compuesta dc tantas rucdas como cuantos serian los congresos provinciales, al
detenerse alguna de cllas causarian su destruccién. BEstaba convencido, “en
consccuencia, de lo inapropiado del momento histérico para constituirnos por lo que
el gobierno debia dictar y hacer entender a los estados las razones que lo impedian,
como eran la pobreza y la miseria. Estaba convencido de que con la federacién se
crearian rivalidades y' sc aumentarfan las que estin creadas; algunos ecstados
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quedarian resentidos y los enemigos atizarian los celos y procurarian fomentar la
divisién. .

Ante cstas dos opiniones, se argumenta en contra de ellas que estaban influidas
por un error de apreciacién histérica, pues las sef i que pr dian Jalisco,
Yucatdn, Oaxaca y Zacatecas habfa sido metivada por ¢l excesivo centralismo y la
reunién la hacfa posible ¢l federalismo.

3. Centralismo y Federalismo

3.1 Constitucién de 1836. Los motivos de una Organizacién Central.

Como Reyes Heroles bien lo definié, ¢ federalismo de la Constitucién de 1824
estaba sustentado en la exclusividad juridica, y aunque dicha Carta establecid que era
inmodificable Ia forma de gobicrno, fue sustituida por una de tipo central, impucsta
ahora, por los conservadores con su programa centralista inclinado bacia un régimen
monfrquico. Sc¢ ha sciialado a Lucas Alamfin como cl centralista méds destacado y
quicn Rabasa consideré un programa viviente de intolerancia politica, pues él fue
autor de los principios del partido conservader @ "es el primero, conservar la religién
catblica...E demos también que cs ¢l culto con esplendor y los bicnes
cclesidsticos...Bstamos  decididos contra  la  federacién; contra el  sistema
representativo por ¢l orden de clecciones que se ha seguido hasta ahora; contra los
ayuntamicntos clectivos y contra todo 1o que sc lame eleccién popular, mientras no
descanse sobre otras bases”.(16)

Fue asf que el congreso creado en 1835 sc transformé en constituyentc para
modificar la Constitucién del 24 argumentindose que sélo trajo "gucrras intestinas,
odios, persccuciones, expulsiones, cnormisimas deudas y Ia mds escandalosa
dilapidacién del erario nacional y de cada uno de los estados” sustituyéndola por una
constitucién central expedida el 30 de diciembre de 1836 tamada también de las Siete
Leyes.

Con este nucvo régimen legalizado los cstados se convirtieron cn departamentos
dividiendo éstos cn distritos y partidos. Establecié un Supremo Poder Conservador
que tenia como propdsito mantener ¢l equilibrio de los otros poderes ejecutivo,
legislativo y judicial, como guardian de la legalidad. El poder cjecutivo estaba en
varias manos: ¢! Presidente, su gabincte y ¢l Conscjo de Gobierno. Bn la préctica el
Poder Conservador cra el poder pfiblico omnipotente perturbando la accién del
cjecutivo y de los otros dos poderes por los complicados procesos burocriticos. Esto
propicié un sentide estado de ingobernabilidad.
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3.2 EI Congreso Constiluyente de 1842 y Ia estructuraci6n y organizacién del
Bstado mexicano,

Hasta 1842 el Estado mexicano continuaba atin sin integrarse. Federalistas y
centralistas, cada uno con sus principios generales, no encontraban el punto de
equilibrio para ordenar, organizar y desarrollar al pafs; en una palabra, lograr la
unidad social. De ello cstaban conscientes los integrantes de dicho Congreso, en
especial los miembros de la Comisibn de Gobernacién. Y este fue -¢l cémo
constituirnos-, fundamentalmente, ¢l motivo que los separd, subdividiéndose la
comisién en dos grupos cuantitativamente distintos: ¢l mayoritario y el minoritario,
cada uno con su proyecte de constitucién: en contra y a favor del federalismo,
respectivamente.

Puede agregarse que, uno y otro, compartian la visién del problema de
ingobernabilidad que el pais vivié con las leyes de 1836 que instauraron un
constitucionalismo oligdrquico, aun y cuando haya sido la mayoria de dicho érgano
quien se expresé al respecto, diciendo que si bien la constitucién de 1824 habia
establecido una centralizacién gubernativa, los legisladores del 36 i ron que la
centralizacién habfa sido de un bajo grado, pensande que esto mismo fue la causa de
los males del pais por lo cual pasaron a reforzarla; pero traspasaron ciertos limites y
erigieron en sistema politico la centralizacién administrativa, acumulando ambas ¢n
unas mismas manos. "A este orden de cosas dimos el nombre de centralismo, y a esta
palabra la acompafiamos sicmpre con una justa maldicién"(17). No obstante ¢l andlisis
anterior, la mayoria estuvo ¢n contra del federalismo.

3.2.1 Proyceto de la Mayoria de la Comisidn de Gobernacién
A) Razones sobre la inoperancia del federalismo

Para la mayoria, todos nuestros desasires como pucblo vinieron con la
federaci6n. jla raz6n?, porque esta forma habia propiciado estados fuertes y una
federacién limitada, débil y sin los recursos necesarios, 1o que nos llevé a un duro
despotismo cjercido bajo formas republicanas a partir de 1836. Sc preguntaban al
respecto: eudles fueron las tendencias que entonces se manifestaban? y se
respondian: "las de romper la unién federal para formar varias repiblicas
independientes pues los estados se declararon soberanos y en ¢l cjercicio de ello se
habian hecho la guerra mutusmente, y hubo alguno que se declar6 neutral en la
puerra que sostenfa ¢l gobierno general. Establecian como sus tesis, primero,que los
poderes federales se suicidaron para dar muerle a la federacion; segundo,que la
Constitucién de 1836, minticndo en su programa politico,destruy6 todos los
principios, apareciéndo el despotismo, ¢l cual paralizé al pais y los pueblos, azorados,
pidieron federacién, mds como una respuesta de odio hacia el gobierno; y, tercero,
que 1o que ocurria realmente era que las personas sustitufan a la constitucidn, pues la
cultura nacional sc identificaba con un solo hombre, dispensador de todos los favores.
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"Nosotros abrimos los ojos bajo el yugo de un solo hombre, nos cducamos en la
esclavitud, todo nuestro bienestar lo esperdbamos del hombre que nos apacentaba; él
era nuestro guia, él pensaba por nosotros, en él veiamos nucstras garantias, y su
nombre era nuestra bandera y nuestro grito de guerra. Un pucblo no cambia su
espiritu en un dfa, y esta es la razén porqué entonces se peleaba por personas y se
seguia la bandera que levantaban”.(18)

Co concluian que la federacion llevaria no solo a la
desmembracién y divisién del pajs sino a perder su nacionalidad. Por ello juzgaban
inapropiado escribir la palabra federal en una nueva constitucién, pues despertaria
odios, ocasionando -asi lo prevefan- unma guerra civil de la cual Gnicamente
cosechariamos "la desmembracion de Ia reptiblica con una perpetua guerra intestina;
Ia tiranfa doméstica; y «quién sabe si la pérdida de la independencia...”. La mayoria
consideraba, en suma, muy dificil lograr hacer que el federalismo funcionara cn el
pais, pues nos apropiamos dc esa palabra y subvertimos su significado, al comenzar
nuestra federacién "en sentido absolutamente inverso de como se hacen todas las del
mundo y como s¢ hizo la que tomamos por modelo (la americana): alld las seberanias
cxistian realmente y aqui sc creaban; alldi de muchos cucrpos cndebles se hacia un
todo fuerte, y aqui dividiamos un todo demasiado compacto para formar cuerpos
robustos; alld era y es la divisa...cn nosotros fue la inversa".(19)

B) Propasitos Principales

Primero: constituir a la nacidn. Para la mayoria , la historia de nuestro pais
habia sido siempre de modificaciones a su territorio. Para constituirlo no aceptaban 1a
palabra federal, pues estaba en pugna con la de nacién.

Segundo: integrar un sistema de contrapesos del poder legislativo, integrado por
una cmara popular y ofra aristocrética. Bra importante otorgarle amplias facultades a
este poder, considerdndose &sto como la base de la organizacién social cuidando con
cllo la calificacién del centralismo.

Tercero: dar mayor capacidad de accion al Presidente concediéndole mayor
unidad al poder ejecutivo eliminando la institucién de los conscjos.

Cuarto: dar mayores facultades a los departamentos (quitdndoles el nombre de
estados) mediante Ia descentralizacién administrativa pero reservando al gobierno
federal Iz centralizacién gubernativa, para que no encontraran obsticulos en su
desarrollo y tuvieran en si mi todos los el s posibles para labrar su propio
desarrollo. Que sus gobersadores se encuentren nivelados con los de la nacién pero
evitando se d¢ la demagogia y no naufraguen como estados soberanos, cuidindose de
esta manera el engrandecimiento y paz de la nacién.
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* 3.2.2 Proyecto de la Minorfa de la Comisién de Gobernacién

La exposicién o voto particular de los diputados que confermaban la segunda
mitad o minoria de comisién (Espinoza de los Monteros, Mariano Otero y Muiioz
Ledo) es la respuesta al proyecto de constitucién de carfcter central formulado por su
contraparte (integrada por Diaz Guzmdn, Ladrén de Guevara, Fernando Ramirez y
Pedro Ramirez).

Los principios federalistas sc expresaron desde el inicio de sus trabajos [rente a
1a opinién dc Santa Annma contrario al régimen federal, quicn manifesté: "Yo anuncio
con absoluta seguridad que Ia multiplicacién de Bstados independientes y soberanos,
es la precursora indefectible de nuestra ruina".(20) Las ideas presentadas al pleno del
Congreso por ¢l grupo minoritario estaban imbuidas de la esperanza de lograr
convencer que para el pais no habia mejor organizacién que la forma federal.

A) Razones en contra del centralismo

Mariano Otero exponia gue con una organizacién centralizada las regiones del
pafs no percibfan ventaja alguna de un centro que no Ias conocia, que 10 se intercsaba
de su suerte mids que de una forma sccundaria; que no conocia sus necesidades ni sus
urgencias. Esc mismo desamparo, llevé a los departamentos a sufrir una miseria
cspantosa y a la mendicidad a diversos grupos sociales. Aparccié la rapifia y cl
peculado. “El territorio se vio desmembrado e invadido. El centralismo se hizo odioso
-ampliaba Otero sus argumentos- por la concentracién de los recursos del pais cn una
sola mano, condenando a los departamentos a una oprobiosa miseria que arruiné su
administracién y los condené a carccer de todas las ventajas mientras pesaban en cllos
duras contribuciones. Sustentando sus argumentos en la ciencia politica fue
determinante cn su anflisis: “el poder reside en el que decrcta los recursos y
distribuye sus productos. La historia del mundo nos cnscita quc ¢l poder absoluto
nunca se ha realizado, sino cuando se reunfan en una mano los derechos de decretar
las empresas y los gastos. Los débiles rayos de la libemad que se
vislumbran.. .consisten en ¢l dercche del pucblo para conceder o negar los subsidios.
St en las constituciones modernas hay algun principio indisputado, cs ¢l de que es
escncial al sistema represemtativo ¢l que las contribuciones sc decreten por las
asambleas generales”.(21y De csta manera se podia obscrvar cudl era su orientacién
para organizar al pais.

B) Propésitos Principales

Primero: lograr la unidad nacional. Los objetivos fundamentales del poder
general de un Bstado federal serian, conforme lo percibfa Otero, quien era la voz mis
autorizada de la minoria, el cuidado de las relaciones exteriores y la conservacidn de
la unidad del pacto federml competentemente investido pata cllo. Para cumplirlos
necesitarfa de medios de accién: la hacienda y el cjéreito, creacién de oficicas y
cmpleos para desempeiiar sus obligaciones. Para estos dos objetos, ¢l poder federal

29



manda y cjecula. Deberia tener un poder legishtive y todos los medios
“administratives. ;Bn qué términos concebia la unidad?. Como la conciliacién entre
centralistas y federalistas, pues ninguno habifa logrado encauzar el desarrollo social:
"ninguno de ellos era capaz dec hacer la felicidad nacional"(22) ;(Cémo lograr ese
pacto para alcanzar la paz y salvar cl interés nacional? Pensaba en una constitucién
que fucra respetada y alcanzara el propésito de conciliar a las fuerzas en pugna y
acabar, también, con los levantamientos armados. jPor qué era necesaria la unidad?
Otero preveia la invasién de Estados Unidos y de algunas potencias curopeas a
nuestro pais; "eran csos pafses los que fomentaban la guerra civil, la intriga, para
debilitarnos ain mds y a la industria nacional. Tales naciones no tenian amiges sino
intereses"; por ello urgia a la unidad de todos los mexicanos para alcanzar el progreso
de nuestros elementos sociales y Ia unidad nacional real.

Segundo: organizar ¢l poder legislativo. Dindole autoridad para emitir leyes en
pocos asuntos: los negocios cclesidsticos; el sistema de pesos y medidas y el derecho
de amonedacidn; reglas de naturalizacién; la adquisicién de bienes rafces para los
extranjeros; la colonizacién; arreglo del comercio extranjero y nacional;
establecimicnto de postas y correos; y la facultad de castigar delitos dirigidos contra
la independencia y forma de gobierno. Otero no aceptd, como queria la mayorfa, un
poder legislativo con faculiades extraordinarias, pues con tales atribuciones serfa el
méximo poder dictador de leycs, dejando a los estados el papel de meros cumplidores
de dichos ordenamicntos, sin capacidad para crear leyes conforme a sus propias
necesidades, por cl contrario, "¢l ¢s sélo ducfio de proteger la libertad civil, cl
comercio, la industrin, la agricultura y la minerfa; de cuidar la mejora de las
costumbres...porque la constitucién le habrfa mandade que mida con igual rasero a
todas las poblaciones de Ia reptiblica...La constitucién habrd escrito en el papel
unidad, y la naturaleza mil veces mis poderosa que ella, Ia borraria para cscribir:
absurdo y contradicei6n”(23). Ademds, alertaba sobrc opiniones centralistas, las
cuales suponian siempre que al centro le toca dar cicrtas reglas generales que pueden
ser modificadas y reglamentadas en sus pormenores por las localidades; esto
significaba que esas autoridades locales serfan subalternas y subordinadas.

Tercero: organizar autoridades en todo el territorio. Esto sc sustentaba cn el
principio de organizar en las diversas secciones del territorio autoridades
suficientemente facuitadas para atender a sus necesidades locales ddndole a cada una
satisfaccién a necesidades precisas.

Cuarto: establecer cl federalismo para satisfacer las aspiraciones locales.
Satisfacer los requerimicntos de los estados pero sin debilitar la fuerza del todo, sin
arrojar a la anarqufa ni ¢l desorden una causa nacional.(24)

Quinto: asepurar que los poderes interiores, asf como cl general, no puedan
nunca atacar las garantfas individuales y que estén todos de tal suerte organizados,
que tampoco sea fécil el desacuerdo ni el choque de los unos con los otros, es decir,
que se establezea una sana coordinacitn.
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Sexto: necesidad de ordenar la forma de gobicrno y la division de poderes para
satisfacer los requerimicntos de todas las partes del territorio y de claborar leyes para
apoyar la industria y la agricultura. "Sin la organizacién de un buen gobierno no es
posible ni la cxistencia y realidad de unas buenas leyes ni por consiguiente cl
progreso material y moral de la socicdad, se¢ ve muy bien cuan grande, basta ¢
importante es la cuestién que se ocupa de la forma de gobierno y de los poderes
plblicos...de tal suerte que las autoridades nacionales sean un todo armonioso, ¥ a
mis, satisfaga las necesidades de cada una de ecsas partes, que tienen
indisputablemente un derecho igual para ser atendidas®.(25) Esto obligaba a contar
con un gobierno eficaz.

Septimo: un sistema representativo y las formas republicanas. Que implicaba el
derecho electoral de la nacién, la existencia de la representacién nacional, la
independencia del poder judicial, la responsabilidad de los agentes dcl poder
ejecutivo, las garantias individuales, la libertad de imprenta y otras mds instituciones,
para procurar el progreso del género umano, principios que deberian ser sustentados
por la constitucién. La constitucién deberia ser un poder protector que evite los
abusos, garantizando la unién nacional, los derechos del pueblo, las formas
republicanas y los dercchos del hombre. Pero nunca contendria el progreso.

Octavo: garantizar y reconocer la soberania del pucblo.

En sintesis, los diputados de la minorfa expresaren “que era preciso pasar a la
organizacién de los poderes piblicos; era nccesario designar la parte de poder que
debe dejarse en un centro comiin para la conservacion de la unidad nacional y el
respeto del nombre de Repiiblica, y la que debiera dejarse a las autoridades locales
para que esta unidad se compusiera de partes libres y felices, y para que ¢l nombre de
Ia nacién tuviese la respetabilidad que tiene siempre un pueblo grande,libre: era
necesario organizar esos poderces generales ¢ interiores bajo el doble aspecto de sus
relaciones mutuas y de las que debicran conservar entre sf los diversos funcionarios a
quicnes se encomiendan cn su divisién unos y otros; y en este principio fundamental,
basc del desarrollo de todos Ios demdés, es en el que hemos tenido sentimiento de no
estar acordes con ¢l resto de la comision... " (26)

4, Bases Orgdnicas de 1843

Como es sabido, ¢l Constiluyente de 1842 fue suprimido y su Jugar fue tomado
por una Junta Nacional Legislativa que cxpidié en junio de 1843 las Bases de la
Organizacién Politica de la Repiiblica Mexicana a las que autores como Rabasa y
Reyes Heroles calificaron como despotismo constilucional, como otro ensayo’ de
centralismo. Las bases determinaron otorgar grandes facultades al presidente de Ia
repiblica, asi como amplias responsabilidades a los poderes legislativo y judicial,
desapareciendo el Supremo Poder Conservador. '
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Los miembros de la Junta Nacional en sus consideraciones observaron que en
las Bases se procur que cada poder ejerciera las funciones que naturalmente le
pertenecen, sin: perjuicio de aquella comunicacién reciproca que todos deben tener
para lograr la cooperacién hacia un solo {in: el buen orden de la sociedad, déndole,
por su parte, "4 las autoridades departamentales una suma de poder tal, que al mismo
tiempo que provea 4 los objelos de idad y engrandecimiento particular, no
cnerve la accidn del gobierno general, para que este pueda ilenar el importante fin de
mantener ¢l orden y la tranquilidad pidblica en lo interior, y representaria la Naci6n
fueric y respetable en lo exterior”.(27)

Sin embargo, las Bases tampoco lograron el marco para propiciar el orden
social, terminando su vigencia en 1846. Es cntonces cuando se trata de cncontrar
fuera del pais quien pudiera establecer un gobierno cfectivo, pues en consideracién de
los grupos econdmicamente fuertes, los mexicanos cramos incapaces, por si mismos,
de darnos un verdadero Estado que garantizara nuestra soberania. Asf, por cjemplo,
José Gutierrcz Estrada, quien en 1835 habia ocupado Ia cartera de Relaciones
Exlcriores en ¢l gobicrno centralista de Anastacio Bustamante, fuc un sobresaliente
propugnador del establecimicnto de una monarquia en el pafs, al fallar tanto ¢l
centralismo como el federalismo. Sus ideas las corrobora de esta mancra: “disertese
cuanto sc quicra sobre las ventajas de la Repiiblica donde pueda establecerse, y nadie
las proclamaria més cordialmente que yé; ni tampoco lamentaria con més sinceridad
que México no pueda ser por ahora, esc pafs privilegiado. Pero la triste experiencia
de lo que esc sistema ha sido para nosolros, parece que nos autoriza a hacer ya en
nuestra patria un ensayo de verdadera monarquia en la persona de un principe
exiranjero”.

5. Acta de Reformas de 1847

Acerca de esta ctapa, Tena Ramircz describe que a finales de 1846, en plena
guerra con los Estados Unidos, abrié sesiones el Congreso en su doble papel, como
constituyente y ordinario. Ante Ia proximidad de las tropas norteamericanas a la
capitat del pafs, el Congreso consideraba que la reptiblica quedaria inconstitufda si s¢
iniciaban las discusiones para la reforma de la Constitucién de 1824 que era su
propésito principal. En virtud de las circunstancias, la mayoria congresional favorecia
se declarara como tinica la Carta del 24 en tanto no se publicaran sus reformas. Pero
Mariano Otero, quicn era el tUnico micmbro disidente, emitié un voto personal
denominado Acta de Reformas. Otra vez aparcce Otero como figura destacada, En su
voto vuelve a centrar su anilisis en la necesidad de organizar el poder piblico y
alcanzar la unidad del Estado.

Su autor comenta las razones y apreciaciones de por qué no debfa adoptarse la
carta de 1824; consideraba, por ¢l contrario, que una nucva Iey constitucional deberfa
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ser redactada y injcamente conservar elementos de aquella que sirvieran a la
posibilidad de organizarnos en una repiiblica federal. Su andlisis parte de una premisa
fundamental, respecto de nuestro Estado y gobierno: nada hay sélido y organizado.
Anotemos algunas ideas de &l para explicarla. Dice: "Todo lo que tenemos ¢s de ayer:
fue obra de un movimiento, que por nacional que haya sido no pudo dar a las cosas la
seguridad que producen el tiempo y el arreglo, El gobierno federal acaba de
organizarse y tedavia lucha con mil dificultades; con la violencia de todo cstado de
reaccién, con la falta de sus medios de poder, con la inexperiencia de un orden casi
nuevo, con ¢l espiritu de recelo, tan propio de estos momentos, con la alanma de
todos aquellos que viendo su sucrie ligada con las instituciones, no saben si sus
intereses serdn respetados o sacrificados. Los estados ensayan con desconfiznza su
poder, el centro ve que no es tan acatado como deberia serlo; en resumen, lenemos
hoy el poder piiblico abrumado con las dificultades de una guerra indispensable y con
las de una organizacién en que todo es transitorio, en que ningun poder tiene la
conciencia de su estabilidad. ..

"¢Quién al recordar que bajo ¢sa constitucién empezaron nuestras discordias
civiles, ¥ que ella fue tan impotente contra ¢l desorden, que en vez de dominarlo y
dirigir la sociedad, tuvo que sucumbir ante él, podrd dudar de que ella misma
contenia dentro de si las causas de su debilidad y los clementos de disolucidn que
minaban su existencia?.

'Y si pues esto es asi, como lo es en realidad, ;serd un bien para nuestro pais el
levantarla sin mis fuerza ni més vigor que antes tenfa, para que vuelva a ser una
mera ilusién su nombre? ;no seria decretar la ruina del sistema federal restablecerlo
bajo las mismas condiciones con que Ja experiencia ha demostrado que no puede
subsistir, y precisamente hoy que existen circunstancias mucho més desfavorables que
aquellas que bastaron para destruirlo?. Ni I situacién de Ia Repiblica puede sufrir ya
por mds tiempo un cstado incicrto y provisional: la gravedad de sus males, Ia fuerza
con que los acontecimientos se precipitan, demandan pronto y eficaz remedio, y
puesto que €1 consiste cn ¢l establecimiento Jel orden constitucional, no menos que en
la conveniencia y solidez de Ia manera con que se fije".(28)

Mariano Otero afirmaba que la constitucién debia establecer las garantfas
individuales sobre bascs de tal manera estables que ning de los homt cn
cualquicr parte del territorio nacional wvieran que extrafiar las mejores leyes de Ia
tierra, Propuso que la constitucién fijara su inviolabilidad. También consideraba al
Senado como punto neural de la organizacién estatal y entendia que conscrvando
ntegra la representacién de los cucrpos confederados y asegurando una duracidn méas
larga que la de otros organismos y de otras autoridades del Estado, se conseguirfa una
accién més permanente y regularizada.

Otro punto importantc dc su voto particular es el del sistema clectoral. A su
juicio era la base y la garantia de toda constitucién y muy especialmente de las
democriticas, que hacen emanar de Ia eleccién todos los poderes del Estado, porque
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de clla depende que los funcionarios sean buenos o malos, que representen a la nacién
entera o s6lo a un partido mds o menos numeroso. "Pero como este final resultado no
depende sélo de la declaracién general que establece a quién corresponde el derecho
de sufragio, sino de todas las disposiciones que arreglan el modo de gjercerlo, todos
los pormenores son intercsantes, y de aqui se sigue que en este particular, como en el
de las garantias individuales, no sea posible reducirlo todo a los principios
fundamentales, vinicos propios de la constitucién, y que sélo una ley extensa y bien
combinada puede realizar la apetecida reforma”

Consideraba también indispensable dar al Congreso de la Uni6n el derecho de
declarar nulas las leyes de los estados quc importen una violacion del pacto federal o
fueran contrarias a las leyes generales, pues de otra manera ¢l poder de un estado
seria superior al de la Unién, y cl de ésta sc convertiria en una mera irrisién. Por
dltimo, distinguia en la constitucién tres partes. Respecto de los principios
primordiales y anteriores a la misma, como la independencia de la nacién, su forma
de gobierno republicano representativo popular federal, y la consiguientc divisién de
poderes, principios que identificaba con Ia cxistencia misma de Ja nacién, en donde no
cabia reforma y debian ser declarados como permanentes. Por lo que hace a los
limites del poder general y de a soberania de los estados consideraba la posibilidad
de algunas modificaciones mediante el voto de Jos dos tercios de cada ciimara o de la
sucesiva ratificacién de una reforma.

6. Constitucién de 1857 y el Federalismo Mexicano

En el Congreso Constituyente de 1856-1857 sc reflexioné acerca de los males
que habfa causado el centralismo en el pafs pero, también, de que el pucblo de
México se habia visto engafiado por las distintas “revoluciones”, centralistas y
federalistas, pues ninguna era capaz de cumplir los propésitos de bienestar social por
cllas prometido; finalmente, aprobd la forma de Bstado federal para la nacién.

Respecto al primer punto, ¢l Diputado Arriaga declars que cualquier intento de
constitucién central careceria de prestigio por su identificacién con las calamidades y
desgracias nacionalcs. Considera justificables las quejas de los pueblos, de que todas
las revueltas cmprendidas para entronizar el despotismo se fraguaron en el centro de
la repiblica. Las consccuencias de clio fucron: multiplicadas gabelas; proteccién
incxistente; nulos beneficios; una gran capital que lo absorbia todo sin devolver nada
a cambio; poblaciones alcjadas del centro dejadas a su suerte, en la miseria y
abandono; descrédito de los gobiernos del centro; pérdida de la fe en los destinos de
la patria; el centro sc vefa como cl foco de la intriga, de la inmoralidad, de intereses
de monopolio y privilegio; olvido de Ia verdadera situacién del pais, y bancarrota de
las finanzas publicas.

El engafio a que se referia ¢l Comstituyente, sobre todo a través del Diputado
Castillo Velasco, radicaba en que el pueblo habia intervenido en todas las luchas
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movide por la esperanza de libertad y de mejorar sus condiciones de vida, pero se
percaté de que las instituciones eregidas con su esfuerzo, constantemente cambiaban.
"¢Por qué cntonces, después de tanto entusiasmo y de una lucha continua de 1824
hasta hoy, le hemos visto dejarse arrebatar sus instituciones, asi la federacién como el
centralismo, asi las Bases Orgdinicas como la Acta de Reformas?...porque ha visto en
cada una...una ocasidn de que se realicen las reformas sociales y administrativas que
necesita ¢! pafs...El pucblo sabe muy bicn que las instituciones politicas no son més
que ¢l medio de procurar ¢!  Dbienestar social, y ninguna de las que hemos
experimentado lo logré. Alora también el pucblo espera, tiene derecho a
esperar...ese bienestar social que anhela“(29).

. Aqui podemos observar una concepcién ya no solo politicojjuridica sino,
igualmente, social, cuando Velasco concluye "que cl pucblo espera del gobierno
grandes reformas...pero de vosotros, sefiores diputados...que no os limiteis a las
férmulas de una organizacién meramente politica, 6 por mejor decir, que adopteis esa
misma organizacién 4 nuestras necesidades sociales: Haced que ella se cric cl afecto
popular, algo que identifique la constitucién con los intereses de los hombres y de los
pueblos”.

La Constitucién de 1857 fuc aprobada -sin voces que defendicran el centralismo
apunta Gamas Torruco- conteniendo en su cuerpo la organizacién federal. Zarco, en
su manifiesto de aprobacién, del 3 de febrero de 1857, reseiié  los prop6sitos que
puiaron al Congreso:

Primero: la federaci6n es la bandera de los que han luchado contra la tiranfa.

Segundo: ¢l sistema federativo es el vinico que conviene a la poblacién del pafs
diseminada en un vasto territorio con costumbres, climas productos y necesidades
diferentes.

Tercero: la federacién propiciard la vida, la riqueza y In prosperidad a todas las
extremidades.

Cuarto: promediard ¢l cjercicio de las soberanias para hacer duradero el reinado
de la libertad y proporcionara celosos defensores.

Quinto: la federacién serd Ja fuerza de Ja repiblica para sostener su
independencia.

Sexto: serd simbole de los principios democrdticos, unica fotma de gobierno
que en México contaba con el prestigio de la legitimidad.

Scptimo: recopocer como precxistentes los cstados libres y- soberanos;
procl i6n de sus libertades individuales y los limites se reacomodaron por la
opinién y convenicncia pilblicas; reconocer el derecho de varias localidades a gozar

35



de vida propia como estados de la federacitn.

Octavo: proeclamar el dogma de la soberania del pueblo y que todo el sistema
constitucional fuese su consecuencia 16gica. Todos los pueblos, por tanto,se
derivarian del pueblo. El pueblo se gobernaria por ¢l pueblo. El pueblo legislaria. Al
pueblo corresponderia reformar sus institucjones. Habria un sistema representativo.
La autoridad se ejerceria exclusivamente por medio del voto.

Noveno: los estados gozarian de amplisima libertad en su régimen interior,
estrechamente unidos por el lazo federal.

Décimo: los poderes de la federacién quedarian facultados con atribuciones
nccesarias para sostener la independencia, fortalecer Ia unidad nacional y promover el
bien piiblico, atendiendo Ias necesidades generales sin ser nunca un cuerpo en pugna
con los estados.

Décimo primero: ¢l Congreso de la Unibén seria el pafs por medio de sus
delegados.

Décimo segundo: la corte de justicia sc dirigirfa a salvar ¢l derecho.

Décimo tercero: ¢l presidente de la reptiblica seria elegido por los ciudadanos
mexicanos.

Décimo cuarto: evitar antagonismos entre ¢l centro y los estados,

Décimo quinto: la constitucidn estableceria ¢l modo pacifico y conciliador de
dirimir las dificultades. No seria una constitucion de un solo partido sino para todo ¢l
pueblo.

Décimo sexto: buscar {a armonia, el acuerdo, la fratcrnidad, los medios para
conciliar la libertad con ¢l orden, paz para lograr el progreso.

7. Constitucién de 1917 y el Federalismo Mexicano

En la realizacién de la Constitucién de 1917 convergieron hacia un solo punto
las opiniones de quienes tenfan la responsabilidad y la legitimidad: tanto la del
presidente en funciones como de los miembros del Congreso Constituyente; ambas
coincidieron en la organizacién del Bstado en st forma federal. Fue, la Constitucién
de 1917, la norma juridica que dio, finalmente, sustento legal al Bstado mexicano;
aunque, politicamente, atin restarian capitulos impoertantes, es decir, cémo hacer quc
ese federalismo funcionara en lo politico, en lo econémico y en lo social,

La idea federal habja permeado ya en el espiritu naciomal. B! anhelo del
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Constituyente del 57 sc habfa cumplido: Ia sociedad identificaba a su constitucién con
sus propias aspiraciones de bienestar. Carranza asf lo reconoce: "La Constitucién de
1857, que nuestros padres nos dejaron como legado precioso, a Ja sombra de la cual
se¢ ha consolidado la nacionalidad mexicana; que entré en ¢l alma popular con la
guerra de reforma, en la que se alcanzaron grandes conquistas. Y que fue la bandera

. que el pueblo llevé a los campos de batalla en la guerra contra la intervencién, lleva
indiscutiblemente, en sus preceptos, la consagracién de los mds altos principios”.
Carranza, en su proyccto de Constitucion dejé intacto el espiritu liberal de la de 1857
¥ la forma de gobicrno.

No se traté por parte del Constituyente de recrear al federalismo sino, més bien,
acomodarlo a las necesidades nacionales. Era ya una realidad, lo importante scria
ponerlo en préctica con base en dos principios: soberunia y federalismo.(30) Para este
punto haremos una referencia, obligada, a las opinjones del primer jefe del ejército
constilucionalista, expuestas ante ¢l Congreso que conslituyé definitivamente al pais
con una constitucién vigente hasta nuestros dias.

En cse entonces Carranza expresé su inconformidad por la inoperatividad de los
principios federales quc la Constitucion de 1857 habfa enfatizado y consolidado la
nacionalidad mexicana. En cfecto, decia, la "soberanfa nacional, que reside en el
pucblo, no cxpresa ni ha significado en México una realidad, sino en poqufsimas
ocasiones, pues si no siempre, $i casi de una manera rara vez interrumpida, ¢l poder
ptiblico sc ha gjercido, no por ¢l mandato libremente conferido por la voluntad de Ia
nacién, manifestada en la forma que la ley seiiala, sino por imposiciones de los que
han tenido en sus manos la fuerza piblica para inveslirse a si mismos o investir a
personas designadas por ellos, con el caricter de representantes del pucblo.

"Tampoco ha tenido cumplimicnto y, por lo tanto, valor positivo apreciable, ¢l
otro principio fundamental claramente establecido por la Constitucién de 1857,
relativo a la divisién del ejercicio del poder piiblico, pues tal divisi6n sélo ha estado
por regla general, escrita cn la ley, en abierta oposicién con la realidad, en la que, de
hecho, todos los poderes han estado ejercidos por una sola persona, habiéndose
llegado hasta el grado de manifestar, por una seric de hechos constantemente
repetidos, el desprecio a ley suprema, dindose sin el menor obsticulo al jefe del
Poder Bjecutive, la facultad de legislar sobre toda clase de asuntos, habiéndosc
reducido a esto la funcién del Poder Legislativo, el que de hecho quedS reducido a
delegar facultades y aprobar después lo cjecutado por virtud de ellas, sin que haya
llegado a presentarse el caso, ya no de que reprobase, sino al menos de que hiciese
obscrvacién alguna.

“lgualmente ha sido hasta hoy una promesa vama ¢l precepto que consagra.la
federacién de los estados que forman la Repiiblica mexicana, estableciendo que ellos
deben ser libres y soberanos en cuanto a su régimen interior, ya que la historia del
pais demuestra que, por regla gencral y salvo raras ocasiones, esa soberania no ha
sido més que nominal, porque ha sido cl pader central ¢l que siempre ha impuesto su
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voluntad, limiténdose las autoridades de cada estado a ser los instrumentos ejecutores
de las 6rdenes emanadas de aquét.

"Finalmente, ha sido también vana la promesa de la Constitucién de 1857,
relativa a asegurar a los estados 1a forma republicana, representativa y popular, pues
a In sombra de este principio que también es fundamental en el sistema del gobierno
federal adoptado por la nacién entera, los poderes del centro se han ingerido en la
administracién interior de un estado cuando sus gobernantes no han sido déciles a las
Grdenes de aquéllos, o sélo se ha dejado que en cada entidad federativa se entronice
un verdadero cacicazgo, que no otra cosa ha sido, invariablemente, la llamada
administracién de los gobernadores que ha visto Ja nacidn desfilar en aquéllas".(31)

Para evilar cualquicr duda sobre la legilimidad del Estado federal mexicano, ¢l
Constituyente, al diclaminar ¢l articulo 40 constitucional, donde sc  asenté ¢l
principio federalista, dijo en su oportunidad que nuesiro federalismo no fue algo
artificial: como antecedente histdrico, la colonia de Nueva Espaiia formaba un
régimen central sin entidades politicas independicntes, las cuales fucron creadas por la
Constitucién de 1824. A lo anterior contestaremos como un distinguido publicista
mexXicano, que tal razén supone que la Federacién como régimen, no tiene méis que
un origen, lo que cs cvidentemente falso. Bl sistema federal, lo mismo que el sistema
hereditario, o ¢l régimen de las democracias puede tener origenes muy diversos, y la
razén de su adopcion cs ¢l estado del espirity piiblico en un pais que no se¢ deduce
sicmpre del régimen al que antes haya estado sometido. Fue la realidad politica la
que determind nuestra forma estatal.

Finalmente, con la Constitucidn de 1917 se cumplié el scgundo anhelo del
mismo Constituyente de 1857, la adaptacién de la organizacién politica a las
necesidades sociales. La norma general vigente se convirtié, ademéas, ¢n programa de
gobierno, cuyo cumplimiento permitiria clevar las condiciones de vida de toda la
poblacién y dejar de hacerle vivir en ¢l disimulo. Dos autores permiten confirmar esta
ascveracién. Primero, Reyes Heroles, quien define que "ne fuc la nuesira una
constitucién para regir lo que existia; sc hizo para modificar y cambiar ¢l cuadro
social, cconfémico y politico nacional; fue un documento, que caraizado en un
presente, buscaba generar un futuro, o mejor dicho, varios futuros sucesivos,
eslabonados entre si en lo esencial, de tal manera que una meta alcanzada impulsara a
obtener otra y ésta exigiera llegar a nuevas metas, Asi se explica su vigencia y
permanencia y también que continde, al mismo tiempo, siendo texto que regula
relaciones y postulado para luchas sucesivas”(32).

Avn mis. Heroles considera que adopté un profundo sentido social. La
Constitucién de 1917 rebasa un Estado liberal de derccho; "quiere esto decir que se
supera el concepto puramente jurfdico- formal del Estado de derechoe y vinculando
contenido con formas se obticnen las bases para una sintesis, que ese y no otra cosa
es ¢l Bstado social de derecho. Inuyen los constituyentes que, si la democracia
politica garantiza al hombre {rente al poder politico, existen otros poderes también de
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los cuales hay que protegerlo, otras formas de dominacién econmicas y sociales que
exigen ser [renadas. No desconocen que 1a igualdad ante la ley es abstracta y formal
si no se combate la desigualdad de hecho, que limita el autogobicrno y asfixia la
libertad", Por eso, "adoptan la democracia social, aunada a la democracia politica,
logrando que Ja sociedad esté ¢n instituciones, que sca la comunidad quien controle
la actividad estatal: la arbitraricdad puede provenir tanto del poder politico como del
poder cconémico o social. La servidumbre ticne muiltiples causas: hay que completar
la democracia social, para evitar sojuzgamiento del hombre por poderes quc se
presentan en la sociedad".(33)

Tal cardicter social estaba sustentado en una educacién gratuita y democritica
que aspiraba a la igualdad de posibilidades cotre los mcxicanos, asi como al
cstablecimiento claro y preciso de los derechos sociales de los trabajadores del campo
¥ de la ciudad. Un principio fue ¢l que influyd a todo su actuar: hacer més grande al
hombre de México. La idea del hombre, como libertad y como justicia en la sociedad
-confirma el mismo Heroles-, apuntalaba la grandeza que para ¢l mexXicano sc
pretendfa. Un liberalismo solidario, social, tanto o mis que individual, pero también
un nacionalismo sabedor de que "si no se respeta Ja libertad de las personas y
reconoce 1os derechos sociales en que sc basa, se malogra y degenera; es decir, un
nacionalismo imbuido de humanismo social”.

En es¢ mismo senticlo Cué Cénovas(34) concluye que el propdsito esencial del
federalismo como régimen politico ha sido y es garantizar la libertad humana
cvitando lo mismo c! establecimiento de un poder central, absoluto y despético, como
la instauracién de cacicazgos regionales. Porque resultaria absurdo defender 1a causa
del federalismo para atacar los abusos y exacciones del poder central y proteger, en
cambio, los de los caciques regionales.

Bn suma, cl Bstado mexicano sc estructura, definitivamente, como federal, a
partir del afio de 1917, ;Cudles son esos principios federales? Don Jesis Reyes
Heroles los define con exactitud:

- Un régimen republicano, democritico, representativo.

- Un BEstado situado no encima ni abajo sino en el derecho.

- lIgualdad ante la ley.

- Formacién de una sociedad estrictamente civil.

- 1nstauracién de un cuadro completo de libertades espirituales y politicas del
hombre, que van desde la libertad de concicncia y manifestacién de las ideas
hasta la libertad de trabajo, fundada en la libre vocacidn y libertad de movimiento.

- Salvaguardar y proteger a la dignidad e integridad de la persona: sus derechos
humanos.

- Divisién de poderes, para que ¢l poder detenga el  poder y evite su abuso.

- Definimos como Estados Unidos Mexicanos. Ser una repiblica federal, un
conjunto de estados soberanos, unidos ¢n un pacto federal, en que se determinan
las facultades de los estados y de la federacién.
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- Un régimen de delimitacién y coordinacién entre estados y (ederacién.

Finalmente, haremos referencia a un elemento politico que los analistas han
enfatizado como consustancial al federalismo: ¢l de salvaguardar la integridad
nacional. Se establece, de este modo, que el federalismo vino a salvar la unidad del
pafs; fue método de integracién nacional, amenazada por los regionalismos locales;
fue, adicionalmente, si de consolidacion de fa ionalidad mexicana, al evitar
su fragmentacitn en una serie de paises independientes.

Asi, pues, hemos destacado los principios sustantivos expuestos por los distintos
Congresos Constituyentes. Con cllos, se procurarfa, mediante su aplicacién puntual,
hacer de nuestro pafs, de México, de su sociedad, un gran Estado. Veamos, ahora,
c6mo ha sido, en la realidad, el funcionamiento de tales ideas, mediante la revisién de
nuestro federalismo politico, de nuestro federalismo social y de nuestro federalismo
econdmico.

Antes de continuar, es ftil apuntar una precisién de tipo conceptual. En lineas
anteriores anotamos que ¢l federalismo es una organizacién politica que adopta
cierta socicdad para procurar cl bicnestar y la defensa en comiin armonfa. También
dijimos que ¢l federalismo es una forma de organizacién cstatal que tiene objetivos
precisos.

Para cumplir con csos objetivos, scfialamos que ci Estado ha dividido sus
funciones en cinco ramificaciones bisicas, sin embargo, es una de ellas la que sirve
a nuestros fines: la administracidn interna, Es a través de ella que se caracteriza la
actividad estatal; ordenando y regulando las relaciones de la vida persomal o
individual, impulsando la vida social y fomentando Ia vida cconémica, el Estado
cumple con su propio fin.

Estas mismas tres drcas de Ja administracién inlerna son las que sirven de
sustento teérico para el triptico que adoptamos del federalismo y que coincide con la
divisi6n misma que abraza Jesis Reyes Heroles al referirse a un  liberalismo
politico, a un liberalismo social y, finalmente, a un liberalismo cconbémico. A partir
de cllo es que  decidimos analizar al federalismo desde csos dmbitos: el politico, et
social 'y cl ccondmico, que son la arena en que s¢ precisa la accién
gubernamental. Con este método, lo que intentamos es comprender con mayor
detalle esta forma estatal en nuestro pais.

Entendemos por federalismo polftico el estudio de la distribucién del poder del
Estado y del ejercicio e institucionalizacién del! poder politico. En este sentido, el
federalismo politico nos permitird comprender el problema de la unidad estatal y. de la
organizacién de la sociedad mexicana mediante el sistema presidencial de gobierno.

Por federalismo social entendemos el conjunto de derechos individuales y sociales
que el Estado debe garantizar y mediante ellos procurar ¢l desarrollo y bienestar de
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todos los micmbros que lo componen. A través de esta segunda acepcion revisaremos
las condiciones sociales que han privado histdricamente entre nuestros connacionales,
comparando las privativas en la colonia con las de Ia época de independencia y las
prevalecientes antes de a Revolucién. Por tiltimo, seiialaremos algunos de los datos
mis recientes sobre el grado de pobreza y de insatisfaccién en  que viven
importantes grupos de mexicanos.

Bl federalismo econémico ¢s el estudio del Bstado como conductor de los
procesos ccondmicos y de su intervencién en los sistemas de produccién para el
fomento de la actividad cconémica. Conforme a este plantcamiento, examinarcmos
cémo el Bstado mexicano ha dirigido -en la época posrevolucionaria- 1a economfa
nacional; en qué medida se ha logrado el fortalecimiento del federalismo con la
participacién de las entidades federativas y de los municipios como impul de las
actividades econdmicas; y, cémo el crecimiento econdémico ha coadyuvado a subsanar
las idades de las dift localidades y poblaciones que conforman Ia
geografia mexicana.
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CAPITULO Il

Organizacion Politica y Desarrollo
1. Pederalismo Politico

1.1 Bstablecimi del Presidenciati en México

Anolamos snleriormente, que si bien Ia Constitucién de 1917 sustentd
decididamente  nuestra forma estatal, dejé pendiente en la arcna politica cl
funcionamiento del gebierno, es decir, la distribucién det poder en cl Estado. Esta
percepci6én nos lleva dircctamente al plantcamiento de dos problemas bisicos: el de
cémo lograr la unidad estatal definitiva; y ¢l de cémo construir a la  sociedad sobre
bases racionales. Bsto es, c6mo concebir y c6mo enrmaizar en la psique social
nuestros propios mecanismos para coordinar y manejar el poder social o poder
politico, con una legitimidad tal que posibilitara la paz social. El presidencialismo fue
la forma politica de nuestro {ederalismo polilico.

A partir de la independencia de nuestro pais, dio inicio una lucha por el poder
enire distintos grupos como consecuencia del vacio politico que significé la
scparacién de Espafia y el fin de la hegemonia del monarca cspaiiol sobre los destinos
de México. Esos grupos, segiin se sefiald, fueron el borbénico, el iturbidista y el de
los insurgentes liberales.

Encl Congreso Constituyenic de  1823-1824  triunf6 la idea republicana,
que sc tradujo en la expedicién del Acta Constitutiva de la Federacién Mexicana y,
posteriormente, cn la Constitucién de 1824. A partir de la promulgacién de csta
primera Carta Magna, sc establece, en clla, la organizacidn del poder piiblico. Asi, el
Iegislativo se formaria por un Congreso General compuesto por dos cfmaras, la de
Diputados, integrada por representantes de eleccién popular y la de Senadores,
integrada por dos representantes de cada estado, nombrados por las respeclivas
legislaturas locales. Cada una de €stas designaba dos personas. La que obtenia el
mayor nlimero de votos seria presidente y ¢l que le siguiera, vicepresidente. El poder
judicial estuvo representado por una Suprema Corte de Justicia, tribunales y juzgados
de distrito.

Si bien formal, queds tado en quiénes se depositaria el poder piblico,
cn la realidad quedaba pendiente el problema de cémo se ejerceria el gobierno de la
unién. Bl enfrentamicnto entre el presidente y el poder legislativo representé el
clemento central de cse problema. Nuestras leyes abrigaban clementos mixtos, csto
es, conjugaban principios parlamentarios y presidencialistas pero no sc establecia
tAcitamente la supremacfa del ejecutivo sobre cl legislativo; inclusive éste tltimo en
alglin momento era quien cligia al presidente mismo.
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Los presidentes del pais, erigidos cn tales ya sea por la via legal o por la via del
Ievantamicnto armado, vefan en cl Congreso a una cntidad opositora cuando no
apoyaba sus politicas o se tornaba en un obstdculo para su realizacién. El legislativo
por su parie, buscaba oponerse a los interescs personales y de grupo que representaba
un presidente. Acontecimicntos que ejemplifican lo anterior, fueron la disolucién del
Congreso Constituyente de 1822 por Iturbide, entonces Emperador de México; la
aceién de Santa Anna en contra del Constituyente de 1842 o la exclusién del Senado
por el propio Congreso Constituyente de 1856-1857. En esta situacién, la
desorganizacién de la sociedad mexicana cra una constante, puntualmente destacada
por Otero, propiciada por la lucha politica entre Ias facciones federalistas y
centralistas y reflejo de estas contradicciones fucron las leyes constitucionales, ya
resefiadas, de 1836, de 1843 y 1857.

Las leyes del 36 -afirma Gamas Torruco- perseguian tres propésitos: establecer
el régimen centralista; establecer un mecanismo de pesos y contrapesos entre los
poderes puiblicos; y, preservar constitucional los i de las clases
conservadoras. Establecian que el cjecutivo se asentaba en un presidente de la |
repiiblica a elegir cada ocho afios y para cuyos actos s¢ requeria la sanciéon de un
Conscjo de Gobierno. (1)

Con las Bases Orgdnicas ¢l poder cjecutivo se depositarfa en un presidente  por
cinco afios. Lo eligirian las asambleas depanamentales. Cada una de cllas propondria
un candidato y las dos cdmaras del Congreso calificarian las clecciones, declarando
presidente al que hubicra reunido la mayoria absoluta de sufragios. Dc no haber
mayoria absoluta, las cimaras eligirian de entre los dos que hubicsen obtenido mds
votos. El ministerio se integraria por ¢! propio presidentc, 2 quien se le concedian
"facultades amplisimas". La Constitucién de 1857 establecia que el gjecutivo se
asentaria en un presidente nombrado por eleccién indirecta en primer grado. Las
ausencias temporales o absolutas serfan cubicrtas por el presidente de la suprema
corte de justicia. Torruco destaca en su estudio del federalismo mexicano, que en ese
momento ¢l "ejecutivo cstd sumamente debilitado frente al Congreso, ya que no tiens
voto sino simplemente la facultad de que sus puntos de vista sobre los proyectos de
Iey se tomen en cuenta”.(2)

Carpize también senala que "la Constitucién de 1857 establecis un sistema de
gobierno diferente -la existencia del veto como facultad del presidente, Congreso
dividido en dos cdmaras y un solo periodo de sesioncs-al de 1824, ya que sus
caracteristicas fueron opuestas: no veto, congreso unicamaral y dos periodos de
sesiones. En 1857, el centro del poder plasmado en la ley fundamental se encontraba
en ¢l 6rgano legislativo; las reformas de 1874 regresaron, en gran parte, a la
estructura tedrica que se habfa conocido en México desde 1824 misma que, en bucna
medida, recogid el Constituyente de 1916-1917".(3)

Ahora bicn, se hace pertinente la pregunta siguiente: ¢cudndo sc estableci6 la
supremacia del presidente sobre el congreso, dfindose el surgimiento del régimen
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presidencial en México?. Dicha supremacia se d4, finalmente, en el texto de la
Constitucién de 1917. Las resoluciones de los diputados constituyentes fueron
definitivas; sin cmbargo, en cieto momento parecieron dudar sobre la
responsabilidad histérica que en cllos recaerfa, de aprobar un texto constitucional en
donde sc le otorgaban amplias atribuciones a un solo individuo en su calidad de
presidente de Ia repfiblica mexicana. Resolvieron a favor del presidencialismo.

El Constituyente expresé que * ya que al legislativo le hemos quitado muchas
facultades; ya con ese veto presidencial le va a ser casi imposible legislar
ampliamente hasta donde los preceptos consideren que sean aprobados, y poniendo al
legislativo en condiciones de que no pueda ser ni con mucho un peligro; en cambio, el
ejecutivo tiene toda clase de facultades; tenemos una Consltitucion liena de facullades
para cl cjecutivo, y ésto ;qué quicre decir?. Que vamos a hacer legalmente al
presidente de Ia repiiblica en dictador, y esto no debe ser”.(4)

Carranza manifestd a los constituyentes su conviceién de la imposibilidad de
establecer un régimen parlamentario en nuestro pais; por cl contrario, nucstras
caracteristicas politicas-sociales nos habian preparado para vivir dentro de un sistema
presidencialista. Los constituyentes de 1857 -cxponia cn su mensaje de Querétaro del
1 de diciembre de 1916- concibicron bien ¢l Poder Ejecutivo: libre en su esfera de
accién para desarrollar su politica, sin mds limitacién que respetar la ley; pero no
completaron el pensamiento, porque restaron al Poder Ejecutivo prestigio, haciendo
mediata Ia eleceién del Presid , y asi su ecleccidn fue, no obra de la voluntad del
pueblo, sino producto de las combinaciones fraudulentas de los colegios clectorales.
"La cleccién dirccta del presidente y la no reeleccion, que fucron Ias conquistas
obtenidas por la revolucién de 1910, dicron, sin duda, fuerza al gobicrne de la
nacidén, y las reformas que ahora propongo coronarin la obra. El presidente no
quedard mds a merced del Poder Legislativo, el que no podrd tampoco invadir
facilmente sus atribuciones.

" 8i se designa al presidente directamente por ¢l pueblo, y cn contacto constante
con ¢l por medio de! respeto a sus libertades, por la participacién amplia y efectiva de
éste en los negocios piiblicos, por la consideracién procedente de las diversas clases
sociales y por el desarrollo de intereses legltimos, ¢l presidente tendrd
indispensablemente su sostén cn ¢l mismo pucblo; tanto contra la tentativa de
Cémaras invasoras, como contra las invasiones de los pretorianos. El gobierno,
entonces,serd, justoy fuerte...

YBl parlamentarismo sc¢ comprende cn Inglaterra y Espafia, en donde ha
significado una conquista sobre ¢! antiguo poder absoluto de los reyes; se explica cn
Francia, porque csta nacién, a pesar de su forma republicana de gobierno, cstd
siempre influida por sus antecedentes mondrquicos; pero entre nosotros no (endria
ningunos antecedentes y seria, cuando menos, imprudente lanzarnos a la experiencia
de un gobicrno débil, cuando tan ficil es rot y idar cl sistema de
gobierno de presidente personal, que nos dejaron los constituyentes de 1857.
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"Por otra parte, el régimen parlamentario supone forzosa y necesariarnente dos
o més partidos politicos perfectamente organizados y una cantidad considerable de
hombres en cada uno de csos partidos, cntre los cuales puedan distribuirse
i nente las funci guber les. Ahora bien, como nosotros carccemos
todavia de las dos condiciones a que acabo de referirme, ¢l Gobierno se veria
constanterncnte en la dificultad de integrar ¢l gabinete, para responder a las frecucntes
crisis ministeriales...". (5) Las anteriores son algunas de las ideas mds importantes del
pensamiento de Carranza cn donde s¢ encuentra, sin duda alguna, la génesis del
proceso de institucionalizacién del presidencialismo mexicano.

1.2 Institucionalizacién del Sistema Presidencial

Diversos autores han realizado distintos estudios sobre cl tema, y coinciden en
la tesis que la institucionalizacién del sistema presidencial sc da a partir def régimen
del general Lizaro Cérdenas. Este hecho de ninguna manera es fortuito o bien sucede
cspontineamente. Atrds de Cdrdenas existe una gran acumulacidn de experiencia de
quienes lo antecedicron. Procederé, en consceuencia, a Ia descripeién de los puntos
generales de dos de las ctapas en las cuales cicrtos estudiosos han dividido la
evolucién de la institucién presidencial: la etapa caudillista y la ctapa del liderazgo
politico.

Vega Vera(6) afirma que ¢l presidencialismo mexicano ticne su origen politico
en el caudillismo, ¢l cual no alcanzé a pacificar y a organizar la vida del pais. Existe
un antecedente de este periode con Agustin de Iturbide, que no fue ni caudillo ni
presidente sino emperador, pero cuya importancia como personaje radica en haber
sido el artifice para la independencia nacional. Los presidentes caudillos més
representativos fueron, Guadalupe Victoria, quicn bezd la primera administracién
republicana; su caudillismo se funda en un nacionalismo incipiente, mis antiespafiol
que antinorteamericano. Vicente Guerrero, hombre de conviceidn, era cl prototipo del
caudillo, rebelde por naturaleza, asf como habia subido al poder, caia también de un
cuartelazo. Antonio Lépez de Santa Anna, manipuld y cjercié el presidencialismo con
singular dominio politico; utiliza al cjército y a los grupos minoritarios con fuerza
cconémica para imponcrsc a las masas y a los intereses sociales del pafs. Juan
Alvarez fue el caudillo formador de las nucvas generaciones, ¢s el representante del
caudillo restaurador de la politica social. Benito Judrez, se nutrié de la provincia, se
auxilié de las clases medias para que ayudaran a crear una corriente de integracién
nacional; discipliné a militares y civiles politicos; bused no s6lo la pacificacién del
pafs sino su organizacién social. Otro mds, fuc José Maria Iglesias, quicn al
desconocer la reeleccién de Lerdo traté de que ¢l poder ejecutivo continuara como
cquilibrador y director de Iz politica nacional. Finalmente, a la etapa de Porfirio Diaz
se le considera como .upa amalgama de caudillismo dictatorial y de politica sin
ideologfa nacionalista. Bl presidencialismo porfirista se dice que representa la antitesis
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de Judrez, de no operar con un sentido mayoritario para gobernar, sino con el criterio
del amigo y del grupo sin reparar en la marginacidn social del pueblo.

La ctapa del liderazgo politico se conceptiia, también siguicndo a Vera, como
una sintesis de presidentes y de lideres. El primero que se identifica como tal cs
Francisco I. Madero, para ¢l cual la rafz de los problemas estaba en la antidemocracia
y la falta de libertades politicas y critica el abuso del peder presidencial. Venustiano
Carranza fundé su ideal en cl juarismo: el respeto a la constitucién y a los derechos
de los ciudadanos. Se dice que no aceptaba ninguna corrienic que se opusicra a lo
decretado por ¢l constitucionalismo. Con Alvaro Obregdn sc estima que arribé a la
presidencia un militar que supo captar las ideas sociales de su tiempo para adaptarlas
a su circunstancia polftica; supe disciplinar a intelectuales, comerciantes, clases
medias, politicos y militares, Plutarco Elfas Calles, por su parte, es considerado cl
organizador politico experto, Se define que ¢l callismo, mds que una corriente social,
cs una época politica de organizacion del Estado. Institucionalizé al ejército y al
sistemna politico mexicano. El dltimo presidente lider fue Cérdenas, cuya figura se
acrecenté cuando trasciende la accién del poder politico al poder social. Entre lo
mucho de importante realizado por él, destaca, sin duda, su actitud respecto al
presidencialismo. Por un lado, hace respetar al poder cjecutivo como una institucién
méxima respecto de cualquier poder; por el otro, reafirma la facultad que, como
poder supremo, serf cl presidente quicn decida sobre quién lo debe suceder.

Es de cste modo que el cardenismo jugé un papel protagdnico para la
consolidacién de la principal institucién nacional, la presidencia de la repiblica. El
general Cérdenas dejé a México "una férmula politica centrada en esa hegemonfa
politica absoluta que parccia indispensable en la realidad sociopolitica mexicana, pero
no se trat de la hegemonia personal e individual del caudillo, y ¢l mismo no se
perpetué en el cargo presidencial. Cordenas leg6 la hegemonia politica presidencial,
cuya autoridad surgia esencialmente del mismo cargo... y node la pcrsomlldad o dc
Ias caracteristicas personales del presidente cn turno...".(7)

1.3 El Poder Presidencial

El gran poder del presidente en nuestro pais es real. Analistas politicos asf lo
han afirmado cn diferente momento, de distintas maneras. Se reficren a él como un
emperador sexcnal, como aquél capaz de resolver cualquier problema con sélo
proponérselo; de que el pafs es la tnica repiblica del mundo gobcrnada por una
monarqufa sexenal absoluta; o bien, de que ¢l presidente es el centro y la clave de
toda Ia estructura politica por la magnitud de sus poderes. ;Pero de dénde vienen csos
podcrcs? Se ha definido que dos son las fucnlcs de ese dominio: sus facultades
constituci les y sus f: lcs metaconstituci

Las primeras, estin sustentadas en nuestra constitucién vigente. En ella se
estructitra un sistema presidencial con todas las caracteristicas que conforman a un
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régimen de cste tipo. Obscrvcmos en forma gcnénca las atribuciones confcndas por
la ley al representante del poder cjecutivo.

* Facultades legislativas. Mediante cllas el presidente interviene en el
procedimi para la formacién de las leyes a través dc tres actos: la iniciativa de

ley, Ia facultad de veto y la pr gacién o p i6n de la ley (articulos 71,72
inc.b y 89 inc.1 constitucionales).

Facultades de t i Estas atribuciones las establece la constitucion en
las fracciones 11, III, IV, V, XVII y XVIII de su aniculo 89. Pucde nombrar y
remover libremente a los sceretarios de despacho, el procurador de la repiiblica, el
gobernador del D.F. y al procurador de justicia del mismo D.F. Mediante la
aprobacién del Congreso, nombra a ministros, agentes diplomiticos, empleados
superiores de hacicnda, los consules generales, los coroncles y demds oficiales
superiores del ejéreito, la armmada y la fuerza aérea; los ministros de la suprema corte
de justicia y los magistrados del Lribunal superior de justicia del D.F. Del mismo
modo, ¢l presidente estd facultado para designar a los demds cmpleados de Ia Unidn,
cuyos nombramicntos o remocién no estin determinados de otro modo cn la
constitucién o en las leyes. Fuera del marco normativo, designa a los gobernadores, a
los principales presidentes municipales, a los scnadores ¥y a la mayoria de los
diputados, al ser é quien aprueba los candidatos del partido oficial.

Facultades econémicas y de hacienda piiblica, Es el presidente ¢l conductor de
la estrategia de la politica econémica nacional; decide sobre politica monctaria; fiscal;
de precios; de inversién; de contrato de empréstitos; de obra pablica; de
importaciones; comercio exterior; sobre politica petrolera, petroquimica y gas; de
cnergia eléctrica; de aguas; cn materia forestal; industrial;agropecuaria; turistica; de
vivienda; de inversién extranjera; y, en lo relativo a los organismos descentralizados
y empresas de participacion estatal, entre otras mis. En lo relativo 2 Ia hacienda -
ptiblica, cl articulo 74 fracc.IV sciala que sus acciones deben ser aprobadas por el
poder legislativo, no obstante cllo, en la realidad los controles de esta naturaleza " se
convierten en meros formalismos, ya que el presidente dispone...de los fondos
ptiblicss como le parcce, con una discrecionalidad absoluta y la Cdmara de Diputados
ni siquiera sc atreve a protestar, sino que busca los argumentos para justificar esa
situacién en defensa de las instituciones”.(8)

Otras facultades legales. Posee la prerrogativa de declarar la guerra en nombre
del pais previa ley del congreso (art.89); declarar Ia neutralidad y suspensién de
relaciones comerciales -con aprobacién del congreso (art. 73 y 89); preservar la
seguridad interior del pafs y frente al exterior disponiendo de la totalidad de las
fuerzas armadas. En materia de relaciones exteriores, le estd permitido dirigir las
negociaciones diplométicas y celebrar tratados con paises extranjeros sometiéndolos a
ratificacién del congreso federal (ast. 89).

Por otra parte, a través del sector descentralizado y de las empresas estatales el
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presidentc tiene bajo su dominio el desarrollo de la seguridad social (IMSS ¢ ISSSTE
v.gr.), las comunicaciones y la politica habitacional (INFONAVIT y FOVISSSTE
v.gr.). Tiene participacién en la politica educativa y cultural, ¢n los medios masivos
de comunicacién, ejerce el gobierno del Distrito Federal por medio del jefe del
departamento. Intervicne en los procesos clectorales por medio de los encargados de
los organismos federales (recientemente sc crearon nucvas inslituciones politico-
electorales, cuyos titulares son propuestos por el cjecutivo y el congreso vota su
seleccién).

Asi mismo, el presidente realiza actos jurisdiccionales. Esto significa que es
quien resuelve controversias entre partes. En cuanto a la relacién del ejecutivo con el
poder judicial, algunos autores afirman que éste es igualmente dependiente de aquél
como acontece con el legislativo; otros, establecen que actia con cierta independencia
colocindose en ocasioncs como un freno a los actos del presidente, Finalmente, ¢s ¢l
indulto otra facultad presidencial importantc.

Facultades itucionales En este renglén se han determinado como
tales, todas aquellas atribuciones mediante las cuales el presidente logra la cohesién y
cstabilidad del sistema politico mexicano. En primer lugar, es el jefe y lider real del
Partido Revolucionario Institucional; es ¢l responsable de elegir a su sucesor; es quien
decide en 1iltima instancia sobre la designacion de los gobemadores asi como el
momento en que deben ser removidos.

Por ultimo, "junto a todo cse universo de poderes, facultades y atribuciones, ¢l
presidente cumple una serie de funciones ceremoniales...que tienen su importancia;
todos quieren que el presidente esté presente en sus cventos: por razotics politicas o
para darles relieve”.(9) Un punto que no debe olvidarse son las giras presidenciales
por el interior del pafs. Su presencia cn las cntidades federativas, mis si son
frecuentes, resta imagen y personalidad a los gobernadores y fortalece la del ejecutivo
federal, pues éste resuelve y atiende demandas que, de otra manera, posiblemente
nunca serfan consideradas por otra autoridad, sca federal o local. Sc torng, asi, en el
gran dispensador de favores y resolutor de “casi todo” tipo de problemas.

1.4 Los Resultados del Presidencialismo

En cste punto nos habremos de referir a los beneficios que nuestro pafs ha
tenido con la vigencia de un régimen presidencial de gobierno. Bl anilisis
considerard dos elementos: su eficacia politica y su eficacia social.

Para entender su cficacia nccesitamos comprender ¢l fondo politico del
presidencialismo. Para tal fin seguiremos, como hilo conductor, algunas ideas de los
principales presidentes caudillos. La intencién de establecer un sistema como el que
hoy nos rige, era lograr la viabilidad de la unidad nacional. Esto fue, sin duda, el
anhelo de nuestros antepasados: poder gobernar al pafs, aunque cada uno lo intenté
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de distinta manera, Juirez, Carranza, Calles y, ¢n gran medida, en cllo Porfirio Diaz
Jjustific6 su actuacién.

“"Muchas veces -anota Arnaldo Cérdova- poniendo de relieve las dificultades
que tuvo Jufirez para gobernar con el sistema unicamaral y otras mis cxaltando las
virtudes que como gobernante distingufan al general Dfaz, los constitucionalistas de la
época porfirista, acabaron no sélo justificando sino también exagerando los méritos
del presidencialismo como la tnica forma en que era posible gobernar a un pais sin
unidad orgdnica como cra ¢l nuestro. La dictadura, llegé a decir don Emilio Rabasa,
ha jugade en México ¢l papel que desempefié en curopa cl poder absoluto de los
reyes, vale decir, lograr la unificacidn y la integracién por la {uerza de sociedades
dispersas y pucblos aislados bajo un mando nacienal incontestable ¢ incontroventible.
Contra todos los que pregonaban el cardcter radical, progresista y democrético de la
Constitucién de 1857, los constitucionalistas porfirianos opusieron la idea de que
aquella  constitucién  cra  un  cédigo  politico moderade, en el fondo
contrarrevolucionario y conservador...en la medida en que hacfa imposible toda labor
de buen gobicrno de la socicdad. El mismo Rabasa propuso que, para cvitar que ¢l
presidente se convirticra cn dictador, habia que entregarle constitucionalmente todo el
poder".(10}

El mismo Arnaldo Cérdova seiiala que la Constitucién reformada de 1857 por
obra sobre todo de Juirez y Lerdo, de fines de los sesenta y principios de los
setentas, no sélo hizo del Estado mexicano un Estado predominantemente
presidencialista, sino que sirvié para cubrir de una legalidad constitucional a la
dictadura de Diaz.

Carranza, por su paric, estaba convencido de la nccesidad de constituir un
gobierno de fa repiblica, respetando los derechos de libertad, de igualdad y de
seguridad del pucblo mexicano. Para cllo se justificaba un presidente con amplias
atribuciones para imponer la ley y ¢l orden social, cn contra de un gobierno
parlamentario: ;qué es lo que se pretende con la tesis del gobicrno parlamentario? -se
cuestionaba Carranza ante el Congreso Constituyente- se quiere, nada menos, que
quitar a! presidente sus facultades gubernamentales para que las ejerza el Congreso,
mediante una Comisién cn su scno, denominada “gabinete”. En otros términos, se
trata de que cl presidente personal desaparezca, quedando de 61 una figura
decorativa.(11) Calles, en scptiembre de 1928, en su iiltimo informe como presidente,
explicaba que “...quizd por primera vez en su historia se enfrenta Méxice con una
situacién en la que la nota dominante es la falta de “caudillos”, debe permilirnos, va
a permitirnos orientar definitivamente la politica del pais por rumbes de una
verdadera vida instilucional, procurando pasar, de una vez por todas, de la condicién
histérica de "pais de un hombre" a la de "nacién de instituciones y de leyes".(12)

Es, pues, con Lizaro Cdrdcmas que sc institucionaliza, definitivamente, cl

régimen presidencialista y con cllo se inicia la organizacién del conjunto de-las
instituciones publicas modernas que buscarfan cumplir con los objetivos de Ia
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revolucién mexicana, a través dc las reformas ccondmicas y sociales que, como
atribuciones, la Constitucién de 1917 habia dejado en manos del presidente de la
repiiblica. Por lo tanto, es posible afirmar que si ha sido cficaz, politicamente, el
presidencialismo en México al homogencizar los intereses de grupo alrededor del
representante del ejecutive garantizdndose la paz social. Més avin, atendicndo a la
teoria politica, diremos que se consolida el predominio de uno de los poderes que
representa la instancia central de unidad del Estado: la legitimidad politica de una
formacidn y el asicnto de Ia organizacién de la fraccién triunfante. El Congreso sc
considera como repr de la soberania popular y la fraccién hegeménica se
refleja en el Ejecutivo.

La consideracién ‘pertinente en cste punto seria la pregunta siguiente: geudles
son los beneficios sociales alcanzados por los gobiernos herederos de la Revolucién?,
No puede negarse que los resultados han sido enormes en todos los terrenos. Se
conformé una administracién publica a través de la cual ¢l gobicrno dirigié cl
desarrollo econdmico y social. Con cllo sc logré configurar a la nueva socicdad
mexicana. Esta nueva socicdad, se sustenta en los esfucrzos por cubrir carcncias
sociales hercdadas del pasado. Mucstra de ello son la difusién y ampliacién de las
oportunidades cducativas para toda la poblacion; sc clevaron los niveles de esperanza
de vida mediante la creacién de instituciones de salud piblica; sc realizaron miltiples
obras para mejorar las condiciones sanitarias, las que permiticron el gran incremento
demogréfico de los decenios recientes.

Bvaluaciones gubernamentales explican que "al tiempo que ocurrian cambios
profundos en la estructura productiva, se daban altas tasas de urbanizacién y se
demandaban empleos en la industria y los servicios, que motivaron cambios
importantes en la composicién y la  distribucién demogrifica, asi como
transformaciones continuas en 1a relacién campo-ciudad”.(13) En suma,el gran logro
de los gobicrnos posrevolucionarios es haber hecho de México un pais moderno,
transformédndolo de uno rural a otro eminentementc urbano, acompafiado del
surgimiento de una . amplia clasc media. No obstante, prevalecen serias
contradicciones socio-ccondmicas, que revisaremos mediante el federalismo social.

2. Federalismo Social
2.1 El Porfirismo

En el apartado 11, s¢ hizo una breve descripcifn de las condiciones sociales
imperantes durante la colonia, cn donde !a csclavitud y la scrvidumbre reinantes
sustentaban unas relaciones sociales de explotacién extrema en desfavor de la
poblacién mexicana. Esas condiciones de vida fueron uno de los factores
fundamentales para lograr la independencia, dando inicio a un largo proceso de
integracién nacional, cn donde las idecas y tesis de¢ los difercntes congresos
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constituyentes levaron a la definicién de los compromisos sociales del Bstado: lograr
la justicia social y cl bjenestar de toda la sociedad mexicana,

No obstante ¢l largo trayeclo para tratar de consolidar al Estado mexicano en ¢l
siglo XIX, los imientos mismos impidieron modificar sustancialmentc las
condiciones de la mayor parte del pueblo de México. Ciertos estudios(L4) afirman que
¢l inicio de la gucrra en contra del dominio espaiiol y que terminé con la llegada de
Porfirio Diaz a la presidencia (1876) sc caracterizé como una etapa de cstancamiento
ccondmico. En lo politico, ¢l federalismo estuvo cn crisis, pues en realidad el
centralismo y caciquismo fueron los dos elementos del sistema porfirista, y los
gobernadores, miembros del Congreso, jefes politicos, alcaldes, jueces y caciques
locales fueron los agentes de dicho sistema, quienes nunca actuaron vinculados con la
poblacién. No tenfan facultad para tomar decisiones sin haber consultado antes con el
Secretario de Gobernacidn. Las entidades estatales, por su parte, se encontraban
ahogadas por las resiricciones hacendarias, razén por la cual los gobernadores tenian
necesidad de hacerse presentes constantemente en la ciudad de México, tanto para
oblener mayores recursos como para informar y recibir instrucciones del
presidente.(15) Del mismo modo, la democracia en los estados fue deteriorada desde
¢l centro, "desde donde emanaban las designaciones de gobernadores y de otros
functonarios que, conforme a la seleccidn, eran de elecci6n popular. Los comicios
locales significaron verdaderos fraudes electorales urdidos por el presidente para
hacer escarnio de la voluntad del pueblo”.(16)

En cuanto a la propiedad, "la crecicnte conceatracién en grandes propiedades de
las antiguas ticrras eclesidsticas y comunales, tendencia que Diaz heredd y acelerd,
afiadié una nueva fuente de polarizacién: un programa para la exploracién, deslinde y
colonizacién de las tierras piiblicas. En diez aiios ¢l 20% de toda cl drea geogrdfica de
la Republica habia pasado a poder de las compaiifas deslindadoras”. En sintesis, "cn
conjunto las compailias deslindadoras y los hacendados poscfan m4s de la mitad del
territorio de la nacién. Lo que ocurria cra la creciente i6n de la propiedad
territorial; lo que no ocurria cra el aumento de la produccién per c4pita”.(17)

En aspectos como Ia alimentacién y el ingreso, indicadores importantes del nivel
de vida poblacional, no existicron condiciones positivas. Entre 1877 y 1910 Ia
produccitn de maiz y frijol se redujo en un 50%, lo que obligd a su importacién; sin
embargo, la gran mayoria de los mexicanos comian menos hacia el final del régimen
de Dfaz; cn tanto, las tendencias prevalecientes en los salarios y precios iban
reduciendo ¢l tamafio, de la poblacidon que podia comprar alge mis que lo
cstrictamente indispcnsable, motivo por el cual ¢l mercado interno era completamente
reducido.

Asf, "durante ¢l siglo XIX Ia riqueza de México estaba concentrada en unas
cuantas manos: los criollos, 1a Iglesia y los extranjeros. Esta situacién inicial fue
exacerbada por la pauta del crecimiento porfirista, que concentré la riqueza en una
proporcién alin  mayor; tanto la estructura social como el sistema econémico
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conspiraban en contra del progreso del mestizo. Casi la vinica senda que quedaba
abicrta para la movilidad sociecondmica para el mestizo era el ejército y Ia burocracia
gubernamental".(18) Como acontecié antes de la independencia, 1a concentracidén de
la riqueza cra cnorme y el pueblo mexicano, tolalmente marginado, continuaba
esperando justicia.

2.2 Revolucién y Crecitniento Nacional

La situacién de la gran masa del pucblo mexXicano comenz6 a cambiar con la
Revolucién, sobre todo con el surgimiento de nucvas instituciones y de la existencia
de una autoridad central, representada constitucionalnente por ¢i presidente,

Como consecuencia del movimiento armado, Hansen explica quc las antiguas
€lites fueron desplazadas y su riqueza fue ¢n parte distribuida a través de la reforma
agraria, la confiscacion de los bienes cclesidsticos y la nacionalizacién de algunas
concesiones extranjeras y, una vez que  la riqueza empezé a canalizarse en
proporciones crecientes hacia inversiones productivas en Ia industria, ¢l comercie
y Ia agricultura comercial, se multiplicaron las oportunidades para la movilidad
socioecon6mica hasta un grado hasta entonces desconocido en el pafs. Hubo en
consecuencia un rdpido crecimiento de Ia clase media entre 1925 y 1940. Después de
1940 las nuevas élites literalmente se vieron forzadas 2 seguir nucvas pautas de
inversién y al mismo tiempo abricron una amplia variedad de cauces nuevos para la
movilidad socioecondmica de las clases baja y media. A través de cuadros
comparativos, Hansen establece lo que ya conocemos: en las tres décadas posteriores
a 1940 la economis meXicana crecid a una tasa anual de mds del 6%, lo que se
conocié como el "milagro mexicano”.

Esc milagro mexicano sc¢ debe sin duda alguna a fa enorme intervencién cstatal
yala exi ia de una org i6n gubernamental que permitié la estabilidad
politica; esto cs, a nuestro régimen presidencial de gobicrno. Este dltimo, como se
anot6 lincas arriba, cstd sustentado en las normas cstablecidas por nuestra
constitucién politica y en donde se establecen las facultades del presidente,
configurdndose éste en el definidor y el orientador de todas lus politicas
gubernamentales,

Sin embargo, el cnorme crecimiento de csos afios presentd una profunda
contradiceién por el hechio de que "los beneficios derivados del ripido crecimiento se
concentraron en las manos del treinta por ciento superior de la sociedad mexicana,
entre los afios que van de la quinta década a principios de la séptima, (lo que) ha
dejado a México con una distribucién del ingreso mds inequitativa que la de antes de
1940, y en realidad mds incquitativa que Ja de la mayoria de los pafses en desarrollo
de América Latina y otras partes del mundo, Aunque esta traycctoria constituye en
parte Ia natural consecuencia econémica del proceso de industrializacién, también
refleja los cfectos de un.conjunto de politicas gubernamentales destinadas a concentrar
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los beneficios en lo alto de la escala de los ingresos y que poco sc han ocupado de

" aliviar en forma directa la pobreza de los que sc encucntran en los peldafios més
bajos"(19). En conclusién, ¢l perfil de la condici6én gencral de la poblaci6n, se rctrata,
nuevamente, en las primeras seis décadas del siglo XX.

2.3 Las Desigualdades Permanecen

Si recordamos que una de nuestras hipétesis al principio de este trabajo afirma
Ia existencia y permanencia de la desipualdad en nuestro pais, como una constante
histérica, en este momento pasaremos a anotar algunas consideracionies sobre cuil era
la condicién de la socicdad al iniciarse la década de 1970, conforme a determinados
estudios existentes.

Bajo la éptica del reconocimiento a nuestra Revolucidn como el primer
movimiento de cardcter social del siglo XX y por Ia sintesis que la Constitucién de
1917 representa del liberalismo social mexicano, o como anota Reyes Heroles, el
liberalismo constituye la basc misma de nuestra actual estructura institucional y cl
antecedente que explica en buena medida ¢l constitucionalismo social de 1917, cabria
csperar, por todo cllo, una mejor condicién de bienestar y de justicia social de los
mexicanos en los afios recientes. Sin embargo, no ha ocurrido asi.

Para Hansen, entre 1940 y los primeros afios de la séptima década, cn México
los ricos se han vuelto m4s ricos y los pobres mds pobres, algunos en sentido relativo
y otros en forma absoiuta. Con datos de 1963 este autor estimaba que México segufa
a la cabeza de casi todos los paiscs Jatinoamericanos cn lo que respecta a lo
inequitativo del ingreso, incluso en el (erreno de los servicios gubernamentales, que
mejoran los niveles de vida de las clases bajas, México permanecia muy atrds de los
principales paises latinoamericanos ¢n o que se reficre a proporcionar bienestar 4 la
mitad més pobre de su sociedad, Explica asf mismo, que entre 1950 y 1957 hubo una
baja importante en 1a proporci6n del ingreso personal agregado del 50% més pobre de
Ias familias mexicanas. Su participacién s¢ redujo del 19,1% del total en 1950 al
15.6% en 1957 y permancci6 practicamente sin modoficacién hasta 1963. De acuerdo
con cstas cifras, concluye que ef grado de desigualdad del ingreso ¢n nucstro pafs,
hasta principios de los afios setentas, fuc mayor que en toda América Latina.(20)

Datos mis actuales, nos confirman que el problema persistc. Entre 1988 y 1989
el ingreso per cdpita cay6 en términos reales en México un 16.5% (21)

Carlos Tello, por st parte, indica que a partir de 1917 los gobiernos de la
revolucion han promovido, con desigual intensidad y trascendencia, programas ¢
instituciones ¢on el fin de elevar las condiciones de vida de la poblacién. No obstante,
en ecste proceso, por la forma misma en que sc organizan y desarrollan esos
programas ¢ instituciones y por la falta de complementariedad que en la prictica se ha
dado en los esfuerzos para dotar de minimos de bicnestar a la sociedad también se
han fortalecido elementos que propician la desigualdad. De este modo, los programas
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de construccidn de vivienda, de scguridad social y proteceién de la salud, de
cducacién, de nutricién y defensa del salario, csencialmente se han crganizado en
funcidn gremial, de tal suerte que benefician a quien més ticne y poco o nada a quicn
nada tiene y més nccesita.

A pesar de lo anterior, Tello reconoce que en el perfodo posrevolucionario se
han tomado decisiones politicas que crearon instituciones que realizaron programas de
una clara orientacién social; al mismo tiempo crecicron y se [ortalecicron
organizaciones para proteger y promover los intereses de los trabajadores y de los
campesinos.

Como resultadoe de todo ello se mejoraren diversos indicadores y de satisfaccin
de necesidades csenciales de los mexicanos. "No obstante, ¢l crecimiento cconémico
prolongado y sostenido, combinado con las politicas, las instituciones y los programas
sociales promovidos y cjecutados por el gobierno, no sacaron de la pobreza -aun
extrema- a muchos millones de mexicanos; no lograren reducir la inequidad en la
distribucidn del ingrese, ni tampoco atemperar Ia desigual distribucién regional de los
beneficios del progreso”(22). Todo esto sc complicd con la crisis recurrente de los
tltimos diez afios.

Los aiios de crisis, a partir de 1980, ademds de incquitativos han sido, sobre
todo, aun mis empobrecedores. "No s6lo el nlimero de pobres aumentd, sino crecid
cn términos relativos”. El mismo Teilo en un estudio sobre las tendencias de la
pobreza cn México, estima que cn ¢l transcurso de la llamada década perdida ¢l PIB
por persona disminuyé 14% y la caida del ingreso fue muy desigual. En tanto que la
poblacién total del pais pasé de 71.4 millones cn 1981 a 81.2 millones cn 1987, los
pobres lo hicicron de 32.1 a 41.3 millones. En este breve lapso, nueve de cada diez
mexicanos que sc¢ incorporaron a la poblacién pasaron a formar partc de los pobres.

En la actualidad, alrcdedor de Ia mitad de la poblacibn (41 millones de
habitantes) no satisfacen sus necesidades esenciales y 17 millones de ellos viven en
condiciones de extrema pobreza, Y sintctiza asi sus conclusiones: "A pesar de los
enormes csfuerzos y los cuantiosos rccursos que s¢ han destinado a satisfacer las
necesidades escaciales de los mexicanos, ¢l propdsito fundamental de fa Revolucin
Mexicana, la justicia social, cstd aiin lgjos de haberse alcanzado”.(23)

Veamos, como una prucba de lo anterior, a la poblacién que "hard" ¢l futuro de
Ia nacién mexicana, a nificz, quicn no es, con mucho, un sector saludable. Los datos
disponibles resultan draméticos. En 1990, de acuerdo con ¢l Centro MexXicano para
los Derechos de la Infancia, 1a mitad de los menores mexicanos vivia en hogares de
pobreza extrema, es decir, 20 millones de infantes en condiciones de subali i6n
hacinnmiento, falta de vivienda propia y servicios bisicos, fucra de los sistemas de
ateneién a la salud, alto grado de violencia familiar y sin cl sustrato material y
afectivo para cumplir con una vida escolarizada.
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El Centro abunda cn sus datos. " La pobreza extrema en México va asociada
con la riqueza cxtrema. Asf, la diferencia entre pobres y ricos en Succia es de 1 a 4,
en tanto que ¢n nuestro pais es de 1 a 38, En las zonas acomodadas de la ciudad de
México, de cada 100 defunciones 4 corresponden a menores, micntras que en las
zonas marginadas 50 de cada 100 fallecidos mensualmente son nifios, Todo nifio en
situacién de pobreza cxtrema cs -si no cambiamos esta situacion- candidato a
desnutrido (mucrto o superviviente herido), desertor escolar, nifio callgjero trabajador
en autosubsistencia y, finalmente, menor infractor reprimide por la policia y
encerrado ¢n Consejos Tutclares. El primer flagelo de Ia infancia mexicana cs la
desnutricién. En 1990 mds del 50% de los menores del pafs padecia algiin grado de
desnutricién. Este indice crecia hasta ¢l 80 % cn las zonas marginadas de las grandes
ciudades y en las dreas indigenas rurales.

“Hoy, la desnutricion infantil no ha disminuido. Existen 3.7 millones de nifios
en ctapas graves que dejardn al final del sexenio (1994) un saldo de 2 millones
menores muertos y 20 millones de supervivientes con dafio fisico, intelectual y
emocional en diversos grados (Seres humanos subdptimos). El DIF s6lo proporciona
650 mil desayunos escolares diarios. Cubre menos del 4% de las necesidades de
ayuda alimentaria de la infancia nacional. Mal alimentados y con dificultades para
asistir a clases limpios y calzados, para los nifios en pobreza extrema la escuela se
convierte ¢n un lujo inalcanzable... En septiecmbre de 1990, mds de 14 millones de
niflos mexicanos acababan de ingresar a la ensefianza primaria. De cllos, 400 mil
desertaron ya, y para 1995 otros 6 millones 600 mil habrdn abandonado la primaria
sin haberla terminado. Todos cllos integrariin, forzesamente, el ejéreito de nifios
trabajadores cn autosubsistencia o en auxilio de la economia familiar”.(24)

M4s datos sobre las condiciones de la poblacién en general, seiialan que, en
1980, ¢l 36% del producto interno bruto se destinaba a remuneracién de asalariados,
siete afios después, bajé al 26.4%; cs decir, entre 1980 y 1987 alrededor de 31
billones de pesos fucron transferidos por los 22 millones de asalariados del pafs a las
ganancias empresariales privadas y piblicas exclusivamente por concepto de deterioro
salarial. En la década de los ochenta el ingreso per cépita disminuyd ¢l 9.2 %. De la
fuerza laboral, ¢l 12% cslaba desempleada y el 40% subempleada.(25)

Respecto a alimentacidn, ¢l consumo de granos bisicos por habitante de 1981 a
1988 ha dismunido en k'ilogmmos cn la forma siguiente: en arroz, de 7.3 a 3 kilos; en
frijol, de 25.5 a 14.2 kilos; cn mafz, de 254.2 a 142.4 kilos; en trigo, dc 60.5 a 49.3
kilos.( Cabe anotar que esto mismo ocurrié cn los aiios del porfirismo). Por lo que se
reficre a la cducacién, el nimero de mexicanos mayores de 15 afios sin primaria
completa ascienden a 25 millones de personas y sin cducacién bisica -csto - se
cntiende primaria y secundaria- a 30 millones. El 20% de las escuclas primarias son
incompletas, es decir, no ofrecen los scis grados de primaria y también el 20% de las
escuelas primarias son unitarias, lo que quiere deeir que s6lo un maestro atiende
todos los grados que se ofrecen en ese plantel. Para el periodo 1982- 1988 la
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desercién acumulada total en primaria ascendi6 a 5 millones 100 mil nifios. En
vivienda, el déficit para 1988 sc calculaba entre 6 y 7 millones. En 1980 ¢l 63% de
las viviendas estaban sobreocupadas: més de dos ocupantes en cl 4rea urbana y més
de 2.5 en el frea rural, En cse mismo afio ¢l porcentaje de las viviendas con agua
potable cra 71%, con drenaje 51% y con clectricidad 75%. Finalmente, en salud, de
1982 a 1987 la cobertura de los servicios de salud pasé de 75.5% de la poblacién
total al 84.6% y cl gasto per cépita pasé de 1784 pesos por persona a 1627.(26) Los
anteriores datos nos muestran cl serio problema de la justicia social.

Por ltimo, para cerrar el circulo, en el segundo trimestre de 1991, se publicd
en la prensa nacional un dato por sf mismo altamente revelador. Al comicnzo de la
década de los afios noventa,en 1990, el 20% de los mds ricos que viven en México
concentraron el 50% del ingreso nacional mientras que el 40% mdas pobre sélo tenia
el 12% del ingreso. La caida del salario minimo fue de casi ¢l 60% y del salario
medio industrial de 30. De esta forma, la paricipacién de las remuncraciones
salariales en el producto descendié del 40.3% en 1976 al 25.7% en 1988.(27) Pero
segiin la Unién Social de Empresarios Mexicanos, el dato de que ¢l 20% de la
poblacién posee los mecanismos para allegarse el 50% del ingreso nacional es
ilusorio, pues su presidente estima que la realidad es de que dnicamente ¢t 5% de la
poblacién concentra ¢190% de la utilidad neta total(28).

Asi pues, de 1810 a 1991, luego de casi dos siglos dc aspiraciones de la gran
mayoria de los mexicanos, la justicia y la igualdad contindan siendo pr de
miltiples generaciones. Persisten, todavia, como un compromiso del federalismo
social.
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CAPITULO 1V

Federalismo Econémico. Federacién y Desarrollo

La realidad social, contrastada con la formalidad de la organizacién politica
mexicana nos lleva, de esta manera, a una primera pregunta: ;no acaso s¢ nos
prometié como pueblo, por voz, puiio ¥ letra de nuestros constituyentes liberales, que
la f6rmula federal nos llevarfa a la felicidad individual y social, al alcanzar un nivel de
vida similar o casi igual al de los americanos y curopeos?. La respuesta a esta
pregunta habremos de buscarla en la forma en que sc dio funcionalidad a nuestro
federalismo: como el gobierno federal y los gobiernos de los estados han venido
cjecutando programas y/o proyectos econémico-sociales y cémo, también, la sociedad
ha sido participe dentro de este proceso. Conforme a esto iltimo, debemos hacernos
una segunda pregunta: .jcudl ha sido el modelo federal de desarrollo nacional? La
contestacién a cste cucstionamiento habri que buscarla revisando las distintas
estrategias de los gobiernos posrevolucionarios, asf como ¢n la herramienta genérica
cmpleada por todos cllos: la planeacién ccondmica. Asi mismo, revisarcmos cl
problema de la coordinacién cntre los gobicrnos federal y locales como el significado
del desarrollo regional.

Desde esta perspectiva, ¢s oportuno anotar quc 1a plancacién ha sido un proceso
utilizado ¢n todo cl mundo y que continia siendo tema de discusién de diversos
autores. Algunos de cllos afirman que “resulta evidente que entre las personas
interesadas en los problemas cconémicos, adn existe una gran confusién sobre la
naturaleza del crecimiento econ6émico”(1); sin embargo, pueden ser cqmblccldas. en
general, dos correntes respecto de lo que debe entenderse como pl
econdmica. Para la primera, planeacién ccondmica significa "que el gobierno ha
organizado sus decisiones e¢n forma tal que toman en cuenta todos los efectos
cconémicos de cada uno de sus actos y su programa de accién esté cstructurado
coherentemente, para lograr un desarrolle econémico, tan répido como lo permita la
consecucidn de otras metas"(2). Bsta definicién, de H. Hagen, implica que el "estado
debe plancar compulsoriamente sus actividades y en forma indicativa las del scctor
privado y sin modificar sustancialmente las relaciones entre los dos, ni mucho menos
ias condiciones de libertad de decisi6n en que éste dltimo se mueve"(3).

Para la segunda corriente, “cntre los cuales se cucnta Paul Baran, Betteiheim y
Oscar Lange, la plancacién cconémica cs la adaptacién de la produccién a las
necesidades de la sociedad ya que la elaboracién de un plan no podria téner como
tinico objetivo la organizacién y regulacién de la produccién, sin adaptar a ésta a-la
satisfaccién de las necesidades sociales”.(4)

Nucstro pafs, como nacién, adopté a partir de los primeros gobiernos
posrevolucionarios, la conviceién de que el empleo ¢ instauracion de plancs permitiria
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normar las actividades ccondmicas y sociales que harfan posible el crecimiento
nacional, aceptdndose la idea de la obligatoriedad para el Estado en sus actividades
pliblicas y de respeto a las libertades del sector privado. Esta concepcién estuvo
influida desde luego, por la estructura de la  organizacion politica que nuestra
sociedad habia configurado luego de la Revolucion, dindole a los plancs cconémicos
vigencia de seis afios. El general Plutarco Elias Calles sefialé desde entonces: "ya es
hora de armar un programa minucioso de accidén que cubra los seis afios del préximo
periodo presidencial, programa que debe estar basado en la estadistica, en las
lecciones de la cxperiencia. Debemos estudiar lo que podamos alcanzar, dadas las
posibilidades de nuestros presupucstos y las realidades nuestras...".(5)

Abelardo L. Rodrigucz también estaba de acuerdo, manifestando: "el Plan
Sexcnal necesita penctrar cn la mente de la nacién; ser comprendido y animado por
todos los factores de la actividad ccondmica...seria conveniente que los gobiernos de
los Estados y las autoridades municipales, fijaran a su vez las precisiones escalonadas
a seis afios, de lo que pueden realizar las masas lrabajadoras del campo en
construcciones de wilidad comiin. Los gobicrnos de los Estados fundarian ¢l orgullo
de su administracién con cooperar con cuanto fucra posible para ayudar y estimular el
cumplimiento de sus previsiones. Con ello, el movimiento constructivo seria uniforme
y todos sentirian la responsabilidad solidaria del éxito".(6}

Es asi como ¢l gobierno federal decidié optar por la plancacién como férmula
para la obtencién de mejores condiciones para la sociedad mexicana. La planeacién se
entendfz, de esta manera, como coordinacién y encauzamiento "de las actividades de
las distintas dependencias del gobierno para conseguir el desarrollo materjal y
constructivo del pafs, a fin de realizarlo cn una forma ordenada y arménica de
acuerdo con su topografia, su clima, su poblaci6én, su historia y tradicién, su vida
funcional social y econfmica, la defensa nacional, la salubridad plblica y las
necesidades presentes y futuras”.(7)

1. La Planeacién en el Desarrollo Beondmico de México:1930-1970

Durante el maximato, sc dedicaron los gobicrnos que lo abarcan a cambios
institucionales que modificaron el papel del Estado en la vida ccondmica del pais. En
este periodo cabe resaltar, se encuentran los origenes de los primeros intentos por
plancar de los gobiernos posrevolucionarios.

Esto ocurrié en el afio de 1930, cn que sc expidi6 la Ley sobre Plancacién
General de la Reptiblica para elaborar el primer Plan Nacional de México. Este plan
fue encomendado para su estudio y claboracién a la Comisién del Programa del
Partido Nacional Revolucionario (PNR) con auxilio del propio gobierno federal y fue
aprobado cn diciembre de 1933 bajo el nombre de "Plan Sexcnsl para Normar las
Actividades Bcondmicas y Sociales del Pafs 1934-1940", cuya formulacién cstaba
oricnlada a regular el cjercicio del préximo régimen presidencial, en donde el general
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Cirdenas posteriormente participaria. Contenfa una seric de objetivos entre los cuales
destacan el reparto agrario; la consolidacién de la produccién ejidal como base de la
‘cconomia agricola; la organizacidén de la produccién y distribucién de bienes; cl
encauzamiento de la inversién a través del crédito para ¢l fomento agricola y
ganadero, ademds de cstimular la industrializacién en su primera ctapa de cstos
productos; y, la expropiacién de los recursos naturales y cl apoyo a la cducacién
: popular.

Ya como presidente, ¢! gobierno de Lizaro Cérdenas procurd dar atencién a los
probl s de 6rden dmico y social, como la salud publica, el establecimiento de
las bases de un si de comunicaciones y transportes, ademds que posibilité ¢l
surgimiento del sistema nacional de gencracion de energia cléctrica y ¢l reparto ¢n la
propiedad de la tierra, Asi mismo, ¢l mercado interno tuve un impulso imporianic lo
que abri6 ¢l cauce de Ia industria a partir de los afios cuarenta.

E! primer paso se habia dado. La continuidad de las acciones y el cumplimicnto
de los objetivos quedaba ¢n manos de cada uno de los subsccuentes gobiernos y de la
adecuada instrumentacién que de los planes se hicicra. El plan de 1934-1940
contenia un capiluio especial en donde sefialaba la necesidad de elaborar programas
ccondmicos anuales para complementar la estructura general del plan.

Previendo el desfasamiento de las politicas del futuro gobicrno, se ordend lx
formulacién de un nucvo plan sexenal, que viene a ser el scgundo en su tipo,
claborado por ¢l entonces Partido de Ia Revolucién Mexicana(PRM). La estructura de
este segundo plan no varid sino que es casi idéntico al primero y se presenté como el
medio para clevar ¢l nivel de vida del pueblo mexicano.(8) Las metas que se
proponfa alcanzar, eran evitar la injusticia social en la distribucién de la riqueza,
compatible con la posibilidad de utilidades razomables que conservara y atrajera las
inversiones; proteger cl ingreso real del pucblo y clevar los salarios de los
trabajadores para mejorar su condicién econdmica y social; impulsar ¢l desarrollo
industrial del pais; consolidar la indcpendencia econémica nacional, asegurando al
Estado una mayor direccién de la cconomia; ademds, el documento anotaba la
necesidad de planear y coordinar integramente las actividades del sector piiblice.

"Se destacaba la imponancia de mejorar el régimen federal establecido por la
constitucién, mediante la coordinacién de Ias actividades del gobierno federal con la
de Jos gobicrnos locales y los municipios que debfan realizarse por convenios que no
tendieran a cstablecer sistemas rigidamente uniformes en todo ¢l pals sino que se
adaptaran a las {sticas, idades y posiblidades locales.

"También se scfialaba lo necesario que resultarfa alcanzar la unidad de accién
entre las diversas dependencias del gobierno (federal), posible de obtenerse mediante
un sistema, et cual deberia ofrecer al presid todos los el de juicio
necesarios para lograr la coordinacién de la obra de conjunto. Se pretendia,
adicionalmente, que e! gobierno fucra quien planeara cuantificada y concretamente

59



sus actividades apegfindose a las prevenciones del plan".() En cstc documento, la
“coordinacién vuelve a ser un punto de importancia.

En ¢l gobierno de Miguel Alemdn sc diseii6 un programa de inversiones
conocido como Proyecto de Inversiones del Gobjerno Pederal y Dependencias
Descentralizadas, con el objeto de apoyar el fortalecimiento del desarrollo del pais.
Para ese fin se cre6 una Comisién Nacional de Inversiones cuyos objetivos fueron
controlar, vigilar y coordinar los presupucstos de capital y cuenta corriente de
organismos y cmpresas estatales,

En ¢l periodo presidencial de Adolfe Ruiz Cortines, se preparé el Primer
Programa Nacional de Inversiones Piiblicas 1953-1958. Los objetivos generales del
Programa fucron, entonces, mejorar el nivel de vida de Ia poblacién; lograr una tasa
de incremento en el desarrolio econémico del pais en una forma coordinada, de esa
mancra podria lograrse un aumento de la produccién con lo que se oblendria cicrta
estabilidad en los precios; lograr el financiamiento de la inversién sin recurrir al
déficit externo y conseguir la mayor participacién del capital nacienal dentro del
financiamicento de la inversién,

La Comisién Nacional de Inversiones, con ¢l nuevo régimen cambia dc nombre
denomindndosele Comisién de Inversiones; ademds de cllo, sc le confiere un mayor
ntimero de atribuciones ¢n materia de inversion piblica, sicndo la encargada de captar
la informacidn de todas las sccretarias, organismos descentralizados y cmpresas
cslatales, respecto a sus programas de inversién y recursos disponibles y previstos.
Sus objetivos especificos eran estudiar y evaluar proyectos de inversion segin su
impontancia para las necesidades econSmicas y sociales inmediatas del pafs; coordinar
las prioridades de las ‘inversiones piiblicas por sector y de todos los organismos
piiblicos; y someter a la consideracién del presidente un plan coordinado de
inversiones piiblicas.

En 1959, dentro del régimen de Adolfo Lépez Malteos, tiene lugar el
surgimiculo de un Programa de Inversiones para 1960-1964(10). Del conjunto de esas
proyecciones surgié el Plan de Acci6n Inmediata, ¢l cual constituyé ¢l primer intento
de claborar un programa nacional de desarrollo que abarca también al sector privado.
Los plancs anteriores definian objetivos cn los cuales el Estado deberfa intervenir,
dejando a la participacifn privada en ¢! 4mbito de su esfera propia, puesto que sus
resultados venfan siendo sumamente satisfactorios. Los objetivos generales planteados
por este plan, que se configuré para 1962-1964 fucron: primero, ¢l cstablecimicnto de
decisiones conjuntas acerca del monto de la inversién piiblica y privada; 50.2% de
tipo piiblico y 49.8% dc inversién privada para promover y acelerar el crecimiento
econémico del pafs, constituyéndose la inversién en ¢l cje central del desarrollo, toda
vez que ¢l evidente crecimiento de la economia en los wltimos 20 afios registraba un
sistema de crecimiento cada vez mids lento por lo que el papel del Estado serfa lograr
corregir esa situacién; la tasa de crecimiento demogrifico comenzaba a ser
considerada como problema.
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La politica industrial establecfa que la produccién nacional se¢ orientara
fundamentalmente hacia la sustitucién de importaciones y utilizacién de la capacidad
instalada ociosa junto con la descentralizacién industrial. Como politica de
distribucién del ingresd, se buscaba extender ¢l poder de consumo y un mercado
interior mis vigoroso.

El Plan de Accién Inmediata -se afirma- se habia concebido como parte de un
plan a largo plazo para que con sus resultados, a partir de 1966, sc alcanzara un ritmo
mayor de crecimiento cconémico. El plan fue elaborado por una Comisién
Intersecretarial quien, a su vez, fue la responsable de redactar el Plan de Desarrollo
Econdmico y Social que estaba pensado funcionara durante el periodo de Diaz Ordaz.
Los objetivos del Plan de Desarrollo Econémico y Social eran: lograr un PIB del
6.5% anual; buscaba complementar lo anterior mediante ¢l crecimiento acelerado del
sector agropecuario para mejorar las condiciones de vida de la poblacién rural. Con
csto, se tralaba de asegurar tanto el abastecimicnto de los ali de primera
necesidad como las materias primas para la industria y Ja produccién de
exportacién.(11) Si uno de los objetives era el crecimiento del PIB, 16gico resulia la
biisqueda de una industrializacién acelerada, de tal manera que con esto, la industria y
los servicios estuvieran en condiciones de absorver los excedentes de poblacién rural
y el crecimicnto de la fuerza de trabajo urbana. Idénticamente contemplé distribuir
equitativamentc ¢l incremento del ingreso nacional y atenuar el desequilibrio regional;
mejorar la cducacidn, los servicios sociales de salubridad y asistencia, Ia habitacién y
¢l bicnestar social, fomentando el aherro interno para apoyar el desarrollo con
recuisos nacionales y combatir las presiones inflacionarias.

Junte a lo anterior, la estrategia del régimen fue proporcionar los mayores
incentivos a la inversion privada nacional y extranjera mediantc proteccién
arancelaria, exenciones de impucstos y subsidios, manteniendo un nivel miximo de
los salarios, Hasta aqui los primeros pasos.

Lo que hasta ¢l momento se ha descrito son, en forma generai, 1as orientaciones
que tuvieron las politicas de los distintos sexenios presidenciales, como la suma de tos
clementos de lo que se podria denominar nuestro "modcle de desarrollo”. Es cl
panorama en 40 afios de acucrdos ccondmicos, mediante la utilizacién de planes y
programas scctoriales y nacionales. En una primera instancia puede suponerse que
todos y cada uno de los objetivos s¢ fucron compl do periédi a través
de los planes.

Pareceria, de acuerdo a lo anterior, que ¢l desarrollo macional ha sido un
desarrollo basado en planes, una planeacién del desarrollo que por el hecho mismo de
tablecerse podria considerarse motivo suficiente, capaz de provocar los resultados
posilivos que sc esperan de ella. Sin embargo, existen opiniones encontradas en el
sentido de si el desarrollo nacional ha estado o no basado en planes; habria que
anotar, entonces, lo que se entiende por un plan econémico.
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Un plan cconbmico, cn una acepcion amplia, implica que su contenido incliyc
objetivos nacionales, regionales, sectoriales e institucionales, bajo una caracteristica
medular, consistente en cl establecimiento y la definicién de los instrumentos para
alcanzarlos. En cste sentido, dentro del proceso de planeacién nacional habria que
preguntarse  sobre cudles han sido los instrumentos definidos para lograr la
complementacién adecuada de los objelivos nacionales con los regionales y
sectoriales. De acuerdo con esto, no podemos hablar de una cstrategia general que
haya orientado las politicas de desarrollo de los distintos regimenes presidenciales,
sino que cada uno de ellos s¢ encaminaba particularmente conforme a las
circunsumcias teniendo como idea central lograr la industrializacién de nuestro pais,

find i ‘de tipo nacionales y scctoriales de manera indistinta. Algunos
dc los planes, como los de 1934-1940 y de 1940- 1946 anotaban que los gobicrnos
locales, cn coovperacién con la federacidn, deberian incluir cn sus presupuestos
programas de apoyo, pero no se definfa la forma en que se coordinarian tales
acciones.

Nuestra plancacion nacional ha sido, por lo tanto, una planeacion paralelamemte
scctorial. En cstos primeros 40 afios de experiencia, se dejo a la programacién
regional marginada en su casi totalidad con excepcién de la experiencia de las
cuencas hidrolGgicas; los objetivos nacionales fueron objetivos scctoriales y, por
consecucncia, también regionales; no existié una clara diferencia entre unos y otros.
Los objetivos de nuestro modelo de desarrollo lo demuestran: el reparto agrario y
apoyo al ¢jido; fomento agricola y ganadero; distribucién de la riqueza; proteccion del
ingreso de los trabajadores; mcjoramicnto de las condiciones cconémicas y sociales
de 1a poblacién; consolidacién de Ja independencia econémica; proteccién industrial
acorde a las  uecesidades del pafs; racionalizacién de las importaciones;
estabilizacién de los precios; mayor incremento de Ia produccién; financiamicnto de la
inversidn sin déficit y con capital interno; crecimiento cconémico acelerado;
prolccmcmsmo ¢ mccnuvos fiscales; ampliacion de las oportunidades de empleo;

icnto de alimentos y produccion de cxportacién; etc. Todo esto, de una u
otra manera, son elementos contenidos constantemente en Ia elaboracién de los planes
y su implantacin correspondié a las instituciones de 1a administracién piiblica central,
cuyo representante es ¢l poder cjecutivo; cs decir, las acciones y programas quedaban
bajo ¢l control del gobicrno federal y los gobicrnos estatales estaban insertos ¢n la
plancacién nacionai a través dc los sectores.

En realidad, fos planes se vinieron utilizando come la base justificativa de la
existencia de los propios regimenes y hacia los cuales se volvia la vista
periddicamente para renovar su permanencia y vigencia durante el lapso de tiempo
que cxigia la misma necesidad politica. Este modo particular de establecer plangs para
la solucién de las necesidades piblicas, define una realidad que muestra una
incompatibilidad de lo que en principio parecia un proceso complementario, de
continuidad. Por ¢jemplo, ¢l segundo plan sexenal s¢ proponia consolidar la obra de
la reforma agraria realizada hasta entonces, pero como a los que a él sucedicron,
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fucron exclusivamente eso: planes . E1 mencionado, més que cualquier otra utilizacién
real, sirvié, scgin algunos autores, para obtener un crédito en el exterior. La politica
agraria fue minimizada y la inversién privada apoyada bajo la idea de que el
desarrollo sc lopraria de csa manera y a partir de 1953 se manifestd con mayor
firmeza csa politica de inversién.

Durante 1959 y el resto de los aiios del periodo presidencial de L6pez Mateos,
los objetivos tienden al mismo fin pero los problemas - la descapitalizacién del sector
piiblico, un producto cuyo crecimiento no superaba el crecimiento poblacional y la
inflacién- también se acenwian y las concertaciones del crédito externo sc hacen mis
manifiestas pretendiéndose que en esa forma 1a oferta del empleo se amplic.

Tanto ¢l Programa de Inversiones como ¢l Plan de Accion Inmediata no alteran
la manera como venia actuando la cconomia mexXicana, porque proponer un
incremento de la inversién mediante un endeudamiento creciente cs una politica a la
cual se recurre sin necesidad de destinar recursos y tiempo a la elaboracion de planes
nacionales de desarrollo.(12) El mismo Plan de Desarrollo Econémico y Social més
que plan nacional, sc puede caracterizar también como un progama de inversioncs
piblicas buscando recursos financicros que las permitan. Los resultados no pueden
negarse, pues ¢l PIB creci6 a una tasa de 7.1% durante 1961-1962 y a 8.1% durantc
1962-1964, producto de esta inversién piblica.(13) Se presentd como corolario una
acentuada reduccidén de los excedentes exportables y en la necesidad de imporiar
cantidades sustanciales de granos bésicos en los tltimos afios de la década de los
sesenta producto de la disminucién del crecimiento del scctor agricola, hecho que se
continu manifestando cn los afios setenta. La inversién y la aplicacién que de la
planeacidn se hacia hasta entonces, provocd resultados de desequilibrio en el sistema
cconémico, que se reflcjan en cl lami de contradicciones: un crecimiento
lento ¢ inestable de la produccibn; un ritmo de inflacién no imaginado; déficit de la
balanza de pagos; presidn cn el nivel de los precios y en el indice de desempleo;
aumento de a asignacién de recursos piblicos y de manera radical, la crisis agricola,
que alterd sobremanera el crecimiento econdmico de los afios setentas.(14)

En las dltimas décadas, la inversi6n cxtranjera en 4reas cstratégicas se venia
realizando casi dc mancra normal. Llegado un nivel de desarrollo oportuno se generd
un estancamiento de la actividad productiva y por tanto de la inversién. Sc cstaba
creciendo con importacién de bienes de capital, pero a esto se conjuga que les niveles
de inversi6n cran aparentes, porque de cada délar que ingresaba al pafs hasta 1974,
29 centavos s6lo se destinaban a la importaci6n de insumos uecesarios.(15)
Légicamente se crea una mayor dependencia técnica y financiera, Se provoct una
rigidez de las importaciones; existe ¢l desplazo de mano de obra y sc produce una
recesion del consumo; junto a esto s¢ suma una reinversién reducida del capital y 1a
produccidn se i pero si la baja d da por el deterioro en el
ingreso, la produccion no sblo sc estanea, sino que. sc contrae y sc transforma el
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sistema de comercializacién y abasto. Se nos permite asf, diferenciar las dos ctapas
que comp "nuestro delo de desarrollo”: primeramente, con sélo invertir se
oblenfan beneficios econdmicos sumamente redituables, provocpdo por una coyuniura
externa y apoyo financicro cstatal; ahora, se buscan los beneficios de una manera
simple y se logra, producto de una nueva coyuntura: inflacién con una gran inversién
de recursos de participacién cstatal, junto a una insuficiente o a veces nula inversion
privada por la especulacién financiera.

El gobicrno cn los afios setemta vivié una situacién ccondmica diffcil. La
formulacién de respucstas que permiticran recuperar ¢l control de la cconomia se
definié como una posicion para cumplir con objetivos prioritarios como el aumento
del empleo, el mejoramicnto en la distribucién del ingreso y de las condiciones de
vida de la poblacién, ademis de reducir la dependencia externa. La realidad fue
distinta. "De 1972 a 1977 Ia deuda pablica sc incrementé en 391%, el empleo se
mantuvo como un problema constante relacionado directamente a la distribucion
misma del ingreso. El sector piblico empezé a importar persistentemente productos
agropecudrios dada la escasés de alimentos y materias primas, a pesar de que en 1972
ain no sc presentaba una necesidad mayor de importacién. En 1974 se suceden
cuantiosas imporaciones de maiz, trigo y frijol, como consecuencia del lento
crecimiento del campo y por ende sc presentd una incapacidad para satisfacer
nuestras exigencias de alimentos bisicos'(16).

Micntras ¢l campo contd con recursos la agricultura jugd un papel
preponderante en ¢l desarrollo nacional. En 1960-1965 ¢l campo crecié 5% anual,
pero de 1965 a 1970 cay6 al 1% (17). Ante datos de esa maturaleza las omisiones no
podian seguir generdndosc. A partir de 1972 se incrementaron los recursos
financicros y se definicron planes especificos para el campo. En ¢l lapso de tres afios,
1973-1975, se decretaron sendos plancs: el Plan Agricola Nacional de 74 y el Plan
Agricola Nacional de 75. A pesar de ellos, vinieron las grandes demandas en el
exterior de este tipo dc satisfactores.

En contraposicién al desarrollo incipiente del sector agricola estd el despegue
del scctor industrial, cuyo crecimicnto estuvo apoyade por una inversibn en
infraestructura y en la suficiencia del financiamiento: los créditos otorgados a la
industria aumentaron de 42 044 millones de pesos cn 1965 a 89 847 cn 1970,
representando e} 46% del total del financiamicnto concedido,(18) Este apoyo no
cstuvo contenido como politica de un plan definido, sino por ser el lugar de garantia
para ¢l capital, Por lo tante, la industrializacién fuc de ascguramicnto y no de
atencién a un proyccto previe y sistemético y, como muchas otras cosas, nuestra
industrializacién se llevé sobre 1a marcha, impulsando a la empresa privada hacia un
desarrollo Icjano de bases sélidas de futura consolidacidn. Bl resultado que hoy
vivimos refleja una industria parcial a base de enormes recursos, exenciones, escasa
tecnologfa, descuidando las demds actividades productivas.

El desequilibrio dél sector primario y secundario no cs 1nico, sino que se suman
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la diversidad de probl sociales drados por la dispersién sufrida entre los
distintos planes y programas de gobierno con un scctor terciario o de servicios
sumamente amplio, cuyo cnsanchamiento estuvo determinado por ¢l apoyo que se
calculaba brindaria al desarrollo nacional. De esto es posible inferir una insuficiencia
de los distintos érganos oficiales encargados del proceso de plancacién, dado gue los
planes carecen de un semtido integral respecto de la politica econémica
gubernamental; son, como se dijo alguna vez, planes sin plancacién, porque aun y
cuando s¢ habla de plancs nacionales su amplilud sélo resultd sectorial.Distintas
dependencias oficiales estaban facultadas juridicamente para la claboraciéu de plancs
y si se considera a cada una de eilas, la multiplicidad de acciones estaba plenamente
asegurada, configurdndose de tal forma la duplicidad de funciones que ha constituido
un grave problema de nuestra administracion piiblica.

Pensar que la plancacién ccondmica atomizada sustituye a la global o de tipo
nacional nunca propiciard clementos para cubrir e¢ficazmente los objetivos de tipo
nacional y si, por el contrario, permitird la permanencia de la primera. La planeacién
econdmica no debe apartarse de provocar beneficios sociales, los cuales sc han
producido, pero diferenciadamente. Gonzilez Pedrero anota al respecto que "cl
crecimiento doméstico estuvo dircctamente relacionado con la prosperidad de la
cconomia mundial, al grado de coincidir en la cronologia durante los Gltimos treinta
afios, de manera casi exacta. En otras palabras, cl "milagro” no lo seria tanto de
México como de la economia mundial: igual la crisis, aunque México 1a sufra mds.

“Si el csfuerzo realizado por ¢l pais ha sido notable en muchos aspectos, los
resultados generales no han sido cquivalentes al esfuerzo y, mucho menos, a las
expectativas generadas. Y esto no es imputable tanto a las fallas humanas, insisto,
como al modelo “escogido" y, sobre todo, a las finalidades que le impusimos. Esos
objetivos desbordaban al modelo y no coincidian, ademds, con los mecanismos rcales
de la economia mundial. No podiamos llegar a ser una Sociedad Industrial igual a los
Estados Unidos porque a c¢llo se oponfan, de hecho, las leyes del comercio
internacional. No contibamos con suficientes recursos de capital nacional, ni con un
mercado doméstico amplio, ni tenfamos la tecnologia adecuada, ni experiencia en el
comercio internacional, ni la continuidad politica indispensable para obtcner
resultados a mediano y largo plazo y, en consecuencia, poder corregir fallas. Los
buenos deseos, por si soles, no podian llevamos a donde querfamos ir. Ahora lo
sabemos y lo sufrimos®.(19)

En ia, los probl ionales de hoy son los mismos problemas de
ayer, pero diferentes: desempleo, subempleo, desigualdad de la distribucién del
ingreso, lenta absorcién de mano de obra, pobreza de grandes niicleos poblacionales,
niveles ali icio! pliamente deficientes, aiin una importante parte de la sociedad
no cuenta con servicios'de salud piblica; ¢l problema del déficit de 1a vivienda; bajos
aiveles educacionales pero altos indices de di 16n; insuficiencia en el inistro de
agua potable: un sistema de comercializacién afectado por la reduccién cn i
consumo; ineficiencia cn cl transporte; y, en los afios recientes, ¢l problema del
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crecimiento, demogréfico y de las tasas de inflacién -que afortunadamente parecen
estar ya bajo control-; ¢l petrleo y la deuda externa, entre otros més.

Los antenorcs son los "los problemas y las situaciones que deben ser atendidas
por una administracién piblica que, por lo mismo, deberd hacerse mucho més
eficiente, por lo cual es deseable que esa administracién también se haga mfs simple
y que sus mecanismos de coordinacion se perfeccionen y aligeren".(20) Es cl
problema de la coordinacién, al que me referiré inmediatamente.

2. Los primeros intentos para una integracién regional

En ¢l tema anterior ha quedado seiialado el esfucrzo de los distintos gobiernos
federales por intentar el desarrollo ccondmico y social de nuestro pafs, a través de
una serie subsecuente de planes, asi como la descripeidn de los programas principales
que buscaban cumplir respectivamente. Se destacé, al mismo tiempo, que esa
planeacion cstaba apegada a una politica de cardcter sectorial.

Pucde afirmarse de acucrdo a lo descrito, que nuestro pais desde 1940 hasta los
afios sctentas mantuvo una forma unilateral de concebir a la planeacién; es decir,
nunca se incluyé dentro de esc proceso a las entidades federativas que conforman
nuestra federacién, sino que éstas debian apegarse a las estrategias de desarrollo
definidas a nivel central. Esta situacién provocd como consecuencia un retraso
considerable en todos los niveles de las administraciones estatales, con excepcién de
los estados de Nucvo Ledn y Jalisco.

Absol todo era definido por ¢l c¢jecutivo federal a través de las
secretarias de estado o bien mediante una modalidad muy frecuente dentro de la
administracién piiblica: la integracién de conscjos o de comisiones intersecretariales,
con cl objeto de buscar una coordinacién entre todas aquellas instituciones que de una
u otra forma participaban paralclamente en un programa de desarrollo.

Por ejemplo: en 1928 se crea ¢l Consejo Nacional Econdmicu, cuyo objetivo era
estudiar la actividad econdmica y social de los estados y de la federacién, En 1930,
con la expedicién de la Ley sobre Plancacién General de ta Repiiblica, sc facultaba al
prcsxdcnlc a controlar la organizacién y a conducir las actividades de las diversas

g guber les. En 1933 se instaura ¢l Consejo General de Economia
de los Estados Unidos Mexicanos constituido para asesorar al presidentc en materia
de politica econ6mica. Con el generat Cérdenas, se crea un Comité Asesor Bspecial,
de cardcter intersccretarial, como organismo consultivo y orientador de las politicas
econémicas nacionales. Nace, posteriormente, La Comisién Federal de Plancacién
Econémica, que se encarga del estudio de problemas ccon6micos provocados por la
Scgunda Guerra Mundial. En 1948 surge la Comisién MNacional de. Inversiones
cncargada de aprobar y controlar las inversiones publicas. En 1953 sc sustiluye por
un nucvo Comité de Inversiones, quien deja su lugar a la Secretarfa de la Presidencia
cn 1958,
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Por otra parie, para precisar las funciones del gobierno en materia de
plancacién, se dictaron tres acuerdos presidenciales: el Acucerdo sobre la Elaboracién
de los Programas de Inversiones Piiblicas para 1960-1964; el Acuerdo a todas las
Sccretarfas 'y Dcepartamentos de Bstado para que claboren sus plancs de accién
tendientes al desarrollo econdmico y social del pais(21); y, el Acuerdo que crea la
Comisiébn Intersecrelarial, cncargada de formular Planes Nacienales para el
Desarrolio Econémico y Social del pafs (22).

Toda esta concepeion del desarrollo nacional estd sin cmbargo lejos de lograr
satisfacer las neccesidades sociales ain vigentes, Han existido avances en lo
ccondmico, en lo politico y en lo social, pero no han sido suficientes. Se olvidé que
como miembros de una federacién, los estados también deberian participar cn el
proceso de la plancacion; participar en el desarrrollo y no ser simples receptores de
programas definidos desde el ceniro de la repiblica, o bicn no conocer en forma
precisa las inversijones que los sectores realizan cn su territorio.

De esta mancra cstamos frentc a un problema de centralismo y por consecuencia
frente a un debilitamiento de nuestro federalismo. Recordemos que la socicdad
mexicana, a través de los congresos constituyentes -de ahi la importancia de haber
sefalado ésto en el capitulo correspondiente-, determind que organizdndose y
funcionando por medios federales, sc atenuarian las desigualdades nacionales y
regionales; aun hist6ri ¢ la evolucién politica se caracterizé por un centralismo,
pero la voluntad de unirse qued6 establecida en la Norma Pundamental de 1917 y
especificamente en el articulo 40 constitucional vigente. Cierto es que las entidades
federativas gozaron a partir de cntonces de autonomia politica, pero el gobicrno
federal empez6 a funcionar con rasgos tipicamente centralistas. Se hizo costumbre
durante mucho tiempo, Ia definicién de programas por parte de los diferentes 6rganos
integrantes del cjecutivo federal primordialmente, imposibilitindose una accién
integral del scctor piiblico, Este hecho fue percibido y sc intentd iniciar en los
primeros afios de la década de los setenta una participacién regional real,

Lo hasta aquf expuesto quedaria incompleto si s¢ omiticra decir que no es del
todo exacto que, antes de 1970, no existieron experiencias o intentos por lograr un
desarrollo regional. Ello se procuré conscguir mediante la desconcentracién. Durante
la década de los veinte hasta fines de los afios sesentas, la administracién piiblica
mexicana  se acercd a este proceso mediante la descentralizacién por delegacion,
tratando de hacer de las dclegaciones federales “verdaderos 6rganos administrativos,
capaces de resolver in situ los problemas de tipo local"(23). Lo anterior no tuvo
mayor trascendencia, por lo que los intentos por descentralizar sc levaron a cabo
mediante proyectos de desarrollo regional denominados comisiones hidrolégicas.

Las Cuencas Hidrolégicas se crearon con el objeto “de elevar los rendimientos

agricolas, por un lado, y la gencracién dec encrgia para cl establecimiento .de
industrias, por otro, que seria la basc del auge de polos de desarrollo regional”(24).
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BEs asi que a panir de 1947 sc crean las siguicntes comisiones: Comisién del
Papaloapan(1947); Tepalcatepec(1947); del Sistema Lerma-Chapala-Santiago(1950);
del Rio Puerte(1951); del Grijalva(1951); de la Cuenca del Valle de México, Cuenca
del Rio Pinuco y la Cornisidn del Rio Balsas(1960). Con estas comisiones se buscaba,
adicionalmente, Iz posibilidad de coordinar el trabaje de distintos estados en forma
simultdnea y colaborar a la descentralizacién y el desarrollo regional,

Se intentd de 1a misma forma impulsar polos de desarrollo como el Istmo de
Tchuantepee, cuya responsabilidad se dejé a una Comisién  Coordinadora para cl
Desarrollo Integral del Istmo de Tchuantepee; la Sidertirgica Lizaro Cérdenas-Las
Truchas; una Comisién de Desarrolio Integral para la Peninsula de Baja Californja; se
establecieron también planes para el desarrollo de 1a region noroeste como cl Plan de
Desarrollo Integral de Sonora, asi como otros a nivel regional como ¢t Plan Huicot, et
Plan Chontalpa, la Comision de Zonas Aridas; ¢l Plan Texcoco y el Plan de
Desarrollo Regional de la Angostura. Por dltimo, en varios estados se crearon
Comisiones de Desarrollo.

A pesar de todas esas acciones de politica de descentralizacion para impulsar ef
desarrollo del pais, los resultados no fucron los verdaderamente csperades debido a
una circunstancia: los participantes fucron los scctores y los estados Gnicamente los
receptores. Los problemas de la verdadera coordinacién continuaban prevaleciendo y
los objetivos y metas de los plancs nacionales prescntaron diferencias en cuanto a su
definicién y cumplimiento cfectivo. Sc ha seiialado que Ja centralizacién impulsé la
consolidacién del Estado mexicano y permili6 el fortalecimicnto del gobieno fedesal;
sin embargo, se¢ han presentado problemas como resuitado de nuestro modelo de
centralizacion gubernamental. Pucde decirse, en sintesis, que tres son {os problemas
fundamentales: el desigual desarrollo regiomal; Ja debilidad presupuestal de los
estados; ¥, el crecimiento de la organizacidn administrativa federal. Existen muchas
mds situaciones, pero en general creo que estas tres pueden abarcarlas a todas ellas.

Asi, con esos antecedentes, cn 1970 se anuncid, sin haber un plan nacional de
por medio, un cambio en la estrategia de la politica econémica y social, a través del
Programa de Inversién -Financiamicnto del Sector Piblico Federal 1971-1976,
teniendo como objetivo clevar el bienestar de los grupos mayoritarios de la sociedad,
promoviendo ¢l desarrollo y la intcgracién regional. Esta intcgracién regional se
pretendia realizar mediante programas coordinados. Lo que en realidad aconteci$ {uc
que se continué con la creacion de distintas comisiones: la Comisién de Energéticos;
1a Comision Coordinadora del Transporte; la Comision Coordinadora de la Politica
Industrial; la Comisién Intcrsecrelarial para ¢f Fomento Econémico de la Franja
Fronteriza Norte y las Zonas y Perimetros Libres, catre otras més. Inclusive fue
creada uns Comisién de Desarrollo Regional cuyo propésito era armonizar, a escaja
nacional, las actividades de diversas dependencias federales entre si y 1as que tuvieran
encomnendadas diclios organismeos, para la consecucién del desarrollo regional, Sin
duda éste es el antecedente de Ja Subsecretaria de Desarrollo Regional creada con
Miguel de la Madrid. Botre otras, las funciones més importantes de csta Comisién
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fucron, -claborar y propener programas de desarrollo ccondémico y social a corto,

" mediano y largo plazos para dos o méds entidades federativas, tendientes a mejorar el
aprovechamiento de sus recursos humanos y naturales; sugerir lincamicntos para la
programacién de la inversi6n piblica federal y criterios que permitieran su
rendimicnto en la escala regional; emitir opinién respecto a las proposiciones de
inversiones federales anuales presentadas por los Comités Promotores del Desarrollo
Socioecondmico(25).

Se pretendia un desarrollo regional desde el punte de vista sectorial, esto es, un
desarrollo regional centralizado: "Las disparidades regionales aumentaron durante los
primeros 60 afios de este siglo, es decir, las diferencias cntre los cstados ricos y
pobres sc agudizaron al iniciarse la industrializacién. Esta disparidad se dcbe en parte
a una scrie de politicas que han colocado inversionies en algunas de las regioncs sélo
cuando representaban un claro beneficio para el desarrollo econémico nacional. Las
consideraciones eran secundarias y respondfan a necesidades politicas més que al
desco de lograr un equilibrio regional. El patrén de inversién refleja el poco deseo de
sacrificar la tasa de crecimicnto a corto plazo a cambio de aumentar a largo plazo la
jgualdad enire regiones, asi como de upa distribucién mds racional de la actividad
ccondmica y de la poblacién”. (26)

Esto mismo ¢s reconocido por David Barkin quien afirma que "cn la experiencia
mexicana se habian ensayado diversos mecanismos para operar los programas
regionales. Inicialmente, con sentido pragmitico y una visién territorial de la
composicién de las regiones, se recurrié a la creacidn de comisiones para administrar
proycctos cspecificos en cuencas o regiones geogrificas. Sin cmbargo, la creacién de
comisiones fue convirtiéndose ¢n un cxpediente burocritico para establecer normas,
pretender controlar la accién de otras instancias y justificar la creacién de empleos
administrativos y el crecimiente del gasto corriente con lo cual s desvirtnaron sus
fines y sc hizo necesario su control financicro”.(27)

A partir de 1976 'sc da un giro cn la peidn de la pl i6n y es, por
primera vez, que se relaciona el desarrollo econémico y social con ¢l espacio
territorial de manera integral: "Bl desarrollo regional equilibrado es fundamental para
corregir la excesiva concentracién de la actividad econbmica, para valorizar la
cxplotacién de Jos recursos  naturales, para  favorecer ¢l emplco
productivo...proporcionando a los Estados y Municipios recursos y participacién en
las decisiones para su desarrollo; se pretende evitar la dispersién de la poblacién
rural, desalentar la macrocefalia y estimular el crecimiento de ciudades medias.
Procurar ¢l desarrolio de los Estados 5 un objetivo del Pacto Federal®. (28)

Sec parte de una premisa: la organizacién. En ¢l gobierno de Lépez Portillo se
lleva a cabo una reforma administrativa y sc unifica ¢l proceso programacién-
presupuestacién en la Secretaria de Programacifn y Presupuesto; s llevan a cabo
modificaciones jurfdicas y administrativas: se presenta una nueva Loy Orgéinica de la
Administracién Piblica Federal; 1a Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico;
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la Ley de Deuda Pblica; las modificaciones a la Ley Orgénica de la Contaduria
Mayor de Hacienda, ; el Acuerdo de Sectorizacién y los Convenios Unicos de
Coordinacién.

De acuerdo con lo anterior, la organizacién estaria enfocada a dar orden y
racionalidad de conjunto a los distintos érganos y entidades que conformaban a la
administracién piblica central y, la mal llamada, paraestatal, estableciendo diferentes
scctores administrativos a los que quedarian adscritos; ademds, se encuadraron dentro
de un sistema de programacién-presupuestacién, de evaluacién y control, la suma de
los recursos aprobados y ejercidos por el gobierno.

Ahora bien, si se habian realizado las reformas que se creyeron convenientes,
esto implicaba, por tanto, una concepeidon distinta de lo que deberia considerarse
como un sisterna de plancacién nacional. Con esto quicro referirme al hecho de que si
cxistian sectores ya definidos, la planeacién no podia derivar en acciones
heterogéneas sino quedar ubicada dentro de una sola estrategia, y la suma de
programas dc los scctores vendrfan a dar forma a una planeacién de cardcter
nacional. No obstante no sucedié asi, sino por ¢l contrario, cada sector creé su propio
plan. La consecuencia fue una lucha entre planes sectoriales para hacerlos aparecer
como nacionales por encima de los demds.

Sc intenté corregir tal circunstancia con una coordinacién en la ejccucién y
definicién de los programas, por lo cual se cred, en 1980, un Plan Global de
Desarrollo, a fin de tratar de modificar lu muitif i6n de un si de pl i6
del cual se habia esperado  obtener mayor ordcn en la accion de la propia gcsuén del
gobierno federal. El Plan Global intentd establecerlo a través de cuatro vertientes: de
obligatoriedad, para cl sector piblico federal; de coordinacién, establecida por la via
de convenios entre los. gobiernos federal y estatales; de induccién, para el sector
privado; y, de concertacion, mediante la formalizacién de compromisos de
cooperacién cntre los sectores social y privado: “"La idea original del sistema de
planeacién era partir de un plan global, y, por medio de un proceso deductivo,
configurar los plancs sectoriales; sin embargo, los hechos determinaron que sc
invirtiera este propésito: por una parte la dependencia responsable de coordinar el
Sistema Nacional de Plancacién se encontraba en procese de formacién; por otra, el
cardcter propio y limitado de los planes scctoriales facilitd su elaboraci6n...A falta de
un planteamiento integral, los planes especificos se llevaron a cabo, con metodologias
y objetivos diferentes”(29) promoviéndose planes sectoriales y estatales no siempre
articulados entre si. '

La metodologia wiilizada para corregir dicho proceso de planeacién tomé cn
cuenta a los programas scctoriales, para preparar lo que se denominé Programa de
Accidén del Sector Piblico (PASP), mediante el cual se¢ precisarian los objetivos,
melas, cstrategias y recursos que se requerfan aplicar, en escala global y para -cada
uno de los sectores.
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A pesar de. los problemas dentro de csto que poedriamos llamar esfucrzo por
lograr un modelo o’ si ional de pl i6n(30), de organizacién para el
desarrollo, ‘existi6 un clemento mediante cl cual la federacién da origen a Iz

vjcolnboraciéxi coordinada con los estados para que éstos programaran acciones y
proyectos-que ellos mismos pudicran realizar y fueran prioritarios para su propio
desarrollo. Ese instrumento se 1lamé Convenio Unico de Coordinacién (CUC).

3, Desarrollo Regional y los Origenes de la Coordinacién Gobierno Pederal-
Gobicrnos Estatales.

Para referimos al Convenio Unico de Coordinacién sc hace necesaria la
revisién de algunos conceptos sobre desarrollo regional, en virtud de que el CUC em
un instrumento que pretendia, precisamente, lograr la congruencia entre los esfuerzos
del gobierno federal y de los gobicrnos estatales para atender las necesidades
regionales, con la finalidad de lograr un desarrollo equilibrado del pais.

Para ¢! Instiiuto Latinoamericano de Programacién Econfmica y Social
({ILPES), cuyos clementos de juicio son muy similares a los utilizados por las dos
peniltimas administraciones del gobierno federal, desarrolle regional es cl proceso
que afecta a determinadas partes de un pafs las cuales reciben el nombre de
regién(31). A este respecto ¢l propio ILPES establece tres conceptos de regién. A
saber: la regién homogénea, la regidn polarizada y la regi6n plan.

La regién homogénca se determina por la agrupacion de unidades
(comunidades) contiguas con caracteristicas relativamente similares. Se plantea en
cstos casos ¢l problema de clegir las variables caracteristicas o indicadores como
podrian ser el producto o ingreso por habitante, la estructura productiva, los recursos
naturales, los aspectos demogréficos, el bicnestar social u otro. La regién polarizada
estd constituida por lo que se denomina unidades heterogéneas y contiguas,
complemenlarias entre si, y que tienen entre ellas y especialmente con un nodo o foco
(punio o centro comercial importante) intercambios mds intensos que con otras
unidades. Por ltimo, la regién-plan o regién-programa sc define de conformidad con
ciertos objetivos o meotas, en un cspacio territorial dado, y depende de ciertas
decisiones de politica econémica.(32)

La anterior definicién, si bicn nos ubica en el dmbito espacial en ¢l que se
establece ¢l desarrollo regional, no nos brinda los clementos para comprender el
objetivo esencial deseado por ¢l desarrollo regional. Para ello resulia oportuno
observar la definicién de David Barkin, para quien el desarrollo regional es un
proceso de dos niveles.

"Bl desarroilo, ya sea rcgional o naciomal, es un proceso dual de
enriquecimiento y cambio estructural. Por un lado, aumenta el ingreso al usar més
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productivamente recursos disponibles y aumentar la produccién. Por olro lado,
generalmente involucra la transformacidn de una economia de origen principalmente
agricola y de subsistencia cn una estructura mis diversificada en la que sc genera un
superdvit que permite inversiones subsecucntes. Este proceso dual ticne su
contrapartida humana que también involucra enriquecimiento y cambio estructural. En
este caso, sin embargo, las estructuras que deben allerarse son las de clase social y la
distribucion del ingreso".(33) Entendido asi el desarrollo regional, habria que
cstablecer ahora lo que un programa de desarrollo regional pretende, a qué debe
responder y hacia dénde se debe orientar.

Los programas de desarrollo regional deben pretender reducir las diferencias de
ingreso entre personas y regiones. "La necesidad de ello resulta de las desigualdades
que surgen durante ci- proceso de desarrollo, éstos son ¢l resultado de patrones
autorreforzantes del crecimiento ccondmico que genera la inversion, y a su vez la
reinversion de utilidades en los actuales centros de produccién”.(34) Los programas
de desarrollo regional "deben responder a la necesidad - a veces politica- de ocuparse
de los problemas de dreas que quedaron a 1a zaga del crecimiento ccondmico de un
pais. Son establecidos para usar mejor los recursos naturales y humanos del 4rea, asi
como para alentar la integracién de grupos aislados de la prosperidad ccondmica. Al
movilizar recursos no programados, se espera que tales programas contribuyan al
crecimicnto nacional micntras se aumentan los ingresos de las regiones que habrin
quedado fuera del proceso de crecimiento”.(35)

En cuanto a su orientacidn, los programas de desarrollo regional "deben desviar
1a actividad de los centros de produccién existentes a las 4reas seleccionadas para el
desarrollo. Si los programas de inversién se concentran en actividades de produccién
primarias tales como agricultura y minerfa, entonces las posibilidades de crecimiento
autc ido estin limitadas; si no se lleva a cabo un proceso de reinversién para
establecer una base productiva creciente, resulta pobre la perspectiva del desarrollo
regional. Para asegurar cl éxito de tal proceso, con frecuencia cs csencial que el
gobierno  proporcione  subsidios especiales 'y que haya inversiomes de
infraestructura”(36), asj mismo, combinar medidas adicionales como una politica
coactiva de ubicacion para alentar 1a descentralizacién.

Como s¢ cxpresd anteriormente, uno de los objetivos més sefialados en los
distintos planes, era lograr una cquitativa distribucién del ingreso, pero la realidad es
que en vez de seguir tal direccidn, el esfuerzo de desarrollo mexicano se ha apartado
de ese fin, como muestran las cifras al respecto anotadas. Y ¢s que nuestro pafs
"desarrolia la libre empresa al proporcionar estimulos a la inversién privada 1a que a
su vez proporcionard empleo y productos; tal cs la filosofia que hay tras el programa
de desarrollo regional...Sin embargo esta filosofia sc ha dirigido a un proceso de
desarrollo con lencias si icas a rar el ing La distribucién del
ingreso en México resulta muy concentrada actualmente cn comparzcién con otros
pafses industrializados o en proceso de industriglizacién™,(37)

72



A las definiciones descritas, s¢ suma la definicién del gobicrno de Lépez
Portillo, quien conceptualizaba que el desarrolio regional es la creacién de las
condiciones necesarias que sustenten un crecimiento més auténomo de las regiones y
los ascntamientos humanos; es, ademds, fortalecimicnto de!l federalismo en sus
ditmensiones cconfmica y social, lo que significa una disminucién de las
desigualdades regionales, cn términos de minimo de biencstar para toda la
poblacién{38).

El diagnéstico que presenta cl Plan Global indica que la actividad econdmica de
nuestro pais muestra una distribucién territorial desigual. Més del 35% dec la
poblacién urbana econémicamente activa y ¢l 25% de la poblacién total del pais estd
ubicada en las dreas metropolitanas de las ciudades de México,Guadalajara y
Monterrey. Indica también que los proyectos estratépicos y el impulso al desarrollo
nacional, generaron polos donde sc concentrd el cambio: la modernizacién de la
federacion y los polos impulsados evidenciaron cl desarrolio menor de otras Zonas Y,
en algunos casos, Su cslancamicnto.

En cuanto a la distribucién demogréfica, el mismo documento sefiala que la
concentracién y dispersidn excesiva limité serfamente ¢l aprovisionamiento de
servicios bésicos para asegurar ¢l nivel de bienestar, tanto en las ciudades como cn
las pequeiias poblaciones; adicionalmente, sc ha itado una incapacidad del seclor
industrial de absorver una cada vez més creciente fuerza de trabajo industrial,

Por otra parte, ¢l crecimicnto natural de la poblacién aumenta la demanda de los
servicios bésicos, los cuales al no verse satisfechos, estimulan los movimientos
migratorios. Se reconoce que si bien ¢l desarrollo alcanzado es producto de una fuerte
concentracién, ¢l mismo proceso llevé implicito las desigualdades regionales, las
cuales provacaron desequilibrios ¢ inequidad social.

Si ha habido avances, ahora lo importante ¢s redistribuir ¢l ingreso y fortalecer
a Ias partes con el fin de lograr un desarrollo més equilibrado; sin embargo, se debe
tomar en cuenta que ¢l desarrollo regional "debe ser més que un proceso de inversién
ajslado destinado a aprovechar recursos naurales incxplotados: debe ser un proceso
de crecimicnto autososienido y puede exigir amplios subsidios para iniciarle. La
redistribucién regional, lo mismo que la redistribucién interpersonal del ingreso,
exigen medidas gubernamentales positivas”(39), en beneficio de tales esfuerzos.

La administracién lopezpontillista planteé la necesidad de una politica regional y
de desarrollo urbano, orientfindola a 1a solucién integeal de los problemas causados
por la forma y Ia cuantfa del proceso de urbanizacién, los desequilibrios regionales y
la presién demogréfica; conjuntamente, sc propuso cl fortalecimiento del pacto
federal. S reconoci6 que ¢l federalismo era el camino a seguir para poder contar con
un gobierno que permiticra la unidad en la accién: de la colectividad naciopal y de
cstados federados.
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Reyes Heroles, como funcionario en ese momento, afirmé que “el
fortalecimiento del federnlismo, como objetivo de la reforma administrativa, exige una
coordinacién respetuosa de la iniciativa de los estados y de su capacidad de accién, y
se funda precisamente en clio, reconociendo que el principio de inmediatez, de
cercanfa, hace que muchas cosas las puedan efectuar mejor los municipios y los
estados de la federacién. Por esta razén, sc prevé una mayor participacién de los
estados en la marcha de la administracién piblica”.(40) Bl federalismo deberia buscar
hacer "de los muchos méxicos uno solo unificado en un modesto  denominador
cormin...". El federalismo, se asumia, es una decisién descentralizadora del poder y
la riqueza, que busca ¢l desenvolvimiento auténomo y ecquitative, incluse de las
regiones més apartadas.

Para la implantacién de la politica regional, se requeria de un mecanismo que
permiticra a los estados participar en clla. Ademds, esta participacion llevaria
implicito necesariamente un cierto proceso de desconcentracién de algunas acciones
de los sectores, que cran quienes realizaban cn un 100% programas en los estados. Se
necesitaba, por tanto, la voluntad para cambiar todo un sistemna de desarrollo nacional
cstablecido durante largos afios. En este sentido surge el Convenio Unico de
Coordinacién, “instrumento que representa la concrecién de la voluntad politica de
fortalecer y desarrollar ¢l federalismo mexicano”(41). En ese acuerdo se especifican
las materias de colaboracién, sus mecanismos de operacién y se establece como el
canal tnico de todas las accioncs federales y estatales para buscar su racionalidad y
congruencia.

"Por medio de los convenios, se transficren fondos del presupuesto federal a las
cntidades federativas del pafs, para su administracién y asignacién programada a
proyectos propucstos y aprobados previamente por representantes de los gobicrnos
municipal,estatal y federal. De esta forma, ¢l Convenio de Coordinacidn cs el paso
hacia el fortalecimiento detl pacto federal, el aprovechamiento racional de 1os recursos
y hacia la verdadera participacién comunitaria en la plancacién del desarrollo
regional"(42).

Los objetivos de la politica regional, definidos en forma general fueron siete:

a) promover un crecimicnto regional equilibrado a través de Ia desconcentracién
de actividades y recursos de las zonas d pobladas y dotadas de una vasia
infraestructura, en favor de un desarrollo més armdnico dentro de un sistema de
ciudades medias.

by fortalecer el federalismo mediante la participacién de los estados en la
progr: i6n, presup i6 administracién y evaluacién de las acciones
orientadas a promover cl desarrollo. '
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) Inducir el crecimiento de las regiones, en particular en aquellas designadas
como futuros polos de desarrollo, mediante 1a reorientacion del gasto corriente y de la
inversién, del establecimiento preferencial de precios y tarifas por parte de las
cmpresas del Estado, de los estimulos fiscales y crediticios y, a través de la
desconcentracién administrativa.

d) promover cl desarrollo urbano intcgral y equilibrado de los centros de
poblacién, con atencidn al objetive de minimos de bienestar.

¢) propiciar condiciones favorables para quc la poblacion pueda resolver sus
necesidades de vivienda, servicios piblicos, infracstructura, vialidad y equipamiento
urbano.

{) cncauzar a la poblacién rural mediante la creacién de ciudades intermedias
que, ademés de facilitar la eficiente distribucién regional de los scrvicios, atraiga los
flujos migratorios que de otra forma s¢ oricntarian a las grandes drcas metropolitanas,

g) preservar cl medio ambiente ante los asentamientos humanos.

Es bajo cste marce de lo que se cutendia por desarrollo regional, y contando
con una seric de objetivos que sc orientarfan a su implementacién, como surge el
Convenio Unico de Coordinacién que se convertia en ¢l instrumento de la politica
regional.

4. El Convenio Unico de Coordinacién
4.1 Definicién

La idea de elaborar un solo y Gnico convenio para coordinar todas las acciones
entre las diversas instancias gubernamentales, cristaliza en el afio de 1976. Dumante
las administraciones anteriores, se hizo costumbre que las entidades federativas
establecieran compromisos con cada una de las dependencias del sector pdblico
federal, cuya vigencia perduraba, algunas veces, el tiempo de la obra motivo del
pacto; otras, el plazo del gobicrno estatal para el gobierno federal, o bicn, la
supervisién no se atendia, situacién que generaba desquiciamiento cn el accionar del
aparato administrativo.

Respetando la autonomia de cada estado se dejaba que éste determinara hacia
donde camalizaba sus inversiones, fucse con rccursos propios o dc alguna entidad
descentralizada o de la administracién central, Bsta prictica propiciaba el dispendio
de recursos, la duplicacién de funciones y Ia resolucién de los probl se
agudizaba.

Desde ¢l cstablecimiento de la federacién como organizaci6n politica,
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formalmente le compete al gobierno federal afrontar los problemas propiamente
llamados nacionales, a los gobiernos estatales aquellos que se presenten en su entidad,
asi mismo, auxiliar a los municipios que conforman su territorio. Empero, se incurre
en la descoordinacién ¢ incficiencia para la resolucién adecuada de los problemas
conjuntamente. Bs por ello que el Convenio Unico de Coordinacién tenfa por objetivo
“coordinar las acciones de los cjecutivos federal y estatal en materias que les
competen de manera concurrenle, asi como en aquellas de interés comin para la
realizacién de programas de desarrollo socjoccondmico, Si enlay ién
de servicios piblicos y la cjecucidn de obras, o la consccucién de cualquicr otro
propdsito de beneficio colectivo, a fin de mejorar los servicios, abatir costos y
favorecer el desarrrollo integral de la entidad para fortalecer conjuntamente el sistema
federal establecido por la  Constitucién  Politica de los BEstados Unidos
Mexicanos"(43). :

De acucrdo con lo anterior, s¢ sefialaba gue ¢l CUC permitiria fortalecer cn lo
politico ¢l pacto federal; incrementar ¢l desarrollo econdmico y social con mayor
cquilibrio regional; en materia de gasto piblico, aprovechar més racionalmente los
recursos del pucblo que el gobierno mancja y aplica; y, en lo social, dar mayor
participacién a los distintos grupos sociales de las comunidades y los estados para su
propio desarrollo. En ¢l Convenio se ¢specificaban las materias de colaboracién, sus
mecanismos de operacién y sc eslablecia como ¢l canal tnico de todas las acciones
federales y cstatales, para buscar su racionalidad y congrucncia.

En cste mismo sentido, cs posible sciialar los objetivos  especificos del CUC:
rescatc de los grupos marginados y del polencial estatal de gencrar excedentes
necesarios para proporcionar empleo; consolidar administrativa y financieramente los
programas cstatales de inversion existentes; incorporar aquellos programas de
infraestructura, de apoyo o de bienestar social a la fecha financiados por la
programacién normal o por ¢l PIDER; lograr que cada sector o dependencia
responsable de los programas establezea las metas minimas por alcanzar en el
cjercicio; sefialar criterios especificos para la asignacién de recursos convenidos en
forma mis equitativa al desarrollo de las entidades federativas, apoyando a los estados
menos desarrollados, es decir, establecer cstructuras {inancieras diferenciales, sobre
Ia base de que en el primer afio de operacién, cada nuevo programa funcionarfa con
recursos cien por ciento federales,

4.2 Base Juridica.

El cjecutivo federal, mediante Decreto publicado en el Diario Oficial ¢1 6 de
diciembre dc 1976, dispuso cclebrar convenios con los ejecutivos estalales, sicndo
este Decrelo Ia base juridica a partir de la cual se llevaria a cabo la coordinacién de
las acciones entre ambos 6rdenes de gobicrno. Por su parte, con las reformas a la Ley
Orgénica de ]a Administracién Publica Federal, el presidente de la repiiblica queds
facultado para “"convenir con los Gobernadores de los Estados de la Federaci6n,
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satisfaciendo las formalidades legales que en cada caso procedan, la prestacién de
servicios piiblicos, Ja ejecucién de obras o realizacién de cualquicr otro propésito de
beneficio colectivo..."(44).

El mismo sustento legal de creacién del CUC definfa que ¢l ejecutivo federal
deberia adoptar las medidas conduccntes en el 4mbito federal, a fin de definir los
procedimientos de coordinacién entre &l y los gjeculivos estatales. Para lo anterior,
ambos gobiernos celebrarian Convenios Unicos y para cllo las secretarias de estado y
las demds dependencias federales deberfan de normar su actividad de conformidad
con los érminos concertados en dichos acuerdos.

El articulo segundo del citado Decreto, conferia a 1a Secretaria de la Presidencia
(lucgo SPP) la consideracion de las bases del desarrollo estatal, para formular los
planes nacionales y los programas de inversiones y gasto del gobicrno federal. Por su
parte, los sccrelarios deberian evaluar los progamas especificos de desarrollo que
presentaran los gobiernos de los estados y emilir sus opiniones a la Sccrelaria de la
Presidencia sobre Ia viabilidad de su inclusién dentro de las prioridades nacionales y
programar asi su financiamicnto. Lo anterior posibilitaba un marco amplio para
definir proycctos a los propios estados, pero la oricntacién cstuvo basada en 14
programas fundamentalmente, que fueron: agua potable y alcantarillado; obras en
cabeceras municipales; mejoramiento de la vivienda; constnuccién y rehabilitacién de
vivienda popular; casas de cultura; carreleras estatales; carrcieras urbanas; acropistas;
reparacién de planteles escolares; construceidn y reparacién de centros y casas de
sajud asistenciales.

Paralelamentec a los programas anteriores, se solicité a las secretarias un
programa de transferencia de funciones, fondos presupuestales y recursos técnicos
que se correspondicran con esos programas, con ¢l fin de que la construccién de las
obras ¥ la prestacién de servicios quedaran a cargo totalmente de los estados. En su
momento, la sectorizacin fue incluida al marco del propio CUC.

4.3 Su Bstructura

El Convenio, exceptuando 1977, se firmé cada 3 de febrero en la denominada
"Reunién de la Reptblica”. Revisando los distintos convenios firmados, es posible
definir las siguientes caracteristicas pnncxpa]cs‘ su vigencia cs de un afio, procura la
participacién de los i

en la d ra fu de los
sectores federales; concentra y unifica todos los compromisos anteriores concertados
y los sujeta a los mismos principios y condiciones; financieramente contiene dos tipos
de programas: los Estatales de Inversién y los de Desarrollo Sectorial y Estatal.

Durante su primer y tnico periodo quinquenal, 1977-1981, el convenio fue
pliado en sus iderandos y las , con ¢l fin de especificar

cada vez con mayor claridad las atribuciones de las instancias de gobierno ‘e ir
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incorporando funciones, programas y acciones de interés comiin.

En 1977 ¢l CUC estaba formado por 11 considerandos y 28 cliusulas. Para
1978 se amplié en 19 y 30 respectivamente. De 1979 a 1981 las cifras ascendicron a
11, 14 y 16 considerandos y a 29, 42 y 51 clfusulas. En 1982 es cuando ¢l Convenio
adquierc una estructura diferente. Su primera parte se refiere a los antecedentes, en
donde se sefialan las lincas generales que sobre el desarrollo nacional y regional
pretende el gobierno federal. Su clausulado se dividid en 10 capitulos:

-Capitulo I: establece ¢l objeto del convenio asi como la estructura sectorial de
la administracién publica federal.

-Capitulo II: se refierc al proceso integral de plancacién a mivel regional en
donde el COPLADE seria el érgano central para Ia plancacién y programacion de los
estados.

-Capitulo III: se refiere a los programas de desarrollo social, como son los
programas csiatales dc inversién, los scctoriales concertados y los programas de
desarrollo estatal.

-Capftulo IV: de la promocién y apoyo al Ceonvenio, que cstablece Ia
obligatoriedad dc los cjecutivos federal y estatales de cumplir los compromisos que
cmanen del mismo.

-Capitulo V: financiamicnto de los programas, cuyo objctivo cs establecer Ia
forma cn que se desarrollarian los programas presupuestales de Jos distintos
proyectos.

~Capitulo VI: que sc cnfoca a los mecanismos de la administracion piiblica de
operacién, conservacién y mantenimicnto de las obras y servicios pidblicos.

~-Capitulo VII: que hace referencia al dmbito de los programas concertados,
explicdndose fundamentalmente que los diferentes compromisos existentes entre los
gobiernos estatales y las dependencias federales deberian incorporarse al marco del
Convenio.

-Capitulo VHI: relacionado a las acciones de reforma administrativa, en donde
¢! gobicrno federal se comprometfa a asesorar en la materia a las entidades
federativas.

-Caprtulo IX: que hace alusi6n a Ia revisién y evaluacién de los programas
s medi la aplicacién de un sk de seguimiento y control fisico y
financiero.

78



, -Capitulo X: que cran las ﬂispnsiéiones finales, en donde se scfialaba que las
- partes firmantes estaban obligadas a cumplir; en caso contrario,por incumplimicnte de
alguna de ecllas, 1a otra quedaba relevada de toda responsabilidad.

4.4 Su Bvolucién

Como dijimos, la aplicacién del CUC se inicié en 1977. En ese entonces el
Convenio comprendi6 inicamente 14 programas de infraestructura social, a fin de ir
fortaleciendo y capacitando la administracién estatal en materia de programacién,
cjecucién y control.

En 1978, los programas anteriormente mencionados adoptaron la denominacién
de Programas Estatales de Inversion (PEI), para precisar su caracteristica como
programas desconcentrados. Ademés de estos programas, el Convenio integré la
participacién de los estados bajo modatidades de coordinacion, en la cjecucién del
Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados y sc incorporaron,
también,con normas de coordinacidn, los scctores agropecuario y pesquero.

En 1979, con la participacién de las dependencias federales y estatales
correspondientes dentro de un érgano colegiado denominado Comité Promotor del
Desarrollo, se revisé y se ajustd la estructura financiera de los Programas Estatales de
Inversién, con objeto de racionalizar el proceso de programacién-presupucstacién en
los estados; adicionalmente, se canalizaron recursos para la claboracion de Planes
Estatales de Desarrollo.

Para 1980 ¢l CUC sc adecud al esquema de scctorizacién adoptado por la
administracién piiblica(45) a fin de facilitar la concertacién de acciones con todas las
dependencias coordinadoras de sector y con las entidades coordinadas por ellas y se
continud la intcgracién al Convenio, de los compromisos que dichas dependencias
tenfan celebrados con los gobiernos locales. Por otra parte, se instituyeron dos nucvos
tipos de programas de desarrrollo socioecondmico: los Programas Sectoriales
(PROSEC) y los Programas de Desarrollo Estatal (PRODES), que unidos a los
Programas Estatales de_Inversién, permiticron ampliar las accioncs de coordinacion
entre estados y federacion,

En cse mismo afio se incorpora ¢l Programa Inlegral de Desarrollo Rural
(PIDER) con ¢l objeto de promover ¢l desarrollo de las comunidades - rurales
marginadas. Sc apoya a los Comités Promotores del Desarrollo (COPRODES) y se
redefinen los mecanismos de control y seguimiento; ademds, se inicid el estudio de 1a
transferencia a los cstados de organismos federales de interés local.

Otro clemento que se incorpora al Convenio, se reficre a las acciones de ambos

érdenes de gobierno en-cl &mbito multiscctorial para el cimplimicnto de los objetivos
del Sistema Alimentario Mcxicano; el Programa Nacional de Productos Bisicos; el
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Programa Nacional de Desarrollo de las Zonas PFronterizas y Zonas Libres; el
Programa Nacional de Foralccimiento Municipal; y, el Plan Nacional dc Zonas
Deprimidas y Grupos Marginados. Se formaliza la coordinacién cntre los 6rganos
nacionalcs y estatales de las instituciones de promocién social, tales como el Sistema
Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia; ¢l Fondo Nacional para
Actividades Sociales; el Patronato Nacional de Promotores Voluntarios; la Comisién
Coordinadora del servicio Social de Bstudiantes; y, los Centros de Informacién y
Publicaciones Oficiales.

En los afios de 1981 y 1982 se incorporan programas de financiamiento de las
instituciones nacionales de crédito, bancos y fondos permanentes, para impulsar las
actividades productivas que promucvan los ejecutivos estatales y municipios y,
finalmente, se establecen las bases para el Sistema Nacional de Salud, del Sistema
Nacional para cl Abasto y del Sisterna Nacional del Servicio Social de Estudiantes, asi
como la realizacién de los Programas Nacionales de Empleo y de Productividad y del
Programa de Servicios Integrados de Abasto.

Como es posible observar de lo expuesto, a partir de los aiios ochenta ¢l CUC
adquicre una concepeion distinta; es decir, no s trata de que a través de él sc realicen
unicamente transferencias de recursos y asesoria técnica, sino que se busca
transformarlo en un instrumento con una mayor amplitud, procurando brindar a los
estados mayor participacién. A esto contribuye Ia circunstancia de la creacién del
Plan Global de Desarrollo (PGD), documento que sciialé como uno de sus propésitos,
imprimir al Convenio dinamismo ¢ i tar su funcic iento al mdximo de sus
posibilidades. Para ello, el PGD definié cuatro estrategias:

a) reafirmar al CUC como instrumento de la planeacién y programacién
concertada hacia el desarrollo, fortaleciendo las estructuras cstatales.

b) continuar avanzando en los procesos de descentralizacién y racién

del gobierno federal hac_iz\ los estados.

) hacer llegar a los municipios jos beneficios derivados del esquema tinico de
concertacidon, promoviendo su participaci6n en la plancacién.

d) avanzar, por la via de la concertacién(46), hacia la consolidacién de la
veriente regional del Sistema Nacional de Planeacién.

La primera estrategia sc oricnté a la planeacién de nivel regional. El punto a
partir del cual se darfa el proceso de plancacién, se establecié mediante la definicién
de un organismo que fuera la instancia mediante la cual se compatibilizarian, a nivel
local, los esfuerzos de los tres Grdencs de gobierno. Ese organismo se denomind
Comité Bstatal de Planeacién para el Desarroilo (COPLADE) y se encargaria, asi
mismo, de promover la realizacién de acciones que se consideraran importantes para
la entidad.
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El gobicrno federal, por su parte, se obligaba a lograr que las dependencias
federales participaran en el COPLADE y de que los 6rganos regionales actuaran cn la
definicidn de acciones propias de su competencia y en el establecimiento y operacién
de subcomités scctoriales, regionales y especiales y grupos de trabajo del Comité. El
gobierno del estado se comprometia, dentro del CUC, a fortalecer y consolidar este
proceso de planeacién, para la integracién de la propuesta anual de inversién, gasto y
{inanciamiento federales, remitiéndose a la Sceretarfa de Programacidn y Presupuesto
los programas de desarrollo social, asi como los proyectos y programas de inversion,
que permitieran unificar los criterios de las dependencias de la administracin federal,
con los planteamientos formulados por el gobierno estatal y los municipios. Todo cste
proceso se denomind como la vertiente regional del Sistema Nacional de Planeacién.

El fortalecimicnto de las entidades federativas se concibié mediante la
transferencia al régimen estatal de las funciones y participaciénes del gobierno federal
de entidades de interés local, vinculadas a los programas de desarrollo econémico y
social de los cstados, obligdndose el cjecutivo federal a prestar la asesoria para
ascgurar un traslado adeccuado.

Por Io que a los municipios se refiere, el CUC establecia Ia obligacién de los
poderes cjecutivos federal y estatal de promover la participacion de los municipios en
¢l proceso integral de planeacién, comeo su vigorizacidn en la capacidad administrativa
y financiera, a fin de que cllos mismos pudicran atender necesidades de sus propias
comunidades. La idea era llegar a la formulacién ¢ instrumentacién de los plancs
municipales, los cuales deberian ser acordes con los plances estatales y con el nacional
de desarrolle, a fin de ascgurar su adecuado funcionamicnto. El Convenio, desde
1979, scfialaba la nccesidad de promover la formulacién de planes estatales de
desarrollo a  corto, mediano y largo plazos, con la participacién de las
representacioncs federales en la entidad y en coordinacién con la SPP a través de los
antiguos COPRODES lucgo denominados COPLADES.

Por qltimo, en lo referente a la cuarta estrategia, la concertacién, el Convenio
de Coordinacién estipulaba que seria oblipatorio para los sectores y el gobierno
estatal realizar programas coordinados; entre ellos se establecian los siguientes:(47)

a) coordinar sus acci para la aplicacién del Plan Nacional de Desarrollo
Industrial, con el objeto de impulsar el desarrollo tecnolégico de la industria nacional.

b) coordinar sus acciones en materia de comunicaciones y transportes y en la
conservacién de las lincas telefénicas.

c) coordinar la planeacién del desarrolio a través del Plan Nacionsl de
Desarrollo Urbano y del Programa Nacional de Vivienda con cl objeto de poder
formular planes y programas estatales de desarrolio urbano y del programa estatal de
vivienda, asf como Ia claboracién de los planes de desarrolfo urbano municipales y de
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centros de poblacién,

d) firma de Acucrdos de Coordinaci6n para la operacién y conservacién de los
sistemas de agua polable y alcantarillado que se transfiricran a los gobiernos de los
estados.

e) Acuerdos de Coordinacidn para la realizacién de programas cducativos, de
capacitacion para el trabajo, culturales y, en general, todos aquellos que tiendan al
mejoramiento del bienestar de la poblacién,

f) coordinar la creacion de un sistema de servicios de salud que se regionalizaria
con referencia a rangos poblacionales.

g) acuerdo para cstablecer un programa que permita la promocién de las
oportunidades de cmpleo de la poblacién.

h) coordinar la realizacién conjunta de programas para vigilar ¢l cumplimiento
de las leyes agrarias.

i) acuerdo para coordinar la promocién y desarrollo del turismo, asi como las
bases para la descentralizacién de acciones del sector coordinado por Ia Secretaria de
Turismo.

) acucrdos para formular y ejecutar conjuntamente programas pesqueros y de
desarrollo de las comunidades pesqueras a fin de incrementar la produccién y abasto
de alimentos.

K) coordinar las accioncs para hacer que la administracién de justicia sca mds
pronta y expedita.

1) acuerdos para solicitar asesoria técnica en materia de reforma administrativa.

m) acuerdos para la transferencia al régimen estatal de algunas funciones que
estédn a cargo de la administracién de cmpresas  estatales.

Con lo anterior, el probl al cual los estados de la federacin se enfrentarian
serfa, princip ite, su capacidad administrativa y de cjecucién. En Ja medida en
que su organizacién y calidad de recursos humanos fuera Sptima, en csa misma
medida su capacidad de negociacién con el ejecutivo federal y con los sectores serfa
mayor.

4,5 Financiamiento de los Programas

Para poder financiar los programas que los estados realizarian directamente, la
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federacién deberia crear todo un sistema que le permitiera tener scguridad en el
control y en Ja identificacién de los recursos transferidos para los programas de
desarroflo regional, diferenciindolos de los recursos de tipo normal que las
dependencias de la istracién central cjercian.

Para ello, la SPP indico que desde ¢l punto de vista presupuestal, sc avanzaria
cn la consolidacién del Convenio Unico al constituirse en el presupuesto de Egresos
de la Federacién para 1982 un nuevo ramo presupuestal denominado Promocién
Regional (Ramo XXVI), en el cual sc incluyeron los recursos asignados para ser
ejercidos a través de los programas regionales insertos en su esquema: Programas
Estatales dc Inversion (PEI); Programas Sectoriales Concertados (PROSEC);
Programas dec Desarrollo Estatal(PRODES); Programa Inicgral para cl Desarrollo
Rural (PIDER); Plan Nacional dc Zonas Deprimidas y Grupos Marginados
(COPLAMAR); y, Subsidios a cstados y municipios.

Bajo cse marco de control presupuestal, ¢l financiamiento de los programas del
Convenio sc dio en tres modalidades:(48)

a) por las transferencias de fondos al gobierno del estado que acordara cl
ejecutivo federal.

b) por encargo det gobicrno federal, en donde los proyectos estarian contenidos
en los programas de las dependencias federales.

¢) mediante la aplicacién directa de fondos que el gobicrno federal realice con
cargo a los recursos previstos en sus programas.

La institucién que se encargaria de definir los mecanismos de cada modalidad
serfa la Sccretarfa de Programacidén y Presupucsto. Para los Programas Estatales de
Inversién, las transferencias se realizarian de conformidad con el calendario de
ministracién de recursos que fuera aprobado. Con respecto a los Programas
Scctoriales Concertados y a los de Desarrollo Estatal, ef propio Convenio permitié a
las partes establecer de comin acuerdo, los mecanismos de coordinacién y las formas
de asignaci6n de recursos para la ¢j i6n de los pre 49)

&

Existia también un meccanismo que permitia a los gobicrnos de los estados
financiar sus propios programas, las participaciones fiscales. En esta materia, el CUC
igualmente funcionarfa como medio para regular las relaciones fiscales entre
federacién y estados, cn los términos establecidos por la Ley de Coordinacién
Fiscal, asi como en lo previsto en ¢l Convenio de Adhesion al Sistema Nacionat de
Coordinacién Fiscal.

Lo importante de destacar, es que al estado s¢ le cenficre 1a responsabilidad de

administrar, operar, conservar y dar mantenimiento a las obras y servicios materia del
Convenio, siempre y cuando esté en posibilidades de hacerlo, En caso contrario las
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partes determinarian las formas para cumplir los compromisos. De esta manera, si el
estado participa en el proceso de la planeacién y el desarrollo, se le sefiala al mismo
tiempo su compromiso de promover la participacién de sus municipios en la
operacién de las obras piiblicas para un mejor uso de los recursos(50).

Ahora bien, si el gobierno federal y los distintos sectores transferian recursos
financieros mediante ¢l procedimiento del Ramo XXVI para propiciar ¢l desarrollo
regional, ¢l mismo CUC cstablecié la obligacién de llevar a cabo, mediante
mecanismos de control, ¢l seguimicento fisico y financiero de las obras, Para ello, el
gobicrno federal cred la Coordinacién General del Sistema Nacional de Evaluacién.

4.6 Comités Promotores del Desarrollo Socioecendmico y Comités de Planeacién.

Tanto los Comités Promotores de! Desarrollo (COPRODES) como los Comités
Bstatales para la Planeacién del Desarrollo (COPLADES) fucron el iltimo paso, por
decirlo asi, en la historia de los medios usados por el gobicrno mexicano para la
planeacion.

En c! gobicrno de Gustavo Difaz Ordaz, como parte de la Comisién
Intersecretarial, sc establecié una Subcomisién de Inversiones Financieras, que quedé
encargada de la formulacién de planes nacionales para el desarrollo econémico y
social, y de fijar montos y prioridades a los programas de inversién del scctor
piiblico, ademis de evaluar su cumplimicnto. Este es ¢l primer antecedente directo de
los COPRODES. La Subcomisién se organizd en grupos de trabajo scctoriales para
definir, por 4rea de inversién, los programas y proyectos que se aplicarfan.

Esta experiencia cn la plancacién habia mostrado la necesidad de establecer
mecanismos de programacién regional. Por cllo, el presidente Echeverria establecié
en 1971 los Comités Promotores del Desarrollo Socioecondmico partiendo del estado
de Yucatin, Hacia 1974 funcionaban comités de este tipo en otros sicte estados y en
1975 se establecicron en ¢l resto del pais. "Los comités sc generalizaron 4 la totalidad
de los estados de Ja Repiblica y se enriquecicron paulatinamente sus atribuciones, asi
como su integracidén, dando mayor participacion a los gobiernos cstatales, a los
municipales Y a los diverses sectores de Ja comunidad.

"Aun y cuando en sus inicios los puestos directivos de los comités fueron
asignados a los funcionarios federales, en 1975 se determind  invitar a los
gobernadores para que los presidiesen y, en 1977 la coordinacién se delegé en
funcionarios designados por los propios gobernadores. No obstante este proceso de
creciente participacion cn los COPRODES dc las autoridades estatales, la base
juridica de éstos continu6 sicndo una disposicién federal, Por otra parte, las funciones
de los COPRODES sc fueron ampliando de manera que desde 1977 eran
responsables, tanto de ayudar a asesorar en materia de plancacién y programacién a
nivel local... como de promover la ejecucién de obras y la prestacién de servicios,
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proponer a los gobiernos de las entidades federales la celebracién de convenios y
fungir como érganos de consulta de ambos 6rdenes de gobierno sobre la situacién
sociocconémica de la entidad entre otras atribuciones"(51).

Los COPRODES funcionaron hasta 1980 en coordinacién con la Sccretarfa de
Programacién. En cse afio modificaron su estructura, objetivos y funciones para
constituirse cn COPLADES, con la responsabilidad de planear, de mancra integral, el
desarrollo en todos los estados de la repiiblica y de ser los ejecutores regionales del
Sistema Nacional de Plancacién. Los COPLADES a partir de 1981, sc¢ convirticron
en organismos publicos descentralizados, con personalidad juridica y patrimonio
propio, sobre 1a base legal del Convenio Unico firmado entre estados y federacion;
este documento asentd a los comités como la tinica instancia legalmente aceptada por
los tres niveles de gobierno para coordinar sus acciones dentro de un cuerpo
ordenado de objetivos, estrategias y metas, consideradas como partc de un Plan
Estatal que, a su vez, fucse vertiente regional del Plan Global de Desarrolio. Lo
anterior tuvo su fundamento juridico e¢n ¢l Decreto emitido ¢l 5 de febrero de 1981 y
publicado en el Diario Oficial ¢l dia 13 del mismo mes. En €l se establecié la manera
en que s¢ integrarian tales comités, siendo su presidente el gobernador de la entidad;
un coordinador general nombrado por cl gobernador; un secretario téenico, que seria
¢l delegado regional de la SPP cn el estado; los titulares de los drganos de las
dependencias del ejecutivo federal que actuaran en la entidad; los titulares del
cjecutivo estatal que seiialara el propio gobernador; los titulares de las comisiones
donde participasen los scctores piblico, social y privade, cuyas acciones tuvicran
interés para el desarrollo socioccandmico estatal.

4.7 Programas de Desarrollo Socioccondmico

En distintas ocasiopes han sido mencionados los programas de desarrollo
socioecondmico, que fueron cl objeto mismo de Ja coordinacion. Por ello estimo
conveniente explicarlos, en virtud de que serian estos mismos programas, parte de la
estruciura de lo que se conoce como Convenio Unico de Desarrollo que sustiluys, a
partir de 1983, al Convenio Unico de Coordinacidn.

4,7.1 Programas Estatales de Inversién

Fucron programas federales de inversién descentralizados a los gobiernos
estatales bajo la normatividad cstableclda conjuntamente por la Secretarfa de
Programacién y las dependencias original responsables de los mismos.
Integraban acciones de los dos Srdenes de gobierno y prevefan la participacién de los
ayuntamientos y de los sectores social y privade. Bstos programas fueron los que en
mayor medida coadyuvaron al propésito de fortalecer la capacidad de administracién
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y gestién de los gobiernos estatales. Al estar su programacién, cjecucién y control
descentralizada, sc amplié su participacién en las tareas del desarrollo.

Mediante esta modalidad se prelendié que los gobiernos locales atendicran las
necesidades de sus respectivas comunidades en dreas prioritarias como educacion
primaria y media bisica, salud y agua potable en ¢l medio rural, vivenda popular y
comunicaciones, entre otras, Con cstos mismos programas sc atendié la realizacién de
programas de integracién comunitaria y de infraestructura para los asentamicntos
humanes, mediante la ¢jecucién de obras de beneficio colectivo, cullura y proteccitn
social, y apoyaron la operacidn de los COPLADES.

4.7.2 Programas Scctoriales Concertados

Eran aquellos que siendo programas institucionales de las dependencias de la
administracién piiblica federal, coadyuvaban al logro de los objetivos sectoriales que
requerian, para su realizacién, de la colaboracién de los estados; sc formalizaban bajo
la figura de Acuerdos de Coordinacién. Estos programas buscaron integrar en el
marco del CUC las acciones que diversas instituciones federales venfan realizando de
manera concertada con las entidades al margen de este esquema, para alcanzar los
fines con orden y eongruencia en la accién de la federacién en los estados.

Estaban oricntados a permitir que ambas partes formalizaran acciones conjuntas
en materia comercial, agropecuaria, pesquera, de asentamientos humanos, de
educacidn superior, de clectrificacién rural, entre otros. Sc pretendfa que cada vez, cn
mayor medida, se incorporaran cn ellos tanto los compromisos cxistentes como la
cjecucién de nuevos programas prioritarios del gobierno federal.

4.7.3 Programas de Desarrollo Estatal

Estos estaban orientados a impulsar productos, regiones y scctores dc actividad
que los gobiernos de los estados consideraran estratégicos para cl desarrollo de sus
entidades.

4.7.4 Programa Integral para ¢l Desarrollo Rural

El PIDER tiene su antccedente en el Programa Coordinado de Inversiones
Piblicas para ¢l Medio Rural creado en 1968 en respuesta a la grave polarizacién a
que habia llcgado ¢l desarrollo del sector rural, con la finalidad de atender a los
habitantes de las zonas atrasadas. Los trabajos se iniciaron con la participacién de seis
dependencias federales (SSA,SOP,SAG,CFE y CAPFCE) cjecutoras de obras, con ¢l
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fin de integrar sus acciones y realizar trabajos previos de promocién cn las
comunidades para obtencr la cooperacién de sus habitantes, asi como mcjorar los
sistemas de plancacién utllizadas por esas dependencias.

Este programa funciond hasta 1970 con recursos normales asignados a las
dependencias participantes, las cuales obedecfan a compromisos individuales con los
gobiernos estatales al margen de la programacién acordada, dificultando la efectiva
coordinacién de las acciones. A partir de 1971 se intensificaron Ios esfucrzos de
promocion al desarrollo rural de las 4reas marginadas a través de programas
sectoriales, como ¢l de Caminos de Mano de Obra, ¢l de Unidades de Riego para el
Desarrollo Rural y la atencién a las zonas dridas ¢ indigenas mediante organismos
creados exprofeso, pero como trabajos aislados con poca o nula coordinacién entre si.

En 1973 surge cl Programa de Inversién Piblica para el Desarrollo Rural,
oricntado a canalizar recursos adicionales a la zonas y comunidades mis atrasadas del
pais con el mismo enfoque multisectorial y participativo, a cfecto de dotarlas de las
obras y servicios neccsarios para su desarrollo sociocconémico, aprovechar
racionalmente sus recursos naturales, generar empleos permanentes y remuncrativos,
elevar la produccién y la productividad, facilitar a sus habitantes el acceso a la
educacin, la salud y el bicnestar social y contribuir a una distribucién mdis cquitativa
del producto social.

Desde su origen, el PIDER impulsé la planeacin de estudios micro regionales
para establecer una estralegia que orientara las tarcas en las comunidades y sirviera
de marco de referencia a los presup s anuales y una congruencia entre
las acciones y los objetivos dentro de cada micro regién y los objetivos y estrategias
del programa a nivel naclonal. A partir de 1980 este programa sc incorpord al
Convenio Unico para avanzar "en ¢l proceso de descentralizacién y fortal i
del federalismo”, definiéndosc que los estados participarfan en mayor medida cn las
diferentes ctapas del programa, realizando localmente la coordinacidn operativa y
ejecutarian distintas obras, propicidndose con cllo una mds eficicnte aplicacién de Ja
inversién.

hl

La cobertura del PIDER era de 137 micro regiones intcgradas cn 1131
municipios, que abarcaba una superficic de 1 milién 88 mil kilémetros cuadrados, cn
la que se ubicaban 9 603 comunidades del rango de 300 a 5000 habitantes, donde
vivian casi 8 millones de personas.

4.7.5 COPLAMAR
La Coordinacién General del Plan Nacional de Las Zonas Deprimidas y Grupos

Marginados (COPLAMAR), adscrita a la Presidencia de 1a Repiiblica cuando se creé,
tuvo como propésito lograr la incorporacién de la poblacién marginada del medio
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rurai a los beneficios del desarrollo nacional. Para el cfecto orienté sus acciones al
impulso de la organizacién y financiamiento para el trabajo productivo.

La coordinacién interinstitucional de programas se realizaba a través de
convenios entre distintas dependencias que, conforme a sus competencias, buscaron
solucionar los problemas derivados de la marginacién mediante la conservacida del
medio fisico, el fomento de las comunicaci , el fi jami de 1a produccié
la racional explotacién y transformacién de los recursos maleriales, garantizindose
los derechos indivuales y sociales a un trabajo justamentc rcmuncrado, a la
alimentacion, la salud, la educacidn, la vivienda y cl saneamiento ambiental.

Mediante COPLAMAR sc buscé apoyar, f{undamentalmente, aquellas
aclividades de mayor impacto social, principalmente de agua potable y caminos
rurales y ascgurar la cficiente operacion del sistema de abasto CONASUPO-
COPLAMAR; ¢l rcforzamicnte de acciones contempladas en cl programa de
capacitacién de empleo cooperativo para ¢l fomento de los recursos naturales; de
apoyo en la realizacién de programas para dotar de energia eléctrica a los poblados
que contaran con unidades médicas rurales o almacenes de abasto; y, la ¢jecucién de
obras complementarias de infraestructura.

4.7.6 Subsidios para Deficientes de Operacién de Estados y Municipios

Los subsidios para deficientes de operacién, que la federacién otorgaba a
estados y municipios, conslituian apoyos importantes para equilibrar sus finanzas.
Estas transferencias sc asignaban dnica y exclusivamente para satisfacer necesidades
de gasto corriente, definiéndose al inicio de cada afio, con base cn el andlisis de sus
presupuestos. Adicionalmente, la federacién otorgaba apoyos financicros para hacer
frente a desastres ocasionados por fenémenos naturales asi como para satisfacer
deficiencias extraordinarias ¢ imprevistos.

La federacién otorgaba tinicamente dos tipos de subsidios: subsidios normales,
que eran aquellos que las entidades solicitaban anualmentc para cubrir sus deficientes
en gasto corriente y que se determinaba al inicio del gjercicio fiscal de acuerdo con su
proyecto de presupuesto de ingresos y egresos, y al comportamicento histérico de sus
finanzas. Los subsidios adicionales o extraordinarios, 1lamados también otros apoyos
financieros, s¢ otorgaban para resolver otros deficientes de operacién derivados de
situaciones imprevistas, como incrementos salariales no presupuestados o bien
programas de emergencia que por su contingencia afcctaban las finanzag estatales,

4.8 Evaluacién del énnvcnio Unico de Coordinacién

Fue 1982 ¢l dltimo afio dc vigencia del Convenio . Resulta importante hacer ,
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por tanto, un breve anélisis de sus resultados, con los datos disponibles. Deseo
cnfatizar en particular, en la circunstancia de que aun y cuando ¢l CUC se ubicod
desde un principio dentro de la cstrategia general del gobierno, fue ¢l tnico aspecto
dentro del sistema de plancacién que no s¢ perdié en la profusin de los plancs y
programas , ¢n cuanito a sus fines, porque a pesar de los problemas cnire los
sectores, permilié verdaderamentc a los eslados participar, en cierla mancra,
conjuntamente con ¢l gobicrno federal en la definicidn de las prioridades locales. Es
manificsto que, a pesar de cllo, ¢l CUC continué sicndo para los cstados de la
federacién un mecanismo de cardcter centralista, emineniemente politico.

Habfamos cstablecido la existencia de la Comision Nacional de Desarrollo
Repional creada en los tltimos afios de gobierno de Luis Echeverria. Fue esta misma
comisién, la encargada de definir en agosto de 1976 la suma de los recursos que
serian transferidos a los estados via CUC para el ejercicio 1977. La cifra original
ascendi6 a 30 mil millones de pesos, sin embargo, al amalizar la capacidad
administrativa y de cjecucibn por parte de los gobiernos estatales, como los
programas normales de alcance estatal, se consideré que cxistfan programas
productivos que implicaban mayor capacidad técnica, por lo que se decidié
contemplar solamente los 14 programas ya referidos anteriomente. De csta manera, el
CUC en 1977 alcanzé la cifra de 6 294 millones de pesos a nivel nacional. Bl proceso
de autorizaciones de este ejercicio se llevd a cabo con cierta demora, debido a que
por ser un instrumento de nueva creacién, las normas y lincamientos para la
autorizacién no cstaban bicn definidos. En cste primer periodo fue necesario llegar a
noviembre para suministrar la totalidad de los recursos federales convenidos.

4.8.1 Avances Fisicos y Financicros

Respecto a este. punto, la informacién proporcionada por las entidades
federativas fue deficiente y tardia. Al 31 de diciembre se tuvo a nivel nacional un
avance fisico del 74% y financiero det 75%. Se dice que los niimeros son reficjo del
retardo cn las awtorizaciones, ministraciones de recursos y la baja capacidad de
cjecucién de algunas entidades.

Para 1978 s¢ autorizd una inversi6n de 8 033 millones. En cste lapso el proceso
de autorizacién se levé hasta ¢l mes de diciembre. El informe de anflisis indicaba
que en lo concerniente a los avances fisicos y finacicros, se observaron gran cantidad
de irregularidades resaltando 1a no continuidad en la recepcién de Jas obras, tanto
como la omisién de informes de los gobiernos estatales. El avance global presentado
al 31 de diciembre mostté un 72% en lo fisico y financicro. Ningun estado terminé de
ejercer los recursos tante por retraso cn las ministraciones como por falta de
capacidad de ejecucion

En el afio de 1979 fucron convenidos un total de 11 837 millones. Al igual que



con los ejereicios anteriores, se presentaron problemas de autorizaciones y de grado
de cumplimiento. En esc mismo 1979 no sc contaba con la informacién de los
cierres de los dos afios anteriores correspondientes a 24 entidades federativas, y 7 no
habian presentado informacién alguna. Para solucionar lo anterior se programuron
visitas directas de la SPP a las 31 entidades con ¢l fin de regularizar los ejercicios
fiscales. Pero no se detuvo ahi ¢l problema sino que inclusive existieron entidades que
adeudaban, a mediados de 1985, cierres de los gjercicios de 1980, 1981 y 1982,

Lo anterior es resultado del mismo problema que en su conjunto encaraba el
Sistema Nacional de Plancacién. La basc que deberia haber permitido un control
efectivo de las inversiones federales y su ejecucién por conducto de los goblernos
estatales no llegd a ser constiluida efectivamente: no existié la aplicacién de un
sistema de seguimicnto y control fisico y financicro: ademds, y a pesar de Ia
importancia que desempefié durante esos afios, el CUC no fue capaz de modificar la
tendencia de los sectores cn el dmbito de Ia inversién piblica. Me explico. Aun y
cuando las entidades fueron posibilitadas para participar en la definicién de los
programas prioritarios, y de ser cjecutoras de diversos programas, Ias grandes
inversiones sectoriales continuaron influyendo en 1a orientacion del desarrollo estatal,
las participaciones directas de la gran mayoria de los estados siguicron siendo
menores en relacién con la inversion federal, por lo que la fuerza de los estados para
orientar su propio desarrolio continué siendo dificil. Adicionalmente, existian una
serie de incompatibilidades al interior del propio sistema de planeacidn.

Se deseaba que los gobiernos de los estados claboraran su propio plan estatal y
se discid una metodologia para ello; incluso sc intentd que se desarrollaran los
respectivos  planes municipales. Desafortunadamente no  existié tampoco,
formalmente, el marco de un sistema de plancacién que permiticra coordinar las
acciones sectoriales, cstatales ¢ inclusive las tegionales.

El Convenio Unico de Coordinacién se mostré asi carente de sustentacién. Con
¢l CUC sc intenté la vinculaci6n entre ¢l dmbito federal y el dmbito estatal y
municipal. pero no s¢ conté con los elementos programéticos que dicran esa
congrucncia. Los gobicrnos cstatales y los ayuntamicntos, al interior de su
organizacién no sc transformaron cn la medida de Ia circunslancia, continuando con
una estructura administrativa tradicional.

5. Una Nueva Concepeién del Desarrollo Regional

Al terminar ¢l aito de 1982 también finalizé la vigencia del Convenio Unico de
Coordinacién. A pesar de los problemas sciialados anteriormente, respecto a su
funcionamiento dentro del contexto de un sistema de planeacién que no se llegé a
definir claramente, ¢! régimen de Miguel de la Madrid retomé el proyecto sobre la
exi ja de un co jo entre federacién y cstados, pero bajo uma concepcién
distinta. Se trat de un convenio para el desarrollo: el Convenio Unico de Desarrollo.
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Parcce ser que la conveniencia de continuar con un instrumento juridico y
programético como el convenio, radijca esencialmente en ¢l hecho de que demostrd
ser el medio mis objetivo utilizado hasta entonces por el gobierno federal para lograr
una efectiva participacién de las entidades en el proceso de plancacién de nuestro
pafs. El CUC demostrd ser el gozne entre las dos instancias de gobierno aun y cuando
existieran midltiples incongruencias en su cjecucién; sin embargo, representd ¢l punto
a partir del cual podria realizarse y llevarse a cabo, verdaderamente, un sistema
nacional de planeacidn.

Durante los afios de vigencia del CUC se intent$ definir una vertiente regional
del sistema de plancacién, en donde sc obligaba a las dependencias federales a
participar cn ¢! COPLADE; cn su cstruclura, ¢l mismo CUC hacia referencia a
programas scclorlales y a la revisin y cvaluacién de los programas concertados,
haciendo suya también la intencién de fortalecer a los municipios. A pesar de lo
anterior, al Convenio le falté un orden en su conceptualizacién, pero sobre todo, unir
con un hilo conductor las distintas ideas que se manejaban sobre la plancacitn.

"Entre los principales logros se cuentan ¢l haber dado los primeros pasos para
1a conformacién de un Sist Nacionai de Pla i6n y Ia formulacidn del Plan
Global de Desarrollo 1980-1982, asf como de los planes scctoriales y estatales"(52),
10 obstante, como sc anotd, existicron insuficienicias: "Una de ellas fue la faita de una
clara obligatoriedad del Plan para los sectores de la Adminstracién Puiblica Federal,
Como consecuencia, no se logré una adecuada vinculacién entre las politicas de
desarrollo y los objetivos ¢ instrumentos de la plancacién, dificultando el
cumplimiento del Plan Global.

“Por otra parte, la integracién del PGD en fecha posterior a la publicacién de
los planes sectoriales obstaculizé la congruencia de los mismos y, por tanto, su
expresidn en las politicas scctoriales. A esta situacién contribuyd el hecho de carecer
de una definicién precisa de las resp bilidades y atribuci que le competen a
cada nivel de planeacién. En general, el discfio de planes de mediano plazo no fue
acompafiado de un desarrollo similar cn la capacidad para traducirlos en decisiones de
gasto, y en accioncs ubicadas en el tiempo y en ¢l espacio, susceptibles de ser
controladas y cvaluadas, Con el Convenio Unico de Desarrollo es que se buscé lograr
una adecuada vinculacién del sistema de planeacién. Se intentd, de esta mancra,
sistematizar todo un proceso de pl ién y progr ién quc abarcara,
paralelamente, a ias entidades de la federacién".(53)

5.1 Bases Juridicas para el establecimicnto de un Sistemn Nacional de Planeacién
El primer paso dado por ¢l penditimo régimen para organizar un sistema de

planeacidn, fue el adecuar ¢ incorporar los principios del desarrollo a la Constitucién
Politica. De esta manera reformé sus articulos 25, 26, 27, 28, 73 y 115 . Bn el
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articulo 25 se establecié la rectoria del Estado en el desarrollo nacional. El Estado
seria quien planearfa, conduciria, cooordinaria y orientaria la actividad ccondmica
nacional.Esto de hecho lo ha venido haciendo per 1icnte. El articulo 26
establecié explici e las facultades del Bstado para organizar un sistema de
plancacién democrética, Las nucvas fracciones XIX y XX del articulo 27 tuvieron
como propdsito introducir el conceplo de desarrollo rural integral, asi como adiciones
para una imparticién expedita de la justicia agraria y de la seguridad juridica cn la
tierra. El articulo 28 se reformd y adicioné para regular a los oligopolios ¢n defensa
de 1a ciudadanfa. Al mismo tiempo, se faculté al Congreso de la Unién mediante
reforma al articulo 73 fraccidn XXIX incisos D y E para cxpedir leyes sobre
planeacién nacional.

Dentro del mismo marco de medidas juridicas emprendidas, se expidio el 5 de
enero de 1983 una fucva Ley de Planeacién que reglamenté al articulo 26
constitucional; esta ley abrogd 1a Ley sobre Planeacion General de la Repiiblica de
1930. De csta forma, la Ley de enero de 1983 establecié las bascs sobre las cuales se
desarrollaria el sistema de planeacidn nacional.

Su capitulo primero, define ¢l objeto de la ley, que consistirfa en regular el
ejercicio de la plancacién, obligatoria para la administracién pdblica federal, y en
establecer las bases para la ir idn y funcic iento del si ional de
plancacién democrética, Ia coordinaci6n en materia de planeacibn entre la federacion
y los estados, la concertacién e induccidn de acciones de los particulares y, en
general, del conjunto de 1a poblacién y la participacion social. Define a la plancacién
como la ordenacion racional y sistemdtica de acciones que tiene como propdsito la
transformacién de la realidad del pafs, de conformidad con las normas y objetivos que
definen 1a Constitucién y 1a ley.

El capitulo segundo sc refiere al sistema nacional de planeacién democrética, a
través de la cual la administracién piblica federal llevarfa a cabo las tarcas de la
plancacién.Propone que todas las dependencias ¢ instituci participarian en el
sistema. Este mismo capitulo sefiala las atribuciones que en materia de planeacién
corresponderian a las dependencias del ejecutivo federal. De ese modo, la Secretaria
dc Prugmmacnén Y Prcsupucslo seria la responsable de coordinar las actividades de
T grar el Plan Nacional de Desarrollo (PND), de proyectar la planeacién
rcgwn:\] y claborar los programas especiales.

A la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico le corresponderfa participar en la
claboraci6n de las politicas financieras, fiscal y crediticia. Las secretarfas de Bstado y
departamentos administrativos quedarian responsabilizadas de la planeacidn de indole
scctorial. Por lo que hace a las entidades “paracsiatales”, dcberian claborar sus
programas nacionales a nivel institucional. La ley propuse la creacion de comisiones
intersecretariales cuando dentro del 4mbito nacjonal fucra ia la elab i6n de
programas especiales.
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En cl capitulo tercero se facullé al ejecutivo federal para establecer los términos
para la participacién y consulta de los diversos grupos sectoriales en la planeacién,

En el capitulo cuarto, s¢ establecieron las caracteristicas y clementos esenciales
del Plan, sefialdndose que ¢! mismo debe  ser claborado y aprobado dentro de los
primeros seis meses de iniciado ¢l mandato presidencial. La categoria de plan qued6
reservada al Plan Nacional de  Desarrollo y, a partir de ese marco normativo, se
deberfan claborar los programas scctoriales, institucionales, regionales y especiales
que determinara ¢l mismo presidente. Se indicaba que todas las dependencias
claborarian sus programas opcrativos anuales.

En el capitulo quinto se sefiala que el ejecutivo federal podrd convenir con los
gobiernos de los cstados la coordinacién que se requiera a cfecto de que dichos
gobicrnos participen en la plancacion nacional integrindose mediante sistemas
estatales de plancacién.

En el capitulo sexto se establecieron los fundamentos para la concertacién entre
el sector priblico y los grupos sectoriales o particulares interesados en las acciones
programadas, por conducto de contratos o convenios. Finalmente, la ley contempla un
capitulo de responsabilidades cuyo objetivo fue procurar la observancia de la norma y
ascgurar la apertura y adecuada cjecucién de los compromisos que en cl futuro
pudicran cstablecerse entre la federacién y los estados a través de convenios.

Con las reformas y adiciones al aniculo 115, se persiguié avanzar hacia 1a cabal
descentralizacién de la vida nacional. La exposicién de motivos de las reformas
afirmaba “que el municipio aun cuando constituye una férmula de descentralizacion,
cn nuestra realidad lo es mds en sentido administrativo que en cl pelitico, por lo que
como meta inmediata de la vigorizacién de nuestro federalismno, nos planteamos la
revisién de las estructuras disefiadas...a fin de instrumentar un proceso de cambio que
haga cfectivo el federalismo, consolidando la célula municipak tanto en sutonomia
ccondmica como politica”.(54)

La reforma considerd, también, como una medida necesaria, vigorizar y ampliar
la hacienda municipal, darle autonomfa politica "y en lo general aquelas faculiades
que de una u otra manera, paulatina pero constantemente, habfan venido siendo
absorbidas por los cstados y la federacién"(55), tales como los servicios de agua
polable y alcantarillado, alumbrado piiblico, mercados, centrales de abasto y otros
mds. En materia hacendaria se establecié que los presupuestos de egresos serian
aprobados tinicamente por los ayuntamientos y los impuestos y contribuciones se les
asignarian bajo su administracién.

La fraceién quinta del antfculo 115 faculté a los ayuntamientos para participar en
Ia zonificacién y elaboracién de planes de desarrollo urbano municipales, en la
regularizacién de la tenencia de la tierra y en la definicibn de zonas de reserva
ccolbgica. Se mantuvo Ia jerarquia de los cuerpos de seguridad piblica entre los tres
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niveles de gobierno; sc pretendié de igual manera que hubiese una pasticipacién
politica plural con la posibilidad de integracién de los ayuntamicntos mediante el
principio de representacién proporcional.

Pugn6 por 1a existencia de un servicio civil de carrera municipal y, por tltimo,
se otorgaron facultades a los municipios para que tuvieran la oportunidad de celebrar
acuerdos o convenios en apoyo de su propio desarrollo. De esa manera, el anijculo
115 se volvié normative y bused orientar la accién de lo que deberian emprender los
gobiernos estatales respecto de sus municipios.

Se hace necesario sefialar de la misma manera, que la Ley Orgénica de la
Administracién Piblica Federal fue rcfurmada para adecuar las [unciones que se
adicionaron a la Secretaria de Progr y Presupuesto, ademis de las
modificaciones a las atribuciones de la SHCP, SECOFI, SEPAFIN, ctc. y la inclusidén
dentro del sistema de planeacién de todos los organismos gubernamentales. Por lo
tanto, contando con todos los asicntos juridicos de planeacidn, la accién consecuente
tendria que ser su definicidn; de esta manera,se procedié a la integracién de su
estructura. ’

5.2 Sistema Nacional de Plancacién Democrética

El sistema nacional de planeacién democritica (SNPD) se definié(56) como cl
conjunto de relaciones donde se vinculan dependencias y entidades de la
administraci6én piblica federal,estatal y municipal y organismos de los sectores social
y privado, en ¢l que se identifican responsabilidades para Ia toma de decisiones de
manera congruente y de comiin acuerdo.

Como se manifestaba en la ley de planeacién, Ja ejecucién de las acciones
administrativas se diferencian claramente en tres niveles; global, sectorial ¢
institucional; también en la plancacién sc distinguen csos niveles. Se buscé que el
“"sistema responda a los requerimientos de congruencia técnica y de coordinacidn
institucional indispensable para que la plancacién pueda dar los frutos que de ella se
esperan”.(57)

La plancacién global sc cncargaria de oricotar y dar cohcrencia a todo ¢l
proccso de planeacién-que sc realizara cn cl pais. A este nivel correspondié la
planescion de carfcter macroeconémico y la regional, que incluia a la coordinacién
de los programas de dos o mis entidades federativas. Seria en este nivel donde se
integraria ¢l Plan Nacional de Desarrotlo como documento orientador del sistema.

En el nivel sectorial, el sistema estarfa compuesto bésicamente con las
dependencias del ejecutivo que tienen bajo su responsabilidad la coordinacién de los
asuntos de un solo scctor administrativo. En este nivel se claborarian programas
sectoriales de mediano plazo, programas anuales, y los programas de tipo
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intersectorial.

En el nivel institucional, cf sistema quedaria integrado por los organismos de la
administracién “paracstatal”. Todos tendrian que participar en el sistema de
planeacién por medio de programas anuales claborados por eflos mismos, que fijaran
objetivos evaluables desde el coordinador del sector correspendicnte.

Para cfectos operativos cl proceso de planeacién se conformé por cuatro fases:
formulaci6n, instrumentacién, control y evaluacién. La primera ctapa se referia a la
claboracién del Plan Nacional y de los programas de mediano y largo plazo. La
instrumentacién se relacionaba con la presentacién de programas operativos anuales,
en los que los objetivos de mediano y largo plazo se expresarian en términos de metas
especificas, precisindose los instrumentos y acciones que habrian de ponerse en
prictica en cada cjercicio asi como los recursos de todn indole que con tal fin se
asignaran a la realizacidn de cada accidn prevista.

La instrumentaci6n del plan y los programas sc pretendia sc llevara a cabo a
través de cuatro vertientes: la verticnie de obligacitn, aplicable a la administracidn
ptiblica federal centralizada y a la "paracstatal”; la vertiente de induccién, relativa al
manejo de medios de politica econdmica y social y su impacto en las decisiones de los
particulares; la vertiente de concertacién, que comprendfa las acciones acordadas a
realizar conjuntamente cl sector piiblico y los particulares, personas fisicas o morales
de derecho civil y privado; vertiente de coordinacién, mediante la cual se
incorporarian las acciones en materia de plancacién que la federacién realizara con
los gobicrnos cstatales y, a través de éstos, con los municipios.

Dentro del sistema habia dos dltimas ctapas, que son las que lo cerrarian y
retroalimentarian a su vez; se trata de la evaluacién y el control. “La clapa del control
sc refiere a las tareas necesaria para lograr una oportuna deteccién y correccién de
desviaciones ¢ insuficiencias, tanto en Ia instr i6n como cn la i6n de las
acciones, a fin de asegurar que se cumplan adecuadamente los objetivos establecidos
por la plancacién. La cvaluacién sc refiere a la accién de colcjar, periédicamente,
previsiones y resultados, a fin de retroalimentar las actividades de formulacién ¢
instrumentacion, con lo que se cierra el ciclo y se ascgura el cardcter dinfdmico y
flexible del proceso”.(58)

En esto consistfa ¢l Sistema Nacional de Plancacidén. De acuerdo con €1y con la
ctapa de formulacion, ¢l Plan Nacional fue publicade dentro del plazo estipulado por
la ley, inicifindosc de esta manera el proceso mismo de plancacién, de tal forma que
los sectores emiticron correspondientemente sus programas scctoriales y los estados
y municipios deberian iniciar la elaboraci6n de sus respectivos planes.

Derivado de lo anterior, es factible argumentar que todo el proceso era de

carficter centralista. Tratd de matizarse este aspecto, dentro de la misma Ley de
Plancacién, al seiialarse e¢n su capitulo quinte, la posibilidad de que los gobicrnos

95



estatales participen en cl sistema de plancacidn a través de la coordinacién. Podria
decirse que, de acuerda con la concepci6n del sistema, sc pretendia con cllo buscar,
por imitacién, que los gobicrnos locales establecicran sus propios sistemas de
planeacifn. Por su parte ¢l PND sefialaba dentro de sus politicas prioritarias el
desarrollo regional, lo como i funda les ¢l desarrolio estatal
integral y ¢l fortalecimiento de los municipios.

Con lo anterior se  pereibfa una situacién contradictoria. Por una parte, a todo
un sistema de plancacién disefiado exprofeso para la administracién federal y por la
olra, a la existencia de un Plan Nacional con una serie de objetivos, entre los cuales
se encontraba fortalecer a los estados. La problemitica en este punto seria contar con
un instrumento politico que permitiera trabajar adecuadamente a los  gobiernos
federal y estatales. Por tanto, es aqui donde es posible entender el papel que
corresponde al Convenio Unico de Desarrollo, que se ubicaria, de esta manera, en el
cje de todo el conjunto del sistema de planeacién de la adminstracién piiblica
nacional.

El CUD se convirtié asf en alge mds que un vértice en ¢l cual girarfan las
acciones de los gobiernos, sino que su alcance se esperaba fuera de mayor dimensién,
no solamente como instrumento bisico para la descentralizacién y el desarrollo
regional sino también para consolidar, cfectivamente, los gobicrnos de las distintas
entidades federativas; todo cllo se esperaba poder logrario mediante la voluntad
politica que hiciera del CUD el tinico convenio de desarrollo, pues alrededor de 61 sc
firmaban midltiples acuerdos de tipo especial entre los gobicrnos locales y los sectores
administrativos, lo que cvitaba quc existicran programas estatales de inversiones
anuales concretos, propicidndose en 1wcia que los dos no ieran con
certeza las acciones que habrian de convenir con la federacin. De esta manera, cl
CUD se definié como ¢l medio para Ia conjugacién de intereses y acciones entre los
niveles federal y estatal de gobierno. Tendria como objeto impulsar y fomentar el
desarrollo integral del pais mediante la coordinacién de acciones de programas que
promovicran y propiciaran la planeacion del desarrolio, ta descentralizacién de la vida
nacional y el fortalecimiento municipal(59).

5.3 Convenio Unico de¢ Desarrollo

Su fundamento juridico s¢ encontsd en los arnticulos 22 y 32 inciso 1V de Ia Loy
Orgdnica de lIa Administraci6n Piblica Pederal. El artfculo 22 establecié que "...el
Presidente de los Estados Unidos Mexicanos podrd celcbrar convenios de
coordinacion de acciones con los gobiernos estatales y, con su participaci6n, en los
casos nceesarios, con los municipios, satisfaciendo las formalidades legales que en
cada caso procedan a fin de favorecer ¢l desarrollo integral de las propias entidades
federativas”.(60) Bl artfculo 32 sefialaba que a la2 SPP corresponderfa, exntre otros
asuntos, "coordinar las acciones que el ejecutivo federal convenga con los gobiernos
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locales para cl desarrollo integral de las diversas regiones del pais“(61).

5.4 Bstructura y Evolucion

Bs de esta manera como en 1983 ¢l Convenio Unico de Desarrollo inicia su
vigencia. Bstuvo entonces constituido por 12 capitulos y 54 cldusulas. En su primer
capilule, de las "estipulaciones generales”, en donde sec establecié el objeto del
convenio, también se seiialaron las distintas scerctarias de Estado que como cabezas
de scctor serian las responsables de coordinar las acciones de los distintos organismos
que se circunscribian en sus respectivos campos.

El capitulo dos, es el capitulo que permite entender la concepcién del CUD y su
diferenciacién respecto al propio CUC. En el Convenio de Desarrollo se adopta la
filosofia politica del nuevo gobicrno: planeacién demoeritica, descentralizaci6n de la
vida nacional, fortalecimiento municipal y desurrollo, empleo y combate a la
inflacién, en ¢l marco del Programa Integral de Reordenacitn Econdmica (PIRE).

En ¢l CUD se introdujeron compromisos especificos para que los estados
establecieran en ¢l dmbito de su competencia, un sistema estatal de plancacién
democritica congruente con ¢l sistema nacional facultando al COPLLADE para que
fuera la instancia de comunicacién y vinculacién entre ambos sistemas. Se incluyé
también el compromiso para que las dependencias y organismos de Ia administracién
federal elaboraran un anexo técnico informativo de las inversiones contenidas en su
programa normal de alcance estatal; de la misina forma sc estableci6 ¢l compromiso
para que las dependencias coordinadoras de scctor formularan los Anexos Técnicos
de los Programas Secloriales Concertados, los que también deberian ser presentados
en cl seno del COPLADE.

Se definié Ia obligacién de establecer los lineamicntos y procedimicntos para la
formulacién del Programa Operativo Anual (POA) que explicaran las politicas,
objetivos y estrategias del Plan Bstatal de Desarrollo, a fin de articularlo con las
acciones del sector piiblico federal; de igual modo, se indicaba el compromise del
gobierno estatal para conformar un sistema de evaluacién y control tanto del plan
como del mismo POA. Adicionalmente, ¢l Convenio establecfa que el gobierno
federal deberia informar al ejecutivo del estado ¢l monto estimado de participaciones,
y que cste 1tltimo darfa a conocer a su poblacién el monto de los recursos autorizados
¢ informar al cjecutivo.federal las disposiciones de Ja legislatura local respecto a la
distribucién de participaciones fiscales federales.

El capilulo tres "de la plancacién dernocréitica en los estados”, observaba el
compromiso de las entidades federativas de elaborar sus sistemas ecstatales de
plancacién con el objeto de "armonizar en el &mbito cstatal las actividades que realiza
¢l estado con las que se llevan a cabo en la instancia federal”.(62)
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El COPLADE scria ¢l vnico medio de vinculacién entre los dos 6rdencs de
sistemas comprometiéndose la federacién a consolidar a csa i ia, propiciando la
participacién de las representaciones federales en los estados, a fin de que
intervinicran en é! como canales de comunicacién, negociacién y definicién de
responsabilidades de acuerdo con los lineamientos que sc definicran en ¢l seno de los
Comités de Plancacién..

En estc mismo capitulo se insta al ejecutivo estalal a cmitir un Acucrde en
donde s¢ obligara a formular las bases generales para poner en funcionamicnto su
sistema de plancacion; cn contrapane, el ejecutive federal prometia informar, en un
periodo de 30 dias, posteriores a la emisién de tal Acuerdo, ¢l monto de la inversion
del Programa Federal Normal que serfa invertido por los scctores en la entidad, para
tratar de armonizar las dos instancias de inversién evitando duplicidades.

En el capitulo cuarto “de la Descentralizacion de la Vida Nacional” se describia
¢l compromiso adquirido con et CUD por parte de los cjecutivos federal y estatal para
promover y adoptar las medidas juridico administrativas nceesarias para impulsar una
polmca descentralizadora de programas al gobierno de los estados y hacia los

ipios. Como acci prioritarias se¢ contemnpl6 en ¢ste apartado la transferencia
de los servicios de cducacion y de salud y de recursos financieros a las entidades
federativas, conservando el gobierno {ederal las funciones recloras y de evaluacién -
que se estableci6- se ejercerian por conducto de la dependencia coordinadora de
sector. lgualmente se enfatizaba la exigencia de esiablecer los medios que
posibilitaran a los municipios la realizacién de funciones relativas a la regularizacién
de 1a tenencia de la tierra y creacién de reservas territoriales.

En el capitulo cinco los ejecutivos federal y estatal convenian en fortalecer la
capacidad politica, cconémica y administrativa de los gobiernos municipales para que
desarrollasen los servicios y funciones que les correspondian conforme al articulo
115. Para lo anterior se indicaba que los ayuntamientos deberian participar en ¢l seno
del COPLADE 2 fin de promover una vinculacién de éstos en el proceso de
plancacion.

El capitulo seis "de los Programas de Desarrollo Scciocconémico" comprendia
las acciones de inversién y gasto federal descentralizadas al estado, Estos programas
fueron Yos mismos del CUC: PEIl, PIDER, PROSEC y los programas de inversién
federal, Estos cuatro programas se deberfan proponer en los COPLADES, dando
preferencia a las acciones vinculadas 5 la descentralizacién destacando los servicios
de salud y cducacion,

El capftulo sicte indicaba las acciones y programas que ¢l ejecutivo federal, por
conducto de cada uno de sus scctores, llevarfa a cabo cn las entidades conjuntamente
con los cjecutivos estatales. Por ejemplo, la Sccretarfa de Gobernacién se obligé a
realizar programas para vigilar el respeto a los preceptos constitzcionales en materia
de garantias individuales, fomentar el desarrollo politico, auxiliar en los procesos
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electorales, entre otros més, La Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico continuaria
regulando las relaciones cn materia de coordinacién fiscal. La Seccretaria de
Programacién y Presupuesto impulsar y promover tanto las acciones de plancacién
integral y cl desarrollo de la ciencia y Ja tecnologia, como un sistema nacional de
estadistica. La Secretaria de Agricultura y Recursos Hidrdulicos coordinadamente con
los gobiernos cstatales procederia a la claboracién de programas para fomentar la
produccién agricola, ganadera, avicola, apicola y forestal. La Sccretaria del Trabajo
y Prevision Social a promover las oportunidades de empleo, organizar el mercado de
trabajo ¢ impulsar la organizacién social para el trabajo, ctc.

En el capitulo ocho “del Programa de Emergencia de Proteccién al Empleo” se
anotaba que los objetivos de este programa cspecial serian proteger el empleo y la
planta productiva; su aplicacion se propuso en lo que se denominaron cuatro campos
de accién:

a) creacion de empleo en zonas rurales, ddndosc prioridad a los programas
cuyas obras utilizaran intensamente mano de obra.

b) creacién de empleo en zonas urbanas criticas; en donde serian propucstos
programas que contribuyeran a mejorar la calidad de vida.

c) apoyo a la planta productiva, programas con objeto de impulsar,
preferentemente, a la pequeiia y mediana empresa.

d) servicio social obligatorio; programas orientados a atender Ias necesidades de
los pasantes que prestan su servicio social, para solucionar los problemas de empleo
de una manera temporal.

Los recursos de estos programas no podian ser transferidos a ningun otro; de
ocurrir asi, se cancelarian definitivamente.

El capitulo nueve estableci6 las férmulas mediante las cuales se financiarian los
diferentes programas objeto del convenios tres fucron las modalidades: transferencia
de fondos a los gobiernos de los estados que acuerde el ejecutivo federal; por encargo
federal, en cuyo caso los proyectos cstardn idos en los prog de las
dependencias de la administracién federal que corresponda; mediante Ja aplicaciéa
dirccta de los fondos que el gobierno federal realice con cargo a los recursos
previstos en sus programas.(63)

En el capitulo dicz se explicaba la forma en que sc administrarfan, operarian,
conservarfan y mantendrian Jas obras y servicios materia del convenio.

En el capftulo once se establecieron las normas para Ia revisién del convenio, el

cual tendria vigencia indefinida, pudiéndosc adicionar o modificar en cualquier
tiempo, de comtin acuerdo de las partes; sc definicron, también, los mecanismos de
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conlrol y scguimiento fisico de fondos y aportaciones compatibles con ¢l Sistema de
Seguimiento Fisico Financicro del Gasto Piblico (COSSEFF). Por su partc al
COPLADE se le obligaba a informar bimestralmente al ejecutivo del estado y, por
conducto de 1a SPP, al ¢jecutivo federal.

Su 1iiltimo capitulo hacia referencia a las cstipulaciones finales, ¢n donde se
anotaba que el incumplimiento de alguna de las partes darfa origen a
responsabilidades y a la aplicacidn de las sanciones correspondientes.

Resulta claro que la estructura del CUD en 1983 permanecid inaltcrable en
cuanto a los instrumentos programdticos, cs decir, los programas ¢jecutados fucron
pricticamente los mismos que se aplicaron en ¢l CUC 1982. Por lo que se¢ refiere a la
programacién presupuestacién, las acciones de los programas regionales respondieron
a estratcpias prioritarias destacando las siguientes: mantener la capacidad instalada de
los servicios de bienestar social, salud, vivienda, alimentacién, agua potable y
atencién a grupos marginados; ampliacién de la red de caminos rurales; carreteras;
programa cmergenie de empleo; disefio y establecimiento de los sistemas cstatales de
planeacién: adecuar la organizacién de los COPLADES, claborar las leyes estatales
de plancacién y formular los planes estatales y municipales de desarrollo,

En este punto considero importante sciialar que ¢l conjunto de procesos tante
de programacién, presupucstacién, calendarizacién de ministraciones, asi como la
vigencia def Ramo XXVI, cle., continuaron sin modificacién alguna con cxcepeién de
la normativa establecida en funcién de que ya no se trataba del CUC y que ademés,
los objetivos del Convenio cstaban mayormente imbrincados con ¢l denominado
desarrollo regional.

Para 1984 ¢l CUD contempl6 la perspectiva de fortalecer mayormente a estados
y municipios ampliando Ja asignacién de recursos al medio regional. Se modificé
sustancialmente, al introducirsele nuevos capitulos y darle el enfoque de instrumento
de politica regional.

Se integré por primera vez un capitule que claboraron los propios gobicrnos de
cada unoe de los estados, donde anolaron los principales problemas que cada entidad
cnfrentaba y las politicas y acciones del plan estatal para su resolucién; del mismo
medo, dentro de su clausulado se sefialaron las politicas de descentralizacién cn las
dreas de salud y educacién. Se abri6 un capitulo relativo a los Programas Regionales
Bstratégicos, en donde se¢ establecieron las acciones fundamentales para la
reordenacién de la actividad econmica en ¢l pafs.

En capitulo aparte sc especificé el compromiso de los gobicrnos cstatales de
hacer factible ¢l funcionamicnto de sistemas de cvaluacién y control. S¢ cre6 unz
modalidad programdtica denominada Programas de Desarrollo Regional, la cual
integré a los programas anteriormente utilizados: PEl, PROSEC, PRODES, PIDER,
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elc. y se unificaron en una sola apertura programética con tres especialidades:

- programas de infraestructura bésica de apoyo, que se referfan a los servicios de
clectrificacién, telefonfa, carreteras y caminos;

- programas de infracstructura para el desarrollo social, para coadyuvar a dotar de
servicios a las comunidades rurales y urbanas;

- programas productivos para impulsar el desarrollo de las zonas rurales;

ademéds en una sola propuesta de inversiSn por los pobicrnos cstatales; en un
mecanismo Unico de ministracién de recursos; agilizacién en las ministraciones
presupuestales y una mayor racionalidad del gasto piiblico federal.

Se incluyé en sustitucién del capitulo del Programa Emergente de Empleo el de
los Programas Regionales de Empleo. Se scilalan, finalmente, en un capitulo especial,
los programas prioritarios para el desarrollo regional que los scctores de la
administracién publica federal realizarian a partir de ese afio.

La estructura y contenido del CUD en 1985 se modificé para empezar -asi lo
indicaba el documento- la consolidacién del proceso tnico de desarrollo. El nimero
de capitulos se reduce, en virtud de su agrupacién replantcados con un enfoque
integral, y como ¢je conductor a los sistemas estatales de plancacién y al logro de Ja
consolidacién dei CUD como el instrumento regional. De 1986 a 1988 ¢l Convenio se
orient, bisicamente, a dar mayor énfasis a la fortaleza de la planeacién estatal y
regional. En conjunto, destaca en todos ellos ¢l hecho de que las entidades federativas
fueron comprometidas a promover, por una parie, la participacion de los municipios y
de los scctores social y privado en la administracion y conservacién dc las obras
convenidas y, por la otra, a dictar las medidas de control y evaluacién necesarias para
lograr la eficiencia de los recursos transferidos. Asi mismo, sc inducia a los estados a
revisar, (rimestralmente, la ejecucién de los programas financiades con recursos
estatales, federales y coordinados.

Para aumentar la eficiencia en la cjecucién de los programas, se introdujo un
cambio cn los procedimientos de asignacién de recursos, estableciéndose lineas de
crédito cn bancos corresponsables que permiticran cubrir una amplia gama de obras
sin costo administrative excesive conforme se demostraran fos avances fisicos de las
mismas. Con ello se intenté disminuir el periodo de tiempo que va de Ia programacién
a fa cjecuci6n de la obra piiblica.

Lo anterior, nos ha permitido comprender al Convenio Unico de Desarrollo asi
como el proceso de su evolucién. Bl punto que habria que analizar ahora, sc refiere al
grado de homogeneidad existente entre el CUD y las estrategias que el Plan Nacional
definfa en relacién con el desarrollo regional, la descentralizacién, los sistemas de
plancacién estatales y ¢l fortalecimicnto estatal y municipal, clementos que hicicron
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det CUD el instrumento de la politica regional.

En general, el propésito fundamental del Plan Nacional de Desarrollo fue
"mantener y reforzar la independencia de Ja Nacién, para la construccién de una
sociedad que bajo los principios del Estado de Derecho, garantice libertades
individuales y colectivas en un sistema intcgral de democracia y en condiciones de
justicia secial...mayor fortaleza de la economia nacional a través de la recuperacién
del crecimiento sostenido, que permila gencrar empleos requeridos por la poblacién,
en un medio de vida digno; y de la sociedad a través de una mejor distribucién del
ingreso y entre familias y regiones...".(64)

Bs en funcién de esa intencién que ¢! PND en su capitulo quinto establecid la
estrategia ¢condémica y social, la que se centrd en torno "a dos lineas fundamentales
de accién: una de reordenacién econémica y otra de cambio estructural”.(65) Es cn la
segunda linca de estrategia en donde s¢ localiza en primer instancia ¢l papel que
corresponderia al CUD dentro del desarrollo regional. El cambio estructural
perseguia iniciar cambios de fondo en la estructura ccondmica y en la participacién
social...con el propésito de superar las insuficencias y desequilibrios del desarrolio y
proyectar al pais, sobre bases econémicas y sociales mds firmes hacia una sociedad
igualitaria". (66}

En el mismo plan se seiiala que el cambio estructural se basa en seis direetrices
generales de las cuales la que nos interesa se refierc a la descentralizacién en el
territorio de las actividades productivas, los imcrcambios y el bienestar social.
Sustentado en esta orientacién, el gobierno federal reconocia que el centralismo se
habia convertido cn un obsticulo que frenaba el desarrollo arménico de las diferentes
zonas del pais, por lo que el PND proponia una politica de descentralizacién que
fortaleciera y perfeccionara el sistema federal y permitiera proporcionar, a mediano y
largo plazo, empleo y satisfactores bisicos a toda la poblacién. La descentralizacién
se¢ pretendi6 llevar a cabo mediante la promoci6n de un desarrollo estatal integral que
fortaieciera el pacto federal y el municipio libre.

En este contexto, de promocién del desarrollo estatal, se consideré al Convenio
Unico de Desarrollo como el instrumento integrador que permitirfa apoyar "los
principios del régimen federal mediante [a coordinacién de csfuerzos y la
concertacién de acciones que fortalezean a las entidades federativas y las integren...al
desarrollo nacional".(67)

La politica de descentralizacién y desarrollo regional que el gobierno federal se
propuso impulsar se dividid, en suma, en tres acciones: desarrollo estatal integrat;
fortalecimniento municipal; y, reordenamicnto de la actividad cconémica en ¢l
territorio nacional.
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5.5 Descentralizacién de Ja Vida Nacional

La descentralizacién que sc impulsé en esa administracién, se dividié, de
* acuerdo con ¢l PND, en lo politico, en lo econémico, en lo administrativo y en lo
cultural.

En lo politico, el principal objetivo fue la revisién y redistribucién de las
competencias entre las tres instancias de gobierno, de acuerdo con lo establecido por
el articulo 115 constitucional. Sc tratd de que la federacion asumicra su papel como
rectora del desarrollo, procurando Ia descentralizacién y la coordinacién con los
estados. Con cllo sc intentd, a la vez, una redistribucién de competencias y una
creciente participacién de la comunidad en las decisiones del gobierno.

En lo econdmico, la descentralizaci6n implicarfa una redistribucién geogrifica
de las actividades productivas, cuidando el cfectivo intercambio regional para
contrarrestar la concentracion,

En lo administrativo, la politica estuvo orientada a descentralizar la
administracién piblica federal mediante una constante inversién de funciones que
permitieran equilibrar las facultades y atribuciones de los distintos érdenes de
gobierno.

Mediante la descentralizacién de la cultura y la educacién, se¢ pretendid
fortalecer la identidad cultural de las regiones; con tal fin se contempld descentralizar
en primera instancia los programas de los sectores salud y educacitn.

En forma especifica, la descentralizacién se ilevé a efecto mediante el Programa
de Descentralizacién de.la Administracién Pliblica Federal puesto en marcha en enero
de 1985, programa que fue resultado del Decreto de junio 8 de 1984, cl cuat obligé a
todas Jas dependencias y organismos del gobicrno federal a elaborar sus programas
de descentralizacitn, tomando en cuenta las aportaciones y opiniones de los cstados,
pues cllos scrian el punto en donde se resentirfa ¢l conjunto de dicho proceso, al
hacerlos corresponsables de acciones altamente centralizadas. Por tanto, I aceién
descentralizadora no s6lo seria movimiento de empresas, oficinas o personas hacia las
distintas ciudades del interior del pafs, sino un proceso de atribuciones y. de
obligaciones compartidas, a fin de lograr una coordinacién entre estados y federacién
¢n las tareas del desarrollo nacional.

Las cstrategias del programa fucron de tres tipos: transferencia de entidades
"paraestatales” administradas por ¢l gobicrno federal & los gobiernos estatales, para
que éstas se convirticran en medios de apoyo al desarrollo local; de coordinacién para
la gjecucién y operacién de programas de desarrollo, cuya responsabilidad se pasaria
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a'las entidades por medio del CUD, a fin de mcjorar progresivamente su capacidad
técnica ¥ administrativa; d racién de fi administrativas, lo cual
dependerfa de las caracteristicas de cada sector, asegurando decisiones de gobierno
que por su naturaleza deben permanccer centralizadas con respecto a aquellas otras
.que para cjercerse con cficiencia deben tomarse en los lugares donde se presta el
servicio administrativo o de fomento econémico.

Las principales acciones, indicadas por el gobierno, fucron: la descentralizacién
de los servicios de educacién bdsica y normal a las 31 cnlidades federativas
integrindose de csa manera los servicios educativos que por separado ofrecian a la
poblacién el gobierno estatal y federal. La Sccretaria de Salud transfirié a 14 estados
Ia operacién de los servicios coordinados de salud piblica, a los que sc integraron los
servicios del programa IMSS-COPLAMAR. El DIF transfirid a los cstados de
México, Guerrero, Oaxaca ¢ Hidalgo las instalaciones de los centros de desarrollo de
la comunidad y centros familiares y se tenian en proceso de integracion los sistemas
cstatales de asistencia social y un mil 838 sistemas municipales. La Sccretaria de
Comunicaciones y Transportes termin6 la transferencia de las Juntas Locales de
Caminos a las 31 entidades federativas, cambiando a organismos estatales encargados
de la construceién y conservacién de carreteras, Durante la administracion de Miguel
de la Madrid se concluyé cl traspaso de 75 cmpresas, organismos y fideicomisos a
diferentes gobiernos para promover sus propias economias.

Los distintos sectores de la administracién publica federal realizaron cambios en
sus estructuras internas, separando las funciones normativas y las operativas,
permiticndo trasladar a sus representaciones estatales mayores responsabilidades y
atribuciones para atender y resolver las demandas en ¢l lugar de residencia. A este
propésito respondieron los denominados Centros Regionales de Decisién definidos en
las ciudades de Guadalajara y Monterrey.

La Secretaria de Gobernacién cred 13 delegaciones regionales en igual nimero
de estados y la Procuradurin General de la Repiiblica estableci6 delegaciones de
circuito. La Secretaria de la Reforma Agraria restructurd sus 35 delegaciones agrarias
para responder con oportunidad a las solicitudes de ejidatarios y grupos campesinos.
La Secretaria de Agricultura y Recursos Hidrdulicos establecié 192 distritos de
desarrollo rural para coordinar los distritos y unidades de riego.

Fueron reubicadas 40 empresas cstatales, organismos y fideicomisos piiblicos
fuera de la ciudad de México que, por el cardcier de sus funciones, cra innecesaria su
permanencia en la capital. Destacan el traslado del Instituto Nacional de Bstadfstica,
Geografia ¢ Informética a Aguascalicntes; la Comisién Nacional de Fruticultura, a
Querétaro; Nutrientes Mexicanos a Jalisco, entre otras. Se descentralizaron, también,
los servicios artisticos y culturales, con el establecimiento de 7 institutos de cultura en
sendos cstados y la Red Nacional de Bibliotecas Piiblicas con més de 2 mil bibliotecas
en las principales ciudades y municipios del pafs. Por Wdltimo, sc establecié que
durante este proceso, se logré el traslado de 62 mil servidores miblicos hacia.
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diferentes ciudades del interior de 1a repiiblica.

5.6 Desarrollo Regional

En lo referente al desarrollo regional, éste fue definido como el
aprovechamicnto equitativo y racional de los recursos naturales y del trabajo del
hombre en su dmbilo territorial.(68)

Dentro de las lineas de accién para ¢l desarrollo estatal, la politica de
desarrrollo regional tenfa -de acuerdo al PND- como &mbito peogrifico a las
entidades federativas. Para cllo, sc pretendia lograr el desarrollo estatal integral, en
donde cada cstado contara con la capacidad econémica y administrativa que les
permitiera obtener mejores condiciones de bicnestar. Seis eran las acciones:

a) mayor vinculacién de la cconomfa rural y urbana mediante la accién de
centros agroindustriales productores de alimentos de constmo bisico.

b) un sistemna estatal de planeacion; cada una de las entidades deberia organizar
su sistema de planeacidn y hacer del COPLADE 6rgano de decisién y de planeacién.

©) planes estatales de desarrollo; sc concebfan como los medios para la
definicién de una estrategia de desarrollo especifico para cada estado, congruente con
las melas nacionalcs.

d) fortalecimicnto’ municipal; se sefialaba que el desarrollo estatal dependeria
del apoyo a los municipios: de su propia autonomia, de su capacidad financiera, de
los apoyos econdmicos en programas especificos y de su capacidad recaudatoria. Se
trataba de convertirlo en promotor del desarrollo.

¢) programacidn presupuestacién del gasto regional; se cstablecia que el gasto
regional estaria orientado a concentrar en ciudades medias y en comunidades con
capacidad los servicios bisicos: agua potable, electricidad,caminos, vivienda, escuclas
y centros de salud en puntos geogréficos determinados por los gobicrnos cstatales.

f) participacién social en los Programas de Desarrollo Regional; se oricntarfa la
participacién de toda la poblacin, para que su accién trascendiera mediante la
expresién y el compromiso con las acciones de gobierno.

Respecto al desarrollo regional deben destacarse otros aspectos. Uno-de ellos
fue la creacién, dentro de Ia 8 ria de Progr i6n y Presup , de una
subsecretaria de desarrollo regional, por medio de la cual el ejecutivo federal llevaria
a cabo la aplicaci6n de los Convenios Unicos de Desarrollo, A través de ella en ¢l
presupuesto de egresos de 1983, se dijo entonces, el apoyo al federalismo tuvo el
mayor crecimiento relativo; el principal aumente se dio en las participaciones
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federales a estados y municipios, que en términos nominales fue de 93.3% y el de las
participaciones en impuestos federales era de 124.6%. Fueron las vinicas dos partidas
que crecieron de manera sustantiva.

Vinculado a lo anterior, ¢l desarrollo regional se impulsarfa mediante un
conjunto de programas por medio de los cuales ¢l gobierno {ederal, coordinado con
las autoridades estatales y municipales,propiciarfa una distribucién mis cquilibrada de
Ia infracstructura, los servicios, las cmpresas y las funciones de gobicrno. Arquetipo
de ello fueron los Programas Regionales de Empleo y los Programas Regionales
Bstratégicos. Los regionales de empleo se definfan como programas descentralizados
hacia los municipios, cuyo monto sc radicaba a los gobiernos estatales para que éstos,
a su vez, determinaran aquellos municipios que podrian cjercer los recursos; en la
gran mayoria se cligid a los municipios cn donde se asienan las capitales de los
estados.

Su objetivo cra ercar empleos temporales en todo ¢l pais a fin de aminorar el
desempleo y reactivar las cconomfias locales. Por cjemplo, en 1984 se cjercicron 150
mil millones de pesos y se crearon oportunidades de trabajo en las 31 entidades y ¢l
Distrito Pederal (D.B.). Con esos empleos sc logré, cntre otras cosas,lo siguicnte:
“introducir servicios de agua potable y drenaje cn todos los asenlamientos de
Guadalajara y otros scrvicios en 90 de los 124 municipios de Jalisco a cargo de los
ayuntamicntos y con la participacién de la comunidad. Lo mismo se hizo en
Querétaro y San Juan del Rio; en los municipios conurbados del Estado de México
con ¢l D.F.; en las colonias populares de Monterrey; en Huauchinango, Iguala y
Atoyac de Alvarez, Guerrero, asi como cn las ciudades medias de Coahuila y ¢l
Calvillo.

"También se realizaron otras obras sanitarias en Nuevos Horizontes y Cancin,
Quintana Roo y el cstado de Veracruz. Ademds sc levantaron viviendas progresivas
en Baja California, Sonora, Tabasco y Tamaulipas y sc ecfecivaron obras de
preservacién en las ruinas de Cacaxtla, Tlaxeala".(69)

Por su parte, los regionales estratégicos cstuvicron plantcadvs para resolver
problemas comunes de cstados contiguos y cstablecer un sistema de desarrollo
complementario, que permitiera tanto  a la regién como a las entidades alcanzar
mejores grados de desarrolio respecto al resto de 1a economfa nacionat. Muestra de
éstos son: cl de Ja Regién Mar de Cortés, que comprendié Baja California, Baja
California Sur, Sonora, Sinaloa y Nayarit;se invirticron (1985) 6 171 millones de
pesos, con los que se efectud, entre otros programas, la electrificacién de 80 pozos
para riego agricola y se inicié la construccién del aeropuerto de Tepic, Nayarit. En el
Programa de Zonas Aridas, que incluyd a los estados de Aguascalientes, Coahuila,
Chihuahua, Nuevo Ledn, San Luis Potosi y Zacatecas, se destinaron 5 243 millones a
la scgunda ctapa del. Acueducto Linares- Monterrey y a diversas obras de
clectrificacién rural, carreteras, redes de agua potable y alcantaritlado.

"Al Programa del Sureste, donde se incluys a Tabasco, Veracruz, Campeche,
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Chiapas, Yucatdn, Quintana Roo y Oaxaca sc canalizaron 15 750 millones de pesos
con los que sc hicieron los trabajos de ampliacién del Puerto de Progreso, en
Yucatdn, y obras de infraestructura urbana y rural en ¢l resto de los estados. Al
Programa de la Ciudad de México y Regién Centro, que comprende el D.F. y los
estados de México, Puebla, Tlaxcala, Morclos, Hidalgo y Querélaro, se asignaron 17
935 millones de pesos, gastados en obras para propiciar el desarrollo agricola de Ia
regién, y cn trabajos de conscrvacién y ampliacién de 1a red carretera, libramientos e
infracstructura urbana. Otros programas regionales cspeciales fueron cl de
Reordenacién Henequenera y Desarrollo Integral de Yucatdn; el de la Frontera Sur; ¢l
de la Frontera Norte; y, el de las Mixtecas Oaxaqueiias. Estos programas recibicron
en conjunio més de 15.mil millones de pesos para su realizacion. Debe tomarse en
cuenta ¢l gasto especial que cada uno supone ha paliado los efectos de la crisis sobre
el ingreso regional respectivo®(70).

Durante ese ajie (1985) operaron irece programas cstatales que posteriormente
se volvieron permanentes: ¢l de Baja California Sur, Coahuila, Colima, Chiapas,
Durango, Guerrero, Jalisco, San Luis Potosi, Pucbla, Tamaulipas y Zacatccas, con
recursos de cada entidad y del gobierno federal. Ejemplos de  acciones realizadas a
través de cllo fucron: “cn Baja California Sur sc continué la construccion de las
Presas de la Buena Mujer y ¢l Acueducto Vizcaino. En Coahuila se instalaron cquipos
de riego para racionalizar ¢l uso de agua de La Laguna y se construyeron médulos
agroindustriales para ldctcos en los municipios de Saltillo, General Cepeda y Artcaga.
En Colima sc realizaron obras de infraestructura urbana en Manzanitlo . En Chiapas
se construyeron diversos caminos. En Durango se realizaron cmisores, colectores,
subcolectores y red de atarjeas en las ciudades de Lerdo y Durango.

"En Guerrero se brindaron diversos apoyos a la industria, 1a mineria y el trabajo
artesanal. En Jalisco se construyé$ infraestructura bisica en Puerto Vallarta y Ciudad
Guzmén. En Puebla se hicieron obras de ampliacién del Hospital de Ginccobstetricia
y especialidades de la capital. En San Luis Polosi se impulsé la instalacién de
agroindustrias en Rfo Verde, Ciudad Valles y Matehuala. Bn Tamaulipas sc
efectuaron obras para el programa pesquero de la Laguna Madre y sc prosiguié la
integracién del Puerto Industrial de Allamira. Y en Zacateccas los tres niveles de
gobierno realizaron en forma coordinada obras de riego en La Villita y Santa
Teresa"(71).

Esto ¢s, en general, un panorama de los prop6sitos del desarrollo regional
planteado por el gobierno de de la Madrid, asi como del tipo de programas que
entonces sc impulsaron. En cuanto al fortalecimiento municipal, sus procesos mds
destacados fueron: en lo administrativo, se lc otorgaron facultades a los
ayuntamientos para expedir bandos de policia y buen gobicrno, reglamentos,
circulares y disposiciones administrativas de observancia gencral. Con csto sc les

otorgé la comp ia de regla i6n que hasta entonces no tenfan claramente

precisada. "Ademds, se sciiala competencia minima de los municipios indicando en el
texto constitucional como servicios a cargo de la autoridad municipal ¢l suministro de
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agua polable y alcantarillado, ¢l alumbrado piiblico, limpia, mercados y centros de
abasto, pantcones, rastros, calles, parques, jardines y la scguridad piblica”(72) asi
como participar en la planeacién urbana. Las legislaturas locales quedaron con la
oportunidad de afiadirles otras atribuciones mds, de acuerdo con su capacidad de
gjecucién.

En lo politico, la reforma al articulo 115 buscé “fortalecer la pluralidad politica
de los ayuntamientos y protegerlos contra destituciones arbitrarias. Para ecllo (s¢)...
generaliza Ia representacién proporcional a todos los municipios del pais y no sélo a
aquellos con més de 300 mil habitantes como cra antes. Esto es, los partidos de
oposicién tendrfan acceso a los ayuntamientos aunque no consigan mayoria en las
elecciones municipales”.(73) £l nuevo articulo precisd el procedimiento a seguir para
Ia suspensién de ayuntamientos, quedando en las legislaturas de los estados la facultad
de destituir a las autoridades municipales, con el acuerdo de las dos terceras partes de
sus miembros, sicmpre y cuando medic una causa "grave".

En lo cconémico, se precisaron todos los rubros econémicos a favor de Ia
bacienda de los pios que no estarfan sujetos a que les fueran otorgados por la
legislatura local, quedando a su favor "aparte de los rendimicntos de sus bienes y las
contribuciones, ¢l producto del impuesto predial, las participaciones federales y los
ingresos por la prestacion de los servicios piiblicos a su cargo. Lo que la reforma
(hizo) es devolver a los municipios ingresos que habian perdido”.(74)

En suma, s¢ decia en los medios oficiales, el fortalecimiento municipat
establecié las normas para: primeso, permitir transferir las decisiones del gobierno a
los ndcleos a los que I6gicamente debian corresponder;, segundo, ampliar ¢l acceso de
los ciudadanos a los procesos politicos; tercero,mejorar las condiciones de vida de los
habitantes de los municipios; cuarto, ayudar a resolver los problemas de las
concentraciones urbano-industriales; quinto, contribuir al fortalecimiento del
federalismo, mediante Ja redistribucién de poder en los distintos 6rdenes de gobierno
¥ constituir un importante mecanismo descentralizador; sexto, impulsar el desarrollo
del municipio como célula bdsica de la organizacién politica del pais buscando
fomentar una mejor y més activa participacién de las comunidades y superar, de este
modo, ¢l atraso de su desarrollo y las limitacioncs que habian venido padecicndo Ia
gran mayoria de los 2 397 municipios del pais.

En una evaluacién realizada ecn 1988 hacia finales de la administracién
delamadridista, se eslablecié, entonces, que existian 1 117 regidores de
representacién proporcional; se contaba con 403 comités de plancacién para el
desarrollo municipal (COPLADEMUN) en 20 estados, en los que, dc manera similar
a la utilizada estatalmente, se ponian en préctica los planes locales de desarrollo con
la paricipacién de las localidades; se encontraban en ecjecucién 334 planes
municipales en 16 entidades del pais; sc suscribieron Convenios Unicos de Desarrollo
Municipal (CUDEM) entre 234 municipios y 8 gobiernos estatales. Finalmente, al
haberse hecho cargo del manejo de su hacienda, los ayuntamientos habian logrado

108



aumentar sus recursos propios(75).

En esa misma cvaluacién se consideré a Tabasco como uno de los estados en
donde mejor se ilustraba la aplicacién de las nuevas atribuciones del municipio, en
donde existen més de 3 mil comunidades en las que habita mis del 60% de su
poblacién. Su Ley Orgdnica Municipal que reconocié que sus 17 municipios, mis
que poblados tnicos, constitufan un conjunto de comunidades con muy diversos
problemas y buscaba dotarlos de mejores instrumentos para atender sus necesidades.
Para cllo cre6 unma nueva division administrativa de su territorio, basada en
del bdelegaciones, seclores y secciones. La categorfa de delegacién la
adqunrfan hs poblacwncs con mayor poblacién e infracstructura, micntras, las
localidades aledafias ubicadas en cl dzea de influencia de las delegaciones podiun estar
cn cualquicra de las tres categorias restantes, dependiendo lambién de su tamaiio y
equipamiento, Las delegaciones fucron concebidas como centros integradores, ¢s
decir, poblados que por ser el centro natural de atraceién de otros, podian funcionar
como prestadores de servicios que, de otra manera, seria imposible hacer llegar 2 las
comunidades mds dispersas. De ese modo se les fue dotando de diversas obras de
infraestructura necesaria, que les permiticra cumplir con su propdsito de integracion,
de manera que la poblacidn rural uviera acceso a cicrtos satisfactores sin necesidad
de trasladarse a Ia cabecera municipal o a la capital. El fin era lograr que todos esos
centros al menos llegaran a tener agua potable y alcantarillado, cnergia cléctrica y
alumbrado piiblico, caminos de acceso en buen estado, servicio de transporte de
pasajeros hacia otras localidades, radiotelefonia o telefonfa rural y correo; un edificio
piiblico donde pudiera reunirse la asamblea de la comunidad, trazo urbano con calles
y banquetas, un espacio que permitiera el intercambio comereial y otro para procesar
los productos locales; servicios de salud y educacidn, un parque central, espicios
recreativos, actividades culturales y biblioteca.

Los centros integradores no suponian la fundacién de nuevos poblados ni la
creacién de polos de desarrollo. Buscaban no ser tinicamente puntos geogréficos en
donde se ubicaran scrvicios, sino constituir, también, un ejercicio de organizacién
social. (76) En otros estados existicron igualmente accionmes interesantes. En
Monterrey, Nuevo Ledn, se puso en funcionamiento una empresa industrializadora de
basura, propicdad del municipio. En Atlacomulco, Estado de México, se cred la
empresa Atlamex con inversion municipal, la cual construye vivienda, En Calkini,
Campeche, el gobierno municipal s¢ responsabilizé del manejo y mantenimicnto del
sistema de agua potable. En Zacatecas se crearon Consejos de Colaboracién
Municipal como Srganos de promocién y gestién social con el fin de involucrar
directamente a la ciudadania en la resolucién de sus problemas, promoviendo la
participacién y celaboracién de los habitantes en obras de interés social.

De acuerdo con lo anterior, es posible afirmar que en el aspecto de congruencia
teSrica cxistid una clara compatibilidad entre ¢l Plan Nacional de Desarrollo y el
Convenio Unico de Desarrolio. La estructura del Convenio {fue compatible también
con los objetivos plantcados en materia de desarrollo regional, El Plan definié , asi
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mlsmo el proceso que -en mutcrm dc plancaclén dcbemn realizar las distintas

entidades fcdcmuvas, -se on las ori que asumiria la
- dcsccmrahmclén en o’ politico, econémico y administrativo y la intencién de hacer
& dcl munlc1p10 el promutor del desarrollo.

En cstc punto lo intcresante resulta conocer , como ocurrié con el CUC, una
evaluacién-del grado de efectividad del CUD asi como del conjunto del sistema
nacional de planeacién.

5.7 Evaluacién de]l CUD

La informacién que sobre ¢l Convenio sc pudo obtener llegaba hasta 1983,
D las deficiencias operativas ocasionadas, b por la falta de
datos  oportunos principalmente los relativos al Programa Normal (la inversién en
los estados de los sectores de la administracién piiblica federal); inadecuada
coordinacién de los érganos componentes del COPLADE; duplicidad de funciones
con algunas dependencias y organismos federales por parte de dependencias estatales;
insuficiencia de recursos fimancieros, humanos y materiales; carencia de la
normatividad necesaria y falta de capacitacién técnica a nivel estatal y/o municipal
(77yasi como el retraso en los informes trimestrales y en los cicrres de los ejercicios
anuales, por la tardia ejecucién de los recursos.

Solamente algunos estados trabajaron ¥ completaron el diseiio y establecimiento
de sus sistemas cstatales de plancacién y, otros, claboraron su ley estatal de
plancacién y adecuaron la organizacién de su Comité de Plancacién para el
Desarrollo aunque su funcionamiento dejé mucho que descar.

Por otra parte, si bien ¢l Convenio Unico de Desarrollo establecia la
compatibilidad entre los sistemas federal y estatal de plancacién, sin embargo, no sc
puede hablar de esa congruencia. La administracién piiblica federal, a través de sus
sectores, continué tenicndo absoluta independencia en cuanto a la definicidn de sus
programas a nivel cstatal, siendo desconrocidos incluso sus montos de inversién; de
esta manera, resulté evidente Ia heterogeneidad cn los programas. A lo que se pudo
Licgar en algunos casos, fue al hecho de que los programas prioritarios que cada
estado pretendfa desarrollar mediante las representaciones federales, se turnaran por
conducto de la SPP al Comité Tecnico de Instrumentacién del Plan Nacional de
Desarrollo (COTEIP), organismo c¢n donde eran definidos los programas de los
sectores, esperando fueran considerados en sus inversiones. Como no existia
certidumbre alguna de su aprobacidn, las entidades federativas se veian obligadas a
reprogramar este tipo de proyectos para ser realizados con sus propios recursos y sus
propios érganos, en caso de disponer de suficiencia presupuestaria,

Si era importante lograr que los estados contaran con un sistema de plancacién,
existicron al menos dos puntos que el Sistema Nacional de Planeacién Democrética no
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considers; fue la inexistencia, primero, de un sisterna de plancacién municipal que
cerrara a todo ¢l conjunto y, por el otre,la creacién de un instrumento que permiticra
llevar a cabo el fortalecimiento municipal. Si se traté de dar autonomia a los
municipios, en una palabra, que fucran los promotores del desarrollo, era necesario
que existicra desde un principio, como se determind entre federacién y estados, un
documento normativo, en donde se¢  precisaran los mecanismos, lincamientos,
compromisos y obligaciones de los ayuntamientos y del gobierno del estado, respecto
de los programas que se definicran y quedaran establecidos en sus respectivos
programas opcrativos, o bien de los recursos transferidos o de las atribuciones que les
fucran a scr descentralizadas cn forma gradual. Los datos aqui anotades nos dan
razén de ello: s6lo una parte minima de los  municipios del pais participaron en ¢l
proceso de plancacién.

Bl Convenio no satisfizo su denominacién como cl instrumento para la
descentralizacién y cl desarrolle regional. No se trataba tinicamente de indicar cn el
CUD lo que los sectores deberian realizar de acuerdo a sus programas de mediano
plazo, ni exclusivamente anotar la estrategia y los objetivos, sino de asentar en 61
compromisos concretos, programas y proyeclos que, como se scfialaba en un
principio en ¢l CUC, deberfan agregarse al Convenio al momento mismo de su firma;
puede decirse que sc trataria del Programa Operativo del CUD.

Finalmente, al Convenio se le denominé Convenio Unico de Desarrollo, sin
cmbargo, desde su origen, se firmaron diversidad de acuerdos que se agregaban al
mismo, lo que hizo ser al CUD, en sentido estricto, un acuerdo més y no un convenio
Unico. Esto permite argumentar que a pesar de los intentos por definir acciones
programadas, no fue posible concretizarlas més que en grado minimo. La realidad
continué superando al proceso de plancacién.

Si hacemos una iltima reflexidn de lo que significé para la federacidn el sistema
en su conjunto, veremos que se  cayd, al final, en un sinndmero, ahora ya no de
planes, sino de programas scctoriales; adicionalmente, fue Ia misma federacién la
encargada de claborar la mayoria de planes, tanto cstatales y municipales como los
programas regicnales para, de ese modo, haber podido hacer viable al sistema
nacional, habida cuenta del escaso interés o por comodidad de los gobiernos locales,
para cumplir con ese compromiso. Desde lucgo hubo otros, los menos, que con los
medios a su alcance, si disefiaron su propio plan. Los diversos programas federales y
programas estatales claborados por la federacién fucron, principalmente:

- Programa de Simplificacién Administrativa. Su objeto inmediato fue simplificar
trdmites y requisitos y eliminar aquetlos que impidicran racionalizar la prestacién de
servicios piblicos, mediante su identificacién y jerarquizacién por parte de las
dependencias publicas,

- Programa de Acciones inmediatas para la Frontera Norte y Zonas Libres. Tenia tres
objetivos: garantizar el abasto oportuno, suficiente y adecuado de preductos bisicos y
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maquinaria y equipo; proteger la planta productiva y cmpleo de csas zonas;
aprovechar la froniera como plataforma de exportacién de producios manufacturados,
racionalizar las importaciones y gencrar divisas por medio de las maquiladoras y el
turismo, promoviendo los productos nacionales. En el fondo ¢l programa buscd
resolver los problemas derivados por la aguda depreciacién del peso con respecto al
dblar que se presentd a panir de 1982 y que lesiond cl poder adquisitivo de la
poblacién de esas franjas.

- Programa Nacional d¢ Procuracién e Imparticién de Justicia, Tenfa como fin lograr
una homogeneizacion de los distintos organismos encargados de impartir justicia pues
en ¢l pafs "sélo por convencién se puede hablar de justicia® dado que, afirmaba cl
contenido del programa, ne existe un cuerpo administrativo integrado, sino diversas
dependencias dependicntes y encuadradas en ¢l poder cjecutivo federal, observindose
cn este sentido una centralizacién de la justicia.

- Programa de Proteccién al Consumo Popular y Programa del Sistema Nacional para
cl Abasto. Buscaba dar una soluciSn integral al grave problema del abasto de
alimentos, mediante, primero, la construccidn de centros de acopio en los centros de
produceiébn agropecuaria; scgundo, creacién de temninales rurales de carga; vy,
tercero, la construccién de centrales de abasto en lugares cercanos a ciudades con
més de 50 mil habitantes.

- Programa Nacional de Desarrollo Urbano y de Vivienda. Su primer objetivo fuc
modificar el patrén de crecimiento poblacional en el pais ordenando su crecimicnto.
Su sepundo objetivo, en materia de vivienda, fue buscar canalizar un mayor volimen
de recursos destinados a la construceion de vivienda de inters social. La meta inicial
del programa era la realizacién de mil acciones diarias de vivienda terminada,
mgcjoramiento de vivienda, pic de casa, lotes con servicios, vivienda progresiva y
vivienda en arrendamicnto.

- Programa Nacional de Pesca y Recursos del Mar. Destacaba como objetivos,
contribuir a mejorar la alimentacién de 1a poblacién; ayudar a generar divisas con la
exportacién del camarén y atlin; promover el desarrollo segional de la pesca cn los
c¢stados costeros.

-~ Programa Nacional de Mineria, Su propésito general anie Ia insuficiencia de la
explotacién, cra garantizar ¢l abasto de materia prima prioritaria y canalizar eficicnte
y honestamente Iz inversién piblica y consolidar proyectos de exportacién.

- Programa Nacional dec Energéticos. Aspiraba a reordemar el crecimicnto del
consumo de las gasolinas en la industria y el transporte asi comno a buscar opciones de

energéticos alternativos.

- Programa Nacional de Fomento Industrial y Comercio Exterior, Su- intencién
principal fue promover al pafs para consolidarlo como una potencia industrial
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intermedia a finales del siglo XX.

- Programa Nacional de Comunicaci y Transportes. Tenfa como finalidad
desarrollar las tcl icacione ionales, con sus modalidades local, rural y de
larga di i jonal, e internacional asf como ampliar la infraestructura carretera

para apoyar las economias regionales y locales.

- Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo. A través del cual la Secretaria
de Hacienda expresé que su objetivo era apoyar la estrategia econémica y social del
PND a fin de resolver los principales problemas estructurales de Ia economia: los
desequilibrios en cl aparato econdmico productivo y distributivo; 1a insuficiencia del
ahorro cxierno; la escases de divisas, y las desigualdades en la distribucién de los
beneficios del desarrollo.

- Programa de Reordenacién Urbana y Proteccion Ecoldgica de la Ciudad de México.
Como su nombre lo indicaba, los objetivos de este programa fucron ¢l reordenar el
crecimiento urbano del D.F. y recuperar su equilibrio ecolégico mediante ¢l control
de su crecimiento fisico y poblacional, limitando ¢! crecimicnto de la mancha urbana.

- Programa Nacional de Alimentacién. Su meta fue bl un si ional
alimentario para elevar jos niveles nutricionales de Ia poblacién en general.

- Programa de Descentralizacion de Ja Administracion Piblica Federal. Se sustents en
cuatro principios: apoyar las actividades productivas dc alcance regional; impulsar el
desarrollo social; consolidar y ampliar la infracstructura regional; fomentar la
actividad econdémica y extender el acceso a los servicios gubernamentales.

- Programa de Desarrolle Rural Integral, Tenia como fin apoyar el crecimiento y la
productividad del agro mexicano.

Adicionalmente, estuvieron vigentes los Programas Regionales de Empleo, de
Ios cuales se hablé anteriormente; sin embargo, deben agregarse a éstos el Programa
de Becas para Capacilacién para Trabajadores (PROBECAT), el Programa de
Servicio Social de Estudiantes de Educacién Superior (COSSIES), ¢l Programa de
Becas "Ignacio Ramirez" y el Programa de Integracién de la Mujer al Desarrollo
(PINMUDBE), todos coordinados por Ia Sccretarfa de Programacién y Presupuesto.

Un renglén més fueron los programas regionales estratégicos de los cuales ya
comentamos algunos de ellos, sicndo en conjunto, ¢l Programa de Desarrollo del
Sureste; ¢l Programa de Desarrollo de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México
y la Regi6n Centro; ¢l Programa de Desarrollo de las Zonas Aridas; ¢l Programa de
Desarrollo dc Ia Frontera Norte; Programa de Desarrolle de la Regién Mar de
Cortés; ¢l Programa Cultural de las Fronteras; y, ¢l Programa de Apoyo a las Pranjas
Fronterizas y Zonas Libres,
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La federacién también participé en la claboracién de distintos planes estatales
como fueron: el Plan Zacatecas, San Luis, Tamaulipas, Querétaro, Pucbla, Jalisco,
Guerrero, Durango, Colima; el Programa de Reordenacién Henequenera y Desarrollo
Integral de Yucatfn; Plan Chiapas, Nuevo Le6n y Baja California Sur, entre otros.
Con ellos se buscé propiciar la reactivacién de sus cconomias. También estuvieron
vigentes los Programas de Coordinacién Especial, que fueron programas realizados
con recursos transferidos por los sectores de la administracion federal a las entidades
federativas, a través de acuerdos de coordinacién individuales, a fin de atender
necesidades en materia de educacién y cultura, salud, equipamiento urbano, agua
potable y alcantarillado, trabajo y previsién social.

Sumados al grupo anterior, sobresalen dos programas del gobierno federal: de
Aliento y Crecimiento y de Restructuracién del Sector Paraestatal. Cabria decir que
éstos fucron consecuencia del eseaso impacto de todo ¢l conjunto para aliviar 1a crisis
econdmica que el régimen vivié en forma pennanente y que, hacia la scgunda mitad
de ese sexenio, s¢ recrudecié. Inflacidn de mds del 150%; déficit del sector piblico
sin precedentes; debilitamiento de la actividad productiva que levo al pais a un
crecimicnto con fndices negativos; enorme deuda phblica y del sector privado;
paralizacién de los ingresos de divisas al sistema financiecro nacional; cafda dc las
exportaciones pelroleras; y, el desempleo abierto méds alto en los Gltimos afios del
pais. Todo ecsto, aunado, afectaba severamente a la poblacién de menores ingresos.
Como puede inferirse, los distintos programas trataban de atacar, a su modo, esa
situacién. No obstante, la pluralidad programdtica no encontré un punto de equilibrio
en la solucién de las dificultades. Bl Sistema Nacional de Plancacién Democritica
resulté, al final, un procese de legitimidad gubernamental que funciond, cn muy
contados casos, como un proceso de coordinacidn, entre estados y federacién.

El Programa de Reestructuracién y Situacién Financiera del Sector Paracstatal
tuvo como objetivo central, desincorporar distintos organismos piblicos, mediante
procesos de disolucién, liquidacién, cxtincién, fusién o transferencia a los gobicrnos
estatales. Esto signific6 que, por un lado, ¢! Bstado empezara a deshacerse de
organismos que, a juicio del gobierno, no fueran indispensables para salvaguardar I
soberanfa nacional; por otra parte, se trataria de corregir la situacién financicra de las
dependencias que conservara para hacerlas aliamente cficientes, Bl Programa de
Aliento y Crecimicnto (PAC) tenia la finalidad de lograr, simultdncamente, el
crecimiento econémico y el control de la inflacién y de las tasas de interés internas
durante 1987 y 1988.

Ocurrié entonces, que en el sexenio de Ia si izacién de la pl i6n, las
distintas partes o componentes del todo: la administracién piiblica federal, las
administraciones piiblicas cstatales y las administraciones piiblicas municipales y los
sectores social y privado, trabajarfan vinculadamente, Pero no fuc asf. La
administracién federal conservé su papel de hacer -de intervenir- ya no planes, pero
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s{ propramas nacionales que resolverfan y propiciarian beneficios a la poblacién desde
sus dreas sectoriales; por otro lado, gran parte de los gobiernos estatales observaron
una actitud de “"apariencias”, es decir, procuraban atender los compromisos que se
“pactaban" con fa federacién siempre y cuando ésta aceptara financiar la casi totalidad
de las obras que se convinieran y ecllas la menor proporcién de recursos,
argumentando la escases de sus fondos fiscales; otros mas rehusaban {irmar proyectos
en ¢l marco del CUD. Los municipios, por su parte, continuaron conservando su
penuria presupuestal, con excepeién de aquellos que eran a la vez ciudades capitales o
asicnto de importantes parques industriales.

En suma, en cl gobierno de Miguel de la Madrid, tampoco hubo uma
modificacién en las condiciones de vida de !a mayoria; hubo, si, una mayor
concentracién de la riqueza en pocas manos. El régimen formé parte de la ya famosa
“década perdida®. Las c jas de un io de nulo crecimiento fueron que,
de 13.7 millones de mexicanos que vivian en pobreza extrema cn 1981, la cifra paso,
en 1987, a 17.3 millones. En tanto, el incremento de pobres entre 1981 y 1987 fue de
9.2 millones de mexicanos; y, casi el 80 por ciento de los habitantes de los
municipios presentaron fndices de marginacién alla y muy alta (78).
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CAPITULO V

Problemas Actuales del Federalismo
1.Centralismo y Deterioro del Federalismo

Hemos visto hasta este punto del presente trabajo, las tres grandes ramas de
nuestro federalismo: la politica, la social y la econdmica. De ellas, el federalismo
politico ha tenido mayor éxito. El de tipo econémico pudimos observar que no cuenta
con un orden y unidad, para lograr un desarrollo econémico adecuado y arménico de
los distintos sectores y regiones del pais. Como consecucncia de cllo, nuestro
federalismo social, en donde sc asientan los principios de libertad, igualdad, justicia y
biencstar presenta un panorama de desequilibrio: grandes niicleos de la poblacién
mexicana y de sus regiones se encuentran hoy marginadas...igual que ayer.

¢Cé6imo se explica el predominio del componente politico del federalismo sobre
los otros dos? La respucsta mds generalizada es aquella que cxplica que el
federalismo ha sido, paulatinamente, sustittido por un proceso de centralizacién en
todos los dmbitos de la estructura social. No obstante, las razones de este fenémeno
centralista son diversas.

La primera de ellas interpreta que ¢l origen de esta manifestacién se encuentra
en la misma Constitucién de 1917. A este respecto, distintos autores afirman que si
bien esta Carta Magna mantuvo los principios federalistas dc la de 1857, "establecié
mayor nlimero de atribuciones y competencias para los poderes federules, reducicndo
asf la soberanfa de los cstados componentes de la Unién. Precisamente, el crecimiento
de las funciones inherentes a los poderes de la Federacion, ha contribuido
sefialadamente al debilitamiento del sistema federal”.(1) Se considera, en este mismo
aspecto, que el Congreso Constituyente del 17 descuid6 la posibilidad de asegurar Ja
vigeneia real del federalismo truncdindolo al dar paso, legalmente, al centralismo ¢n cl
cual hoy vivimos; primero, porque si come se dijo en 1a apentura de sesiones, la
forma federal habia sido hasta cntonces una promesa vana, “inexplicablemente
...descuidé la posibilidad que tenfa de establecer las normas que dicran efectividad al
sistema y, si bien s cicrto, que en otros aspectos se hicicron importantes reformas
que honran al Constituyentc, en cuanto al sistema federal se mantuvo intacto el
esquema anacrénico del siglo XI1X..."(2). En scgundo término, porque en forma
juridica dio determinadas facultades al Presidente de la Repiblica, quien de una
manera legal truncd Ia marcha ascendente del federalismo para dejarnos en el actual
sistema centralista que vivimos.

Lo relativo al articulo 27 eonstitucional, también se considera como un elemente
que redujo ampliamente la soberania de los estados, pues con el tiempo lo que ha
logrado es un desequilibrio entre la soberanfa nacional representada por los poderes
federales y la autonomia politica representada por los estados. "Dicho articulo ha
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otorgado a la Naci6n la propiedad originaria de las tierras y aguas comprendidas
dentro de los limites del territorio nacional, asf como el derecho de imponer las
modalidades que dicte el interés piblico, Igualmente le ha concedido el dominio
directo de todos los minerales o substancias distintas de los clementos componentes de
los terrenos. Por supuesto que no ignoramos la necesidad y conveniencia de las
disposiciones contenidas en el articulo antes mencionado. Pero cvideniemente, los
principios que consagra ¢n materda de propiedad han fortalecido grandemente ¢l poder
de la Pederacion frente al representado por los Estados de la Unién".(3)

Otras opiniones advicrten que ¢l Constituyente del 17 pasé de un extremo a
otro; s decir, con el fundamento de que la Constitucion de 1857 habia dado un poder
excesivo a 1a rama legislativa, ¢l Constituyente de 1916 cay6 ¢n el otro extremo y el
poder excesivo se lo dio al Ejecutivo Federal, pero de esto se acusa, también, a las
entidades federativas, pues las legislaturas locales siempre han tenido de modelo,
sino ¢s que copian a Ia Constitucién Federal ya sea de 1824, 1857 o la actual y sun a
veces, repitiendo sus mismos errores, restringiendo, de cse modo, la diversidad de
instituci que es fund o y base del Sistema Federal.

La segunda razén propiciante del centralismo, es consecucencia de las reformas
constitucionales. En México -dice Tena Ramirez- ¢l proceso de centralizacién se
realiza francamente mediante reformas constitucionales que merman atribuciones a los
estados y que &stos aceptan. “En la actualidad se ha licgado a una situacién, en que
todo se cspera, todo se atribuye, todo se abandona a la accién del gobierno
federal".(4) De ¢sa forma el federalismo se ha venido mutilande mediante simples
reformas a la Constitucién y la expedicién de leyes secundarias.

Una tercera razdn sc cnfoca a la nula divisién de poderes. Empecemos por cl
Poder Judicial. Para Mariano Otero, en su Voto Particular, siguicndo a Villeiman, la
respetabilidad del poder judicial era el méds seguro signo de la libertad de un pucblo,
Por cllo propuso que tal poder gozara de todos los derechos ¢ independencia frente al
cjecutivo y el legislativé e incluso propuso la ¢leccién de los ministros de la Corte de
Justicia para garantizar, de tal medo, los dercchos ciudadanos que les brindaban la
constitucién y las leyes, contra atentados del cjecutivo o del legislativo o de los
estados de 1a uni6n; sin embargo no ocurri6 asi, segtin lo reficre el historiador Garcfa
Cantli: la Constitucién de 1917 cn su arliculo 96 anotaba: "los miembros de la
Suprema Corte de Justicia de 1a Nacién serdn clectos por ¢l Congreso de la Unibn en
funciones de Colegio Electoral, sicnde indispensable que concurran por lo menos 1as
dos terceras partes del ndimero total de diputados y senadores. La eleccion se hard en
escrutinio secreto y por mayoria absoluta de votos. Los candidatos serin prevismente
propuestos, uno por cada legislatura de los estados, cn la forma que disponga 1a ley
local respectiva.

"Bs decir, a la Suprema Corte llegaban abogados cuya capacidad juridica y

autoridad eran reconocidas localmente para que en clla el poder judicial de los estados
apoyara al poder nacional en lo que a la imparticién de la justicia se refiriera. La
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reforma del 20 de agosto de 1928 (gobierno de Calles) dice asi: los nombramientos de
los ministros de la Suprema Corte serén hechos por cl Presidente de la Repiblica y
sometidos a la aprobaci6én de la Cdmara de Senadores, La transcrila es fundamental:
de una parte, el Presidente de la Repiiblica extiende su poder al Judicial y, de otra,
somete a los estados al hacer suya una decision que. en rigor, no pertencce a la
federacién".(5) A guisa dec lo anterior, la Suprema Corte ha sido una institucion
favorecedora del centralismo, al no cumplir con la funcién de garantizar los derechos
pertenccientes a los estados.

El Poder Legislativo, por su parte, se ha calificado de déeil [frente al ejecutivo,
por lo cual se confirma que la “madurez y ponderacién en la formacion de las leyes,
que preienden lograrse mediante ¢l trabajo sucesivo de las dos Cémaras no son
cualidades indispensables para nuestro Congreso, puesto que cn México las leyes sc
han expedido por el Bjecutivo o por el Congreso acalando habitualmente las
iniciativas presidenciales. Debemos concluir , por tanto, que el bicamarismo ha sido
cntre nosotros una de tantas instituciones que esperan en ¢l ejercicio democritico, la
prucba de su eficacia”. Por tanto, el Poder Legislativo como el Judicial, no son,
conforme a la méxima de que sélo el poder detienc al poder, contrapartes del
ejecutivo sino partes suyas.

Esto dltimo, la inexistencia de un equilibrio de poderes, se ha explicado a
través de la institucién presidencial, la cuzl ha contribnido a aumentar cl centralismo.
En el anflisis de ésto, se atiende al proceso de modernizacién del Estado
(racionalizaci6n y tecnificacién) a través de la organizacién burocritica. Ademis, se
considera que la misma técnica de la conduccién polilica, realizada sobre “basecs
racionales" y cada vez mis "cientifica" (tecnocracia), ha motivade a encauzar al
cjecutivo y a la institucién presidencial hacia un papel relevante en la toma de
decisiones con una tendencia a incentivar inevitablemente la concentracién de las
resoluciones  politicas y econdmicas en desmedro del federalismo, haciendo de las
relaciones de poder una relacion de dependencia.

Una raz6n mds del menoscabo del federalismo, vinculada a la anterior, hace
referencia a Ia "necesidad” de la intervencién de 1a federacién tanto para cl logro de
Ia unidad estatal como para la resolucién répida de los problemas por una entidad
general. Al respecto, Burgoa justifica que no era posible que, a medida que ¢l pafs se
incorporaba a la cvolucién cconémica y social, los cstados de la federacién
conservaran su amplia esfera de autonomia anterior para autogobernarse en forma
diferente en materias que interesaban a toda la repiblica y cuyo tratamiento reclamaba
de un poder concentrado en los 6rganos federales. La 6rbita auténoma de los estados
dejé de comprender paulatinamente algunas materias de legislacién y administracién,

Esto, como ya sc dijo antes, fue posible mediante adiciones constitucionales,
dando facultades al Congreso de ta Unidn “...rclativas a legislar sobre mineria,
comercio ¢ instituciones bancarias (diciembre 14 dc 1883); sobre vias gencrales de
comunicacién, postas y corrcos y aprovechamicnto y uso de las aguas de jurisdiccién
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federal (junio 20 de 1908); y sobre ciudadania, naturalizacién, colonizacion,
emigracién ¢ inmigracién y salubridad gencral ( noviembre 12 de 1908).(6) En csos
afios correspondia a las entidades federativas la responsabilidad de la ensefianza
primaria: lo que sc suscité fue su centralizacién en manos de la federacidn. Los
estados tenfan, igualmente, l1a facultad de legistar en materia de trabajo pero con la
reforma de 1929 sc atribuy6 al Congreso General la facultad de reglamentar el
articulo 123, queddndoles tinicamente el aplicar la ley en sus respectivos territorios.

Un quinto mévil del problema centralismo-federalismo se explica por el poder
impositivo asumido por el gobierno federal. Si bien se concibié como un poder
concurrente, de facto lo asumié unicamente el federal, pues la complejidad def Estado
moderno lo llevé a asumir exclusivamente esta funcién -se argumenta en su favor-,
restindose con ello autonomia a los estados locales, por la necesidad federal de dinero
suficiente para llevar a cabo los programas de servicios y obras piblicas asentados
como responsabilidad de ésta. Por ello, se ha dicho que el fracaso del sistema federal
en México se debe buscar en los impuestos: In hacienda federal es poderosa y muy
débil la de los estados (en 1960 se establecia que el 87% de la hacienda la absorvié la
federacién y el Distrito Federal y las entidades federativas el 10%(7)).

El problema de las haciendas piblicas no es nuevo. También Otero ya habia
percibido esa situacién de penuria monetaria que estados y/o departamentos venfan
padeciendo, restringiendo su capacidad de actuar. Decia al respecto que éstos debian
mendigar ¢ implorar los medios necesarios ante el poder general:

"Una ley geueral, es decir, un acto del congreso gencral variable a su voluntad,
dividiré Ins rentas en generales y particulares. Quedan pues los departamentos sin més
garantias de tener rentas que la voluntad del poder central, y ninguna les serd dado
tener sin peligro de que Ies sca arrabatada.

“En cuanto a las contribuciones ya clasificadas de particularcs, queda al mismo
congreso de dar las bases y principios generales y de fijar su maximum. Queda, pues,
e] poder del centro con fa facultad de dar sobre rentas cuantas disposiciones quiera
calificar de bases y principios gencrales, y asi queda enteramentc a su antojo cl
restringir hasta donde quiera, y el anular completamente, ¢l derecho que parcce sc
dejaba a cada departamento para imp sus contribuci con arrcglo a sus
circunstancias Iocales.

“...Bicn pucden los departamentos organizar su administracién interior del
modo que quicran, dotar y crear sus empleos politicos, organizar y dotar sus
tribunales, crear sus establecimicntos de instruccién y beneficiencia y sus obras
pliblicas, si todo esto les fucra permitide: todo esto no serd mds que un juego, un
verdadero proyecto, porque no estd en sus manos llevarlo a efecto. El poder central
es el que tiene derecho de resolver...en vista del presupuesto, y nada que no le agrade
se realizard, porque él es cf que fija los gastos de sus pupilos”.(8)

119



Una razén més del centralismo, es el problema de la scguridad nacional,
funcién "que inevitabl tenia que asumir el gobierno federal por razones
técnicas (y politicas). Estas funciones estin vinculadas al desarrollo de la institucién
militar...y la organizacién de la seguridad nacional y al desarrollo de ta institucién

policial".(9)

Otro porqué, cs el surgimiento del denominado Estado de Bienestar o Estado
Empresario como consccuencia de la crisis del liberalismo econdémico. El gobicrno
federal paulatinamente fuc asumiendo mayores atribuciones en la medida de
inopcrancia del dejar pasar y cl dejar hacer. Como anota Agulla, Ias grandes
empresas del Estado constituyen factores que van decidiendo la tendencia centralista
en las relaciones de poder entre la federacién y los gobicrnos estatales. La plancacién
ccondmica, por razones "técnicas”, tiende a centralizarse por la intervencién estatal,
en detrimento de la autonomia de decisién dc los gobicrnos locales. Se dice al
respecto que es imposible concebir la conducccidn politica, especialmente en el
campo cconémico, sin una dircccién de la economia nacional asumida por el
gobicrno federal. Asi mismo, ¢l control del financiamicnto externo y la entrada y
garantia de los capitales extranjeros es igualmente una funcién federal,

Otro motivo explicativo de la centralizacién es 1a existencia de Jas secretarias de
cstado, mismas que han tenido cn ¢l caso de nuestro pais, presencia desde el siglo
XIX, v.gr. ¢l Ministerio de Fomento, Colonizaci6n, Industria y Comercio, nulificando
la accién dc las cntidades federativas al intervenir y absorver amplias funciones
dentro de la administracién publica, rcalizando todas las obras de importancia segin
sus distintas atribuciones. Los organismos descentralizados también son una razén
interpretativa de la concentracién poliliea y cconfmica, asi como las empresas
estatales.

La decadencia del federalismo se ha venido acentuando, adicionalmente, cn ¢l
drea presupuestal. El presupuesto federal se fue concentrando, en tanto ¢l de los
estados mostré una debilidad en sus montos, observdndose asi una dinimica de
descquilibrie. Un cjemplo de esto fue expuesto por los propios gobernadores,
quienes, en 1974, en una reunién con el entonces presidente Luis Bcheverrda,
mostraron, como consecucncia de cllo, que en Guanajuato, el 45% del presupuesto
estatal se dedicaba al pago de mentores y la tendencia podia llevar esa situacién a un
90% del presupuesto para ese rengldn; en Querétaro, ¢l bajo monto de recuirsos con
que se disponfa no permitia a la entidad impulsar el ritmo de crecimiento; o en
Tlaxcala, la falta de medios era causa fundamental en el freno del desarrollo.(10) No
obstante, los cambios en esta situacién ban sido poco considerables o bicn, poco
cquitativos de estado a estado.

Otro factor de 1a decadencia del federalismo han sido las instituciones nacionales

de crédito, al ser controladas dircctamente por el cjecutivo federal, rcguléndosc la
disposicion de los préstamos por las relaciones personales.
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Un discernimicnto interesante, s aquel que afirma que una de las instituciones
contribuyentes a la centralizacién fue la del partido politico nacional. Su organizacién
tendi6 a una estructura vertical. En el caso de nuestro pais, cfectivamente, la creacién
del PNR por Calles fue factor bisico de organizacién politica, concentrando en €1 la
capacidad de decisién para la designacién de candidatos a puestos de cleccién popular
sin temor a Iz lucha de grupos de lo mds diverso. El mismo Cirdenas asf lo entendié
al expresar que juzgaba muy dificil fos postulados de su plan sexenal si no contaba
con la cooperacién de las masas obreras y campesinas organizadas, disciplinadas y
unificadas. Asi sc form6 cl PRM con sus cuatro sectores que luego se redujeron a
sélo tres, con la desintegracién del scctor militar, los mismos conocidos hasta fa fecha
en ¢l PRI. En la punta de la estructura partidista se ubica al presidente de la repiblica.

Un rasgo mis del centralismo politico en detrimento del federalismo y de los
estados de la unidn, es el expresado por Bussani: ¢l fendmeno de la destitucién de
gobernadores. Dice al respecto que los gobernadores pueden ser depuestos con
relativa facilidad a iniciativa del gobierno federal, mediante distintos recursos
Juridico- politicos, que comprenden desde la renuncia voluntaria (que se opera a
través de 1a solicitud) hasta la desaparicidn de poderes. “Este tiltimo recurso -cl més
radical- permite a Ia legislatura federal climinar, no solo al gobernador sino a las
demis autoridades locales”. De igual modo, contintia Bussani, los gobernaclores cstin
sometidos a un sistema de control militar en el cual ¢l “comandante de zona®,
designado por ¢l gobicrno federal, cumple funciones politicas fundamentales para el
mantenimiento del poder central. Otros funcionarios y polticos de menor importancia
como los agentes de la Sceretaria de Gobernacion y los propios Diputados federales y
los Senadores de los estados, coadyuvan al control que cjerce el gobicrno central(11).

No solamente factores o elementos financieros, politicos, econdmicos o de tipo
pragmitico son aspectos determinantes del centralismo, sino que hay otros més, éstos
son la ciencia y la tecnologia. Charles E. Merriam dice al respecto que "las unidades
de organizacién politica han sido dislocadas por los modemnos sistemas de
comunicacién y transporte". Por su lado, Karl Mannheim en su estudio "el
diagnéstico de ntiestro tiempo® atribuye la tendencia centralizadora al hecho "de que
estamos vivieado una sociedad de masas. El gobierno de las masas no puede lograrse
sin una seric de invenciones y mejoras de las téenicas sociales...que en manos del
gobierno operan como un medio de control social singularmente poderoso...El
teléfono, la radio, el ferrocarril, ¢! automévil y, no en menor medida la direccién
cientifica de una organizaci6n en gran escala, facilitan la centralizacién del gobicrno y
el control”. (12)

2. La Problemidtica del Estado Federal

El conjunto de razones exp nos permiten afirmar que la forma de Estado
federal estd en nuestros dias en una situacién dificil. Pero debemos establecer o
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definir ¢n qué consiste ésta. Siguicndo a ciertos autores, entre ellos Ferrando Badia,
comprenderemos que sc trata de una problemdtica global. Para dicho autor, la
evolucitn de los estados federales se ha efectuado generalmente en el sentido de un
reforzamiento de los poderes centrales en detrimento de los cstados federados.
Considera que el Estado moderno, ¢l Bstado industrial, por la nccesidad de disponer
de enormes recursos ccondmicos y de garantizar la defensa conjuntamente con la
complejidad de Jas relaciones internacionales, se ha visto en la necesidad de
concentrar contfnuamente mis y mis poder. "Pero quizd lo mdis importante sea
sefialar cémo en Ia casi totalidad de los cstados federales existentes se produce una
concentracién de funciones en favor del estado federal y en detrimento de los estados
miembros. Y esta concentracion de funciones da lugar a una mayor centralizacién de
todos los servicios piiblicos. Es decir, se produce un fenémeno a la inversa: si el
Estado federal e¢s como Kelsen diria a la forma juridica de Estado més
descentralizadora, sin embargo esta concentracién de funciones nos lleva a la
conclusiébn de que ¢l Bstado federal se convierte, dec heche, en un Estado
unitario”.(13) Esto acontece en los mismos Estados Unidos, en donde la
centralizacién de funciones ha dado lugar al fortalecimiento del ejecutivo.

En Alemania, Ia estructura federal "se ha ide difuminando cn la prictica” por
uma disminucién de los poderes legislativos de los landers. En Canadi “con la
situacién de Quebec, se produce un aumento del poder provincial en detrimento del
federal lo que coloca a Canadé cn el polo opuesto del caso norteamericano".(14)

Otro cjemplo ilustrativo ¢s ¢l de Argentina, ¢l cual Badia describe como un
fenémeno centralista apoyado en tres categorias: cl abuso del gobicrno federal sin
adecuada resistencia de las  Provincias;el desarrollo de las virtualidades
centralizadoras de los ‘poderes delegados al gobierno federal; la modificacién del
desequilibrio socioccondémico y la ausencia de una politica provincial y municipal
debido al predominio de los partidos nacionales y al liderazgo del presidente. "La
Repiiblica Argentina se ha convertido en un estado federal desnaturalizado que tiende,
cada vez con mis fucrza, a la unidad del régimen acercéndosc peligrosamente a la
categoria de estado unitario”.(15)

En México algunos autores han concluido que ¢l federalismo cn nucstro pais cs
de tal forma que no existe sino preceptivamente. Para Burgoa, teéricamentc, a nivel
estrictamente constitucional, las entidades federativas son auténomas en cuanto que su
poblaci6n ciudadana ticne para escoger y clegir a su gobernador y a los diputados que
integren su legislatura. En tanto, los ayuntamientos deben estar inicgrados por
personas electas popularmente, gozando los municipios de libertad para administrar
su hacienda. Pero considera que la realidad desmiente al deber ser; es el presidente
quicn designa a los gobernadores de los estados, cumpliéndose solo formalmente con
el requisito de la eleceién popular mayoritaria, "Para al designacién no se consulta al
pueblo de la entidad federativa de que se trate, aunque se realice cierta labor de
auscultacién entre los sectores mayoritarios que formalmente pertenecen al PRI, Los
gobernadores pricticamente fungen como auxiliares o colaboradores del ejecutivo
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federal, por no decir, como servidores del mismo. Las legislaturas locales apruchan
inconsultamente las reformas a Ja constilucin federal, aunque éstas restrinjan su
autonomia legislativa. Ademds, en ¢l 4mbito fiscal, cl erario federal da participacidn
al de los estados sobrc los ingresos que obtiene, distribuyéndose  éstos
proporcionalmente también a los municipios. Bsta situacién se revela en la falta de
autarquia o autosuficiencia ccondmica de las entidades federativas y de los municipios
que las integran, las cuales no podrian subsistir sin el respaldo pecuniario de la
Pederacién".(16)

Por su parte, Cué Cinovas argumenta que, contrariamente a lo que debe ser un
sistema federal, en Mdéxico se produjo un cnorme centralismo llegindose a la
dictadura de un solo hombre. Incluso va méds alli y afirma, de igual modo, que cn lo
politico existe un ncoporfirismo.

Respecto a su primera afirmacién, considera que en nuestro medio politico ha
ocurrido una absorcién de poder infinito en un hombre, cuya autoridad es mis
ilimitada que la de los mismos monarcas absolutistas del siglo XVH. Uno de sus
cfectos mfs importantes es el aspecto clectoral manifestado ¢n una técnica de control
“que comprende desde la designacién del Presidente de Ja Repiiblica por el
mandatatio saliente, hasta la del alcalde del municipio mas pequeiio en el pais. Asi
hemos llegado a la dictadura de un hombre y de su grupo, bajo el nombre de régimen
presidencial de gobierno®.(17)

El ncoporfirismo’ politico tiene su representacién en los dmbitos nacjonal,
regional y local. Cué refiere que los representantes al Congreso de la Unibn,
ministros, magistrados y jueces, gobernadores, miembros de las legislaturas locales y
presidentes municipales, actian verdaderamente como empleados del poder ejecutivo.
Bsa centralizacién enorme "impide la creaci6n de un régimen democritico, porque
anula todo poder local y no permite nada fuera de la 6rbita dei Poder Ejecutivo
General®.

Por iltimo, no podemos dejar de mencionar las obscrvaciones hechas
recientemente , mismas que establecen el por qué de la centralizacién dominante
frente a nuestro federalismo. En su investigacién, Omar Guerrero ascvera que el
Estado mexicano siempre ha sido intervencionista. No es, pues, algo recicute entre
nosotros, sino sc susienta en elementos de cardcter histérico. "Bl Bstade mexicano
emerge en 1821 con una abundante herencia de actividad en la vida social, merced a
las tradiciones intervencionistas y centralizadoras de Ia Casa de Austria y mis axin de
la Casa de Borbén. En csta intervencién absolutista nace la administracién interna
mexicana merced al imperative diclado por las condici historicas...(a mediados)
del siglo XVIII"(18)

Por otra parte, ¢l autor, al caracterizar al Estado mexicano - define a la
administracién piblica como ¢l Estado en accién- concluye que "la administracién
piblica mexicana sicmpre ha rendido 1 jcala lizacién. Una vez que
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Porfirio Diaz fue depuesto, la centralizacién no sé6lo continud como tal sino que tendié
a incrementarse méds y més segln los principios constitucionales de 1917, El régimen
librecambista porfiriano habia enajenado grandes recursos a favor del capital externo
y el Constituyente del 17 reclamé su reversién a favor de la nacién".(19)

Por las condiciones de la misma sociedad ocurrié que “el establecimiento de la
administracién interna en abril de 1917 representd un formidable proceso de
centralizacién, en doble aspecto: por un lado centralizacién del Bstado en funcibén de
la sociedad en la que impera, ya se trate de la vida personal, la vida social o la vida
cconémica, pues interviene cn clla por medio de su actividad extraordinariamente
amplia e intensa. Por otro lado, cn ¢l organismo del Estado en si, pues desaparecidas
muchas entidades auténomas, toda la actividad del Estado se acumula en sus
dependencias centralizadas: las secretarias y los departamentos. En ¢l marco de la
actividad integra del Estado mexicano, que suma al servicio exterior, la defensa, la
hacienda, la justicia y la administracién interma, el crecimicnlo organizativo y
funcional ocurrié preferentemente en la (ltima motivado por un proyccto de la
Revolucién: la formacién de una sociedad industrial. Naturalmente fas cuatro
funciones precedentes no dejan de tener importancia...pero no son signo del Estado
revolucionario...En Ja administracién interna, pues, observaremos ¢l crecimicnto
mayor por su papel estratégico en el desarrollo capitalista, si bien el poder politico
estard cn aquellas...".(20)

Como sc ve, son distintos los puntos de vista de los difcrentes analistas, a partir
de los cuales se puede hacer la revision de la problemitica del sistema federal, que
podemos sintetizar en dos ideas generales. La primera seria que el problema del
federalismo radica cn aquello que suponc o presupone la forma federal: una
distribucién del poder, una divisién de competencias; es shi donde se rompe el
cquilibrio. La segunda: el niimero amplio de atribuciones otorgadas a la federacién ha
propiciado dos tipos de si! un si informal emi centralista y un
sistema formal de orden juridico, que se imbrincan pero que en la realidad el primero
rebasa al otro. Por ende, la particularidad de esta doble manifestacién formal ¢
informal, es a tendencia centralista en las decisiones, que $e van acentuando con el
tiempo ¢n el proceso mismo del desarrolio social, econdémico, politico y cultural
quedando ¢l plano de lo juridico-formal-federal casi como " una estructura o
infraestructura residual con respecto al proceso global de desarrollo”.

3. Pérmulas para Revertir ¢l Centralisimo en México

Las ideas anteriores con las cuales s¢ intenta resumir la problematica del
federalismo, nos presentan una percepeidn o visidn tal vez estitica; esto significa,
aceptar que su deterioro es algo que asf estd ocurriendo; pero no debemos dejar de
observar que sc trata de un fenémeno social, por tanto es algo dinfmico. Bl
federalismo no es algo encerrado en s mismo, sino que ticne y sufre influencias

124



diversas. Habria, de este modo, una segunda idea o hipdtesis que trata de referir su
problemética desde un enfoque dindmico. Su conclusién es de que s6lo desde el plano
de Ia teoria se puede hablar de una forma tnica de fedemlismo, En la prixis, se
pueden verificar variados esquemas federativos con distintas modalidades de acuerdo
con las condiciones histéricas del pais en que se apliquen en tanto se conserven los
principios fundamentales de csa organizacién politica. Por otra parte, considera que
debe admitirse que los factores reales de poder han roto el equilibrio del sistema
federal en una direccién que va de 1a periferia al centro. Por tanto, "tratar de rescatar
el equilibrio perdido serfa initil, lo que importa es la adecuacién del sistema a las
nuevas realidades, mediante una nueva redistribucidn  de competencias cntre la
federacién y los estados, que scan la expresion cabal de las relaciones de poder, que
reclaman una accion mis amplia y enérgica del gobicrno central...La forma federativa
no s un modelo estitico, un término fijo y preciso de division de compelencias, sino
un sistema dinimico que pucde adecuarse a los cambios de la realidad politica”.(21)

Cruz, dc quicn cs originalmente csta idea, afirma, cn el caso de nuestro pais,
que cuando se habla de crisis del federalismo no debe verse en ella un fenémeno de
decadencia, pues en realidad se trata de una crisis del esquema liberal del
federalismo, que atin se mantiene en Ja Constitucién de 1917, hoy definitivamente
superado por el proceso histérico. Pero también es verdad que "la tendencia actuat del
Estado mexicano cs hacia la unidad y la coordinacién, pero también es cierto, que
hoy tiene que reconocerse como una esidad y una co iencia, ¢l uso de una
técnica descentralizadora de las funciones estatales.

"Un examen objetivo de nuestra realidad politica, permite concluir que nuestra
provincia sigue sicndo una entidad mfs fuerte y vigoroza que en el pasado; la idea de
un gobierno propio es hondamente sentida por los pueblos de los estados particulares
y e} federalismo es la forma politica que responde a estas aspiraciones” (22).

En México, puede decirse, fuc esa realidad politica la que obligé a los
gobicrnos més recientes, a modificar los esquemas tradicionales del actuar federalista.
Esto ocurrié a partir del inicio de los afios setentas, Se intent, a partir de entonces,
mitigar desde el punto de su operatividad, nuestro federalismo orgdnico, ¢s decir,
tratar de compensar los cnormes podercs de actuacién del gobierno federal ante los
minimos de los estados. {Cémo sc lograria lo anterior? La respucsta estd en aquelio
que sc denomind desarrollo regional, que tenfa implicita la aspiracién de lograr un
federalismo cooperativo(23).

Fue entonces que cl presidente Echeverria propuso vigorizar el sistema federal
mediante ¢l denominado "federalismo militante”, que definié como la capacidad para
promover en forma simultinea los intereses especificos de los estados y los generales
de la nacién, Esa promocién de ambos drdencs la pretendi6 llevar a cabo a través de
un Programa <e Foralecimiento Federal, que e¢stuvo integrado por seis puntos. Las
bases de ese programa planteaban Ja necesidad de una “nueva” politica de desarrollo
regional, al rcconocer que el desequilibrio existenic no era sino la expresién



geogréfica de Ia desigual reparticién del ingreso nacional, subsistiendo graves
carencias ¢ injusticias que podian poner en peligro nuestras conquistas; la exccsnvu
concentracién del ingreso y la marg de grandes grupos n
la continuidad arménica del desarrollo. Asi mismo planteaban el lmpcmuvo de evitar
que los beneficios de la civilizacién continuaran concentrindose en tnas cuantas
zonas; la urgencia de remodelar el espacio econdmico y crear polos de desarrollo.

El primer punto del programa era buscar el desarrollo ccondmico y social de las
centidades federativas. Los medios propucstos para lograrlo fueron: a) Comités
Promotores del Desarrollo; b) Comités Coordinadores Indigenistas; ¢} Comisiones
Regionales Intersecretariales; d) Descentralizacién industrial. No es necesario
cxplicarlos dado que ya vimos su significado en capitulos anteriores.

El segundo punto: refuerzo democritico de las entidades federativas. Bl objetivo
era abrir la oportunidad a distintos partidos politicos minoritarios a través dc la
creacién de mecanismos para, mediante una rcforma politica, legitimar a los
diputados de partido en los estados de la repiiblica, con el propésito de hacer de éstos
gestores reales de la prosperidad regional.

Punto tres: cooperacidn y asistencia téenica. Estos dos aspeetos se procurarfan
mediante la suscripcién de a) convenios de coordinacién para inversiones piiblicas y
de ese modo coordinar los programas de inversiones del gobierno federal con los de
las entidades federativas; b) convenios en materia penitenciaria; ¢) convenios cn
materia de registro profesional y reconocimicnto de profesiones; d) convenios de
coordinacién fiscal.

El cuarto punto del programa buscaba la desconcentracién administrativa para
resolver el problema de la lentitud y rigidez en las decisiones de la administracién
piblica federal asi como la macrocefalia del Distrito Federal causada por su propio
crecimicento. Como resultado de c¢llo, entre otros mds, s¢ crearon en el Distrito
Federal 16 Delegaciones Administrativas; Ia SOP creé los "Centros SOP" en cada
entidad federativa; la Secretaria de la Presidencia creé los COPRODES; In SEP
establecié 9 unidades de servicios descentralizados para cubrir trimites rutinarios en
todo cl pafs; la SHCP y ] ISSSTE establecieron en ese momento también 9 unidades
administrativas. Todo ello para acercar los servicios en el interior del pais y reducir
los viajes a la capital.

E! punto nimero cinco consistié en la ¢jecucién de una politica de redistribucién
demogréfica, teniendo en cuenta la evolucién anual de la poblacién asf como su
volumen, crecimiento, estructura y distribucién para garanlizar niveles de empleo y
de reparto del ingreso. El tltimo medio por el cual Echeverria buscé vigorizar at
federalismo fue el dc las participaciones cstatales. Ante el bajo nivel presupuestal que
los estados venfan sefialando, Ia informacién disponible indica que en los primeros
cuatro afios de su régimen la tendencia fue aumentar gradualmente ¢l rango de las
participaciones. Se estimaba, entonces, que de 1965 a 1970 el monto por esc concepto
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sc habia incrementado en 7.8% al pasar de 1 000.2 a 1078.6 millones; en tanto, en ¢l
periodo 1970-1974 pasé de 1078.6 a 10 938.6 millones de pesos, 10.14%
aproximadamente. (24) Ademds, las participaciones de los estados durante el sexenio
1965-1970 fucron de un 15.02% en promedio, micntras que en los afios de 1971 a
1973 ascendi6 a 23.13% y en 1974 cl porcentaje fue de 39.45%. Ello se cxp11c6 por
las modificaciones a las lcycs fiscales que clevaron los por jes correspondi a
las entidades federativas, asf como por el establecimiento de nuevos convcnios de
coordinacién fiscal que posibilitaron incrementar los ingresos relativos al monto de
los presupuestos estatales.

A partir de 1976 también el gobierno de Lépez Portillo puso cierte énfasis,
dentro de su plan de gobierno, al fortalecimicnto del pacto federal. Se consideré que
¢l federalismo era el camine a seguir para contar con un gobierno capaz de integrar,
cficientemente, las actividades de 1a colectividad nacional y de los estados federados.
Para lograrlo se definicron cinco mecanismos:

a) desarrollar una politica regional.

b) aumentar, cn lo posible, los recursos presupuestales de los estados.
c) impulsar la desconcentracién administrativa.

d) establecer un énnvcnio Unico de Coordinaci6n.

¢) planear ¢! desarrollo estatal.

Para llevar a la prictica tales mecanismos, sc cstimaba que todo proceso de
desconcentracién geogrifica requeriria verse precedido por el fortalccimicnto
econémico, social y administrativo de las entidades elegidas para Ia reorientacién
regional del desarrollo. Es, con sustento en esta idea, que se considerd prioritario
vincular mayormente a los estados al conjunto del desarrollo nacional. La estrategia
de desarrollo tenfa comod objetivo crear las condiciones necesarias que sustentaran un
crecimiento mds auwténomo de las regiones y los asentamicntos humanos. De esc
modo sc¢ fortalecerfa cl federalismo en sus dimensiones social y econdinica y
significaria en consecuencia una disminucion en las desigualdades regionales. en
términos de minimos de bienestar para toda la poblacién. Con ello sc avanzaria cn ¢l
cambio cualitativo del proceso de desarrollo.

Respecto a los cinco mecanismos ya anteriormente cxpusimos los fines de la
politica regional de cse régimen, cudl fue el significado del CUC as{ como sus
resultados; hicimos, también, referencia a la planeacién estatal y a la forma ¢n que se
intenté apoyar presupuestalmente a las entidades federativas. En cuanto a la
desconcentracién administrativa, diremos brevemente que ésta atendib a los
postulados det Programa Nacional de Desconcentracién  Territorial de la
Administracién Piblica Federal; con é1 se pretendid desconcentrar gradualmente los
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servicios de diversas dep gando resy bilidades y capacidad para
tomar decisiones a entidades cstatales y gobiernos locales. Se intenté -segiin el Plan
Global de Desarrollo- como parte de la reforma administrativa, de que el gasio y la
inversi6n piiblica federal se ejercieran en mayor grado en sus lugares de destino. Con
esto se buscaba, adicionalmente, que el crecimicnto de la administracién piblica
federal se orientara hacia las zonas prioritarias de desarrollo. Para cllo, cada
dependencia del gobierno federal tendria que realizar estudios especificos a fin de
definir qué proporcién de sus funciones, empleos, inversiones y gastos deberian
desconcentrar y hacia qué ciudad o ciudades del interior del pafs. Estas fueron, en
sintesis, ¢l conjunto de politicas que el régimen I6pezportillista puse en accién para
corregir los desequilibrios del federalismo mexicano.

Con Miguel de la Madrid sc hace explicito, sin matices, ¢l problema del
centralismo. Desde su candidatura, luego ya como presidente, sus conceptos aludian a
la necesidad de dar soluciones viables a ese problema de caricter histérico. De la
Madrid explicaba, "que los mexicanos aceptamos cn 1824, después en 1857, y
posteriormente en la Revolucién y en la Constitucién de 1917, que la férmula para
lograr la unidad en el desarrollo nacional del mosaico geogrifico, étnico y cultural
que es nuestra realidad, cra respetar lo diferente y consolidar lo comiin. Para
conjugar las fuerzas regionales y el impulso integrador que nos animaba hubimos de
encauzar a la nacién incipiente por la via del federalismo. El programa que establecio
la Constitucién de 1917 fincd en el federalismo las bases para la integracién politica,
territorial y cultural de nuesira voluntad general; sin embargo nuestra prictica politica
apunté la nccesidad de matizar la prictica del federalismo como una dindmica
centralizadora que permiticra una larga fase histérica de multiplizacién de la riqueza,
de aceleramiento cconémico y desarrollo social y crear centros productivos
modernos. La transformacién profunda planteada por la revolucién, implicé la
necesidad de concentrar esfuerzos"(25).

Para tratar de modificar la prictica centralista, propuso la realizacién de un
programa de descentralizacién para fortalecer a la forma {ederal del Estado mexicano.
Planteé a la sociedad mexicana uns serie de Ifneas de accibn en donde sc establecia
dar a las entidades mayores atribuciones para que participaran en ¢l desarrollo
nacicnal, cn tanto que a los municipios se intentaria -como vimos-, gradualmente,
devolverles su papel histérico como base de la democracia; ésto a través de la
descentralizacién de la vida nacional. Si la realidad nos ha lievado por un acendrado
centralismo, "hoy sabemos quc esa tendencia ha sido superada; que csa tendencia ~
insistia de la Madrid-_ ha agotado ya sus posibilidades, de tal manera que la
centralizacién sc ha convertido en una grave limitante para ia realizacién de nuestro
proycecto nacional. Si la necesidad nos condujo a centralizar decisiones y actividades
como solucién obligada, hoy resulta, en muchos fmbitos, en mayores costos que
beneficios, Las pricticas y mentalidades centralistas, se han convertido en obstdculos
que distorsionan la democracia, profundizan la desigualdad e imposibilitan. el
desarrollo arménico de las distintas regiones y grupos del pais"(26).
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Con ese diagndstico, la descentralizacién y la plancacién democritica sc
concibicron come los principios fundamentales mediante los cuales el gobierno
impulsarfa a la federacién. Se definfa la plancacién nacional como el instrumento
fund: ital de la d ralizacién. "La plancacién democritica concierne a las
acciones de la federacién con los estados y los municipios, influye cn sus procesos de
disefio, cjecucién y vigilancia de Ias comunidades mismas a través de sus
organizaciones, La plancacién democritica exige la cabal participacion de los cstados
y los municipios en la definicién y ejecucién de las tareas del desarrollo nacional .Es
indispensable que en toda la Repiiblica, en cada comunidad se decida y actie dentro
del marco general de la actividad nacional que conduzca a la federacion mediante un
plan en el que todos hayamos participado.

"La plancacién centralizada y tecnocrdtica provoca injusticias y desigualdades;
induce la scnsacién de marginacién cn los habitantes dec la provincia mexicana
respecto a las grandes decisiones nacionales, provoca que la federacién, o inclusive
los estados, establezean planes o ejecuten obras que ni siquiera son consultados o
avisados a Jos habitantes del municipio. La centralizacién econdmica cs aguda: la
industria, el comercio, las finanzas y otros servicios se encuentran concentrados en
muy pocas dreas del pais. La concentracién se da tanto en ¢l sector piblico, como en
los scctores social y privado. Impulsaremos la implantacién del federalismo
ccondémico.

"La descentralizacién de la administracién piblica serd también un proceso
slido y gradual para fortalecer y darle vida concreta a la descentralizacién de 1a vida
nacional. La descentralizacién de la administracién -conclufa de la Madrid- exige la
descentralizacién de recursos financieros, exige redistribucién legal de competencias
fiscales"(27).

La politica de descentralizacién de la vida nacional y de desarrollo regional sc
materializé en tres acciones principales: desarrollo estatal integral; fortalecimiento
municipal; y, reordenacién de la actividad sconémica en el territorio nacional, a las
cuales nos referimos, particularmente, al explicar los objetivos y estructura del
Convenio Unico de Desarrollo.
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CAPITULO VI

Un Nuevo Proyecto para el Equilibric del Sistema Federal:
1989-1994

Como hemos podido constatar, los distintos procesos para atemperar el
deterioro de los niveles de vida de la poblacién mexicana, hasta ¢} afio de 1988,
continuaron sin dar una respucsta categérica al problema. Antes por el contrario, en
¢l régimen de Miguel de Ja Madrid las condiciones ccondmicas y sociales fucron atin
més dificiles, propiciadas fundamentalmente por una inflacién altisima respecto a
nuestros pardmetros histéricos. Los iiltimos dos afios de Lépez Portillo y el sexenio
de de la Madrid fueron afios de constante y gradual disminucién de los indices de
bienestar de Ja sociedad nacional; es en esle mismo lapso, cn donde de cada 10
meXicanos nacidos 9 engrosaron las filas de la masa de la pobreza.

Repasando las condiciones del pais, los anilisis que de €stas sc hacfan a
principios de 1989, indicaban lo signiente:

- que la pacién enfrentaba serias dificultades ccondmicas y sociales, debido
principalmentc a la combinacidn de tres factores: problemas estructurales acumulados
en muchas décadas; agotamiento de recursos por una evolucién externa desfavorable;
y, cl crecimiento histérico més elevado de la fuerza de trabajo.

- estancamicnto en los dltimos siete afios (de 1982 a 1988) del producto nacional, con
una tasa de crecimiento anual promedio pricticamente nula.

- gran dinfimica de crecimiento poblacional, especialmente en la década de los
ochenta..

- necesidad de crear un millén de empleos al afio para evitar que el desempleo crezea.
- necesidad de aumentar los scrvicios educativos, como de elevar su calidad.

- mejorar las condiciones de salud, vivienda y en gencral el bienestar social de los
grupos més pobres del campo y Jas ciudades.

- ingresos deprimidos de grandes sectores, sicndo indispensable crear las bases para
{a recuperacién de los salarios.

- evidencia de una grave concentracién del ingreso.

- la infraestructura nacional ha permanecido cstitica cn cuanto a su crecimicnto,
deteriordndose ripidamente la ya existente.
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- concentracién de grandes poblaci en unas ciudades de gran tamafio con
los problemas que ello conlleva.

Volvemos a caer en la cuenta de que estos dicz puntos son una reiteracién de los
muchos diagn6sticos qiie en una forma u otra presentan los planes de gobierno,
tritese del que se trate; ¢l Plan Nacional de Desarrollo 1988-1994 no es la excepcién.
El régimen de Carlos Salinas de Gortari ha presentado un nuevo preyecto para
procurar resolver, en la medida de lo posible, tales dificultades, entre otras muchas
miés.

Manteniendo nuestro método de trabajo, la pregunta primera es: jexiste la
necesidad de fortalecer el federalismo, de acuerdo con ¢l plan del gobierno actual? La
respuesta abarcard dos dmbitos. Uno de carécter formal y otro de carfcler informal.
Veamos primero ¢l mbito expreso.

El Plan Nacional estd estructurado en tres apartados principales: a) Ampliacién
de la vida democritica, que se subdivide a su vez en los siguicntes objetivos:
preservacién del Bstado de derecho; perfeccionamicnto de los procesos politico-
clectoraics y ampliacién de la participacién politica; modernizacién del ejercicio de la
autoridad mediante ¢l fortalecimicnto de la division de poderes, de la responsabilidad
cn ¢l desempeiio de las funciones piblicas y de la autonomia de los 4mbitos de
gobierno;  y, concertacién y  participacién de las  organizaciones sociales. El
apartado b) Recuperacién cconémica con cstabilidad de precios, dividido por su
parte, en estabilizacién continua de la economia; ampliacién de Ia inversién: y,
medernizacién econdmica. El iiltimo, ¢l ¢) Mejoramiento productivo del nivel de vida
establece los siguicntes objetivos: creacién de empleos productivos y bien
remuncrados; atencién de las demandas sociales prioritarias; proteccién del medio
ambiente; y, crradicacién de la pobreza extrema.

Conforme a lo anterior, podemos decir que dicho plan sc inscribe en ¢l marco
de nuestros federalismos: el politico, ¢l econbémico y el social que hemos venido
analizando. Por lo tanto, esta es una respuesta implicita a 1a percepeién del actual
gobierno del requerimiento de apoyar al sistema federal, o bien, al menos, representa
su reconocimiento formal, ticito, de esta forma de organizacidn.

La estrategia para desarrollar a la sociedad en cl marco del pacto federal, parte
de un diagnéstico que explica las razones de Ia crisis en 12 cual s¢c ha encontrado, por
muchos afios inmersa, la nacién mexicana. En lo gencral, ¢l discurrir. de ese
diagn6stico anota que las dificultades econémicas de los dltimos afios han
obstaculizado la atencién adecuada y deseable para lograr el crecimiento del pais;
sumado al estancamiento y a la escasés de recursos, en- conjunto . son los
propiciadores del deterioro de Ios niveles de vida de la mayor parte de la poblaci6n,
no obstante los resultados obtenidos en especial en los Tubros de salud y educacién,
En el primero, v.gr., actualmente se atiende la demanda total de nivel bésico; en
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tanto, el servicio de salud alcanza a un alto porcentaje de la sociedad aun cuando su
acceso no es todavia absoluto,

En particular, se argumenta que la politica eccondémica de sustitucién de
importaciones habfa alcanzado el éxito en décadas anteriores, pero hacia finales de
los afios sesenta, la estrategia de industrializacién seguida denotaba agotamiento,
necesitdndose, entonces, un cambio que no se hizo. De ese modo, “en vez de efectuar
cambios estructurales de fondo, s¢ intentd compensar ¢l debilitamiento de la
produccién con medidas para aumentar la@ demanda, que comprendieron I
adquisicién por parte del Estado de empresas privadas en dificil situacién financiera y
ia creacién de nuevas empresas en campos de actividad antes limitados a la aceién de
los sectores social y privado. Al mismo tiempo s¢ aumentaron los subsidios al resto
de las empresas, con ¢l propésito de evitar el deterioro de su nivel de produccitén y
mantenerlas financicramente a flote. Los subsidios de todo tipo se generalizaron
sisteméticamente, para resarcir parcialmente ¢l impacto sobre cl bienestar nacional del
debilitamiento cstructural de la economia.

“La respuesta que dio la politica econémica a los crecientes problemas propicié
la acurnulacién continua de desequilibrios econémicos y financicros hasta que éstos
llcgaban a un punto en ¢l que cra preciso realizar ajustes cconémicos severos, como
la contraceién de la demanda y las devaluaciones cambiarias, s6lo para empezar a
acumular nucvos desequilibrios...El pais comenzd a registrar periodos intermitentes
de crecimiento méds y mis breves, scguidos de otros cada vez mds prolongados de
recesion de la actividad econdémica..."(1)

Antc circunstancias tan apremiantes y con una poblacién cn permancnic
crecimiento adjunta a demandas crecicntes en todos los 4mbitos, "la urgencia por
corregir los desequilibrios estructurales cedié paso a la urgencia por atender
directamente los rezagos con la inyeccion de los recursos abundantes provenientes del
petréleo y del endeudamicnto externe, cuyo servicio se proyectaba financiar con los
ingresos futuros del pais, con base a estimaciones que, a la postre, resultaron
oplimistas respecto de Ia evolucién del precio de los hidrocarburos en los mercados
mundiales. El sector publico realizé grandes y costosos proycctos de inversién, cuya
viabilidad cconémica dependia de las perspectivas de un crecimiento muy elevado de
la demanda interna, basadas también...cn las expectativas del petréleo, las que al no
realizarse implicaron, en buena medida, el desperdicio de los recursos invertidos".(2)
Concluye el diagndstico que al no plirse 1a estrategia sustentada en el petrbleo,
a finales de 1982 ¢l pafs tenfa una deuda externa cxcesiva, déficit fiscales, balanza de
pagos deficitaria y desequilibrios estructurales agravados.

Por cllo, Ia estratogia de la politica econémica actual, para intentar revestir tales
desequilibrios, se ha definido como profundamente distinta. Estd sustentada en un
proceso de cambio, de modernizacién econémica, "encaminado a transformar la
planta productiva, a elevar cl nivel general de eficiencia de la ja y a
desarrollar un sector exportador capaz dec generar los recursos nccesarios para el
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desarrollo”. Esto tambien comprende "el sancamicnto de las finanzas piblicas,
incluyendo Ja reestructuracién del sector paraestatal; el rompimicnto de inercias y el
desmantelamiento de toda una estructura de intereses que sc habjan desarroilado al
amparo de la sustitucién de importaciones y el crecimiento indiscriminado del sector
piiblico".(3)

Por lo que al fortalecimicnto del federalismo politico se refiere, se intenta a
través .de dar vigencia plena a las facultades constitucionales otorgadas a la
federacién, estados y municipios. Los medios para lograr su robustecimicnto son los
siguientes:

1) fortalecer la concertacién entre los gobiernos federal y locales.

b) que los programas federales cn sus dreas de jurisdiccion sean discfiados y
cfectundos con la participacidn cstatal.

¢} avanzar gradualmente hacia una descentralizacion de recursos y responsabilidades.

d) avanzar hacia una redistribucién del poder de decisién y de la actividad econdmica,
social y cultural, para que estados y municipios pucdan impulsar su desarrollo, de
manera concertada y auténoma.

¢) consolidar al municipio libre como cje del desarrollo social y econdmico; asumir su
papel en la asignacién y localizacién de Ia inversién priblica; y, convertirse cn el
ndcleo que propicie la accién de los grupos sociales ¢n materia de salud, educacién,
produccién, vivienda, asi como en el ordenamiento territorial y conservacién del
medio ambiente.

f) que los funcionarios ¥ empleados federales adquieran nuevas actitudes de trabajo.
g) procurar uma mayor autonomfa local para dar nuevo vigor a la politica, a Ja
cconomia y !a cultura, y propiciar una mejor distribucién de la poblacién y un mis
justo reparto de la riqueza.

h) romper el circulo vicioso de incapacidad estatal- sustitucién federal.

i) acabar con las apariencias descentralizadoras que, en el fonde, acenhian la
dependencia del centro.,

j) perfeccionamiento de los mecanismos clectorales, ampliacién de la participacién
politica y respeto a la participacién social y a la voluntad popular.

A la par de las proposiciones anteriores cstin los principios del desarroilo

regional asentados ¢n medio del federalismo social, La politica de desarrollo regional,
s¢ orienta -se¢ dice oficialmente- al logro de cinco objetivos. Primero: Ja
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transformacidn del patrén de los asentamientos humanos de acuerdo con las politicas
de descentralizacién y desarrollo ccondmico; segundo: ¢l mejoramiento de la calidad
de los servicios urbanos, atendiendo preferentementc a los grupos sociales més
necesitados; tercero: ¢l fortalecimienio de la capacidad municipal para propiciar el
sano desarrollo de las ciudades, mediante st ordenamiento y repulacidn. El cuarto
objetivo es perfeccionar los instrumentos de planeacién regional como son los comités
de planeacién para et desarrollo estatal y los de tipo municipal. Dentro de cste
objetivo, se pretende crear comités de planeacién para ¢l desarrollo regional como
una ampliacion del esquema de coordinacién federacién-cstados-municipios para
hacer factible la definicién de programas de alcance regional con la participacion de
dos o mis estados o municipios. E! tiltimo objetivo cs adecuar el Convenio Unico de
Desarrollo a las necesidades particulares de cada estado, mediante la claboracién de
convenios especificos en donde se establezcan acciones programitico financieras
discutidas cn el seno de los comités de planeacién.

Adicionalmente a. estos cinco propositos, destaca un elemento dentro de la
estrategia regional; cste clemento ¢s ¢f Programa Nacional de Solidaridad. Programa
establecido por el gobierno federal para atender a los grupos sociales que por sus
condiciones de marginacién viven una muacmn de pobreza o de pobreza extremna,
como son los pucblos indi; los camp s de recursos y los grupos
populares urbanos. Se le ubica en un espacio regional en razén de que su universo de
atencidén se establece con la participacién coordinada de los tres érdenes de gobierno
junto con la accién concertada de los grupos sociales y de las propias comunidades
rurales y urbanas. Su trabajo se¢ orienta a aspeclos Socialmente sensibles:
alimentacién, regularizacidén de la tenencia de la tierra, vivienda, procuracién de
justicia, apertura y mcjoramiento de espacios cducativos, salud, clectrificacién de
comunidades, agua potable y alcantarillado, infracstructura agropecuaria y
preservacion de recursos naturales.

Tales son, ¢n suma, los componentes o partes que, inscrites en un plan, dan
carécter formal al propésito de fortalecer nuestro pacto federal. Veamos, ahora, su
lado informal, es decir, cuél cs la percepeién que se tiene respecto a Jas formas y a la
realidad de la politica de desarrollo regional.

Como ha quedado anotado, la politica regional estd seiialada como una de las
piczas de la actividad gubernamental, Sin cmbargo, aunque existe como tat en cl Plan
Nacional, s¢ da la impresion de que se prefiere evitar hablar de clla. Esto es
perceptible en las autoridades directamente responsables, quicnes no hacen referencia
de manera explicita y dirccta. La pregunta natural es por qué es asi, si los actuales
dirigentes politicos tuvieron injerencia muy directa en la definicién de la pasada
politica de desarrollo regional impulsada por Miguel de la Madrid que merecié un
papel prolagénico desde Ia Sccretaria de Programacién y Presupuesto,
especifi cn la Subsecretaria de Desarrollo Regional. La respuesta més 16gica
podria ser que sus diferentes lincamientos y procedimientos ne mostraron- los
resultados que se esperaban, al no poder aglutinar a las distintas partes en un solo
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proceso. Lo que se descaba de esa politica era, sin duda, establecer un sistema
nacional de plancacién en donde la federacién, con los sectores de la administracién
publica federal y los organismos del llamado sector paraestatal, conjuntamente con los
cstados y éstos con siis municipios, coordinaran sus programas en un esfucrzo
combinado para hacer més racional y cficiente la aplicacién de los recursos y la
satisfaccion de las demandas sociales.

Una de las razones, cxisten otras mas, por las que cl sistema de planeacién no
pudo consolidarse, fue ia actitud de diferentcs gobiernos estatales para organizar y
hacer funciona! el engranaje de sus propias estructuras de plancacién; los comités de
plancacién no trabajaron como verdaderos foros de concertacién de programas de
desarrollo, pucs atendian en una gran parte directrices de los propios gobernadores.
Los representantes federales, al verse en la obligacién de consultar cualquier decisién
con sus oficinas centrales, relativizaba atin mds el desempeiio del COPLADE. En
tanto, los sectores de la administracién federal mantenian cierta distancia para cvitar
compromisos con las entidades, que pudicran comprometer su programa normal de
prioridades. En otras ocasiones, por interés politico, deseaban invertir en alguna
localidad pero sin atender a los principios, establecidos para tal efecto, por el
Convenio Unico de Desarrollo.

Bi CUD obligaba al gobierno federal -como lo anotamos con anterioridad- a
informar a los gobicrnos estatales de sus programas de inversiones que estimara
realizar en sus territorios, a fin de evitar duplicidad en la programacién y coordinar el
gasto piiblico, hecho que ne se cumplia cxpeditamente, Esto propiciaba
incertidumbre, por lo cual no se atendian determinadas demandas al trasladarse la
responsabilidad de uno a otro nivel produciéndose el "efecto sandwich” para Ia
poblacién, en espera de ver quién serfa, finalmente, el ejecutante de la obra soficitada.
Aun la accién mis sencilla tardaba meses o hasta afios por el enramado burocrético,
como por ejemplo la electrificacién de un pozo para ricgo -no hay refacciones; no las
han autorizado; atin no las cavian de Mexico, entre otras, cran las razones de los
técnicos de la SRA, de la SARH, de CFE o de distintas dependencias que tenian que
ver con tal o cual obra-, o ¢l tendido de una linea de conduccién eléctrica de un cjido
o rancheria. :

Otra razén, al igual ilustrativa, es el proceso de descentralizacién. Con él se
intenté darles a los gobicrnos de las entidades federativas Ia responsabilidad para que
cllos mancjaran los sistemas de educacién bisica asf como los servicios de salud para
integrar los sistcmas cstatales de salud. En ambos casos, a pesar de la publicidad, los
resultados no fueron los idéneos; la mayoeria de los estados, argumentando
insuficiencia de recursos humanos y presupucstales o bien circunstancias politicas de
tos sectores poco favorables, ambos procesos descentralizadores pudicron impulsarse
en contados casos. Tan es asf, que el actual presidente ha insistido en completar y
consolidar su totalidad, hasta ahora sin resultados,

Los demis sectores de la tenfan la encomicnda

racién piblica
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de cumplir un programa de descentralizacién y desconcentracion. Cierto es, como se
expuso cn otro capftulo, que la desconcentracidn de los scrvicios gubcrnamentales
tuvo un flujo importante hacia el interior del pais, pero no se reflejé en un impacto
sentido como para modificar o para transformar las condiciones de bienestar de la
poblacién, La descentralizacién fue de apariencias, porque la centralizacién continda
manifestindose en todos los Grdencs. La presidencia de la repiblica instruyd a
mediados de 1989 la realizacién de una cvaluacién de la descentralizacién cducativa
por conducto de la SPP, y sus resultados no fueron alentadores: su mancjo seguia
siendo central.

Lucgo entonces, si la experiencia y los resultados marginales mostraban que las
entidades federativas preferian atender al expediente del menor esfuerzo sin mostrar -
no en todos los casos insisto-interés profundo por resolver problemas lacerantes de
sus sociedades, y si por su parte, 1os scctores recelaban en mayor o menor medida
insertarse en un proceso mis ordenado, capaz de lesionar su capacidad de
negociacién politica, jtendria sentido, por tanto, continuar una jéven politica de
fortalecimicnto a los cstados, si a pesar de haber aur lo sus participaciones asi
como los recursos via CUD, no mostraban resultados politicos importantes, reflejados
clectoralmente? ; asi mismo, si la vieja accién de la administracidn piblica federal, en
sus distintas ramas, no habia sido capaz en més de 50 afios del periodo
posrevolucionario de afectar equilibradamente las cconomias y cl bienestar de las
difercnies regiones y estados en donde han vertido importantes recursos, sin atender,
ademds, al espiritu del pacto federal, cud!l deberia ser el nuevo derrotero. Ain mds. A
pesar de las reformas al articulo 115 constitucional, con P de los icipios
mis importantes, la gran mayorfa continfian existiendo dentro de una situacién
tradicional de incapacidad financiera.

En cstas circunstancias y con pleno conocimiento de lo dilicil que resulta
engrasar los engranajes de la coordinacién intergubernamental, ¢seria viable intentar
aplicar al pic de la letra los postulades regionales con base en los mismos medios
hasta ahora utilizados?. Evidentemente que no. Cémo entonces, hacer que los
sectores administrativos atendieran mds eficazmente sus responsabilidades en las
distintas regiones y localidades del pais, resolviendo realmente los problemas
civdadanos, sin colocar prioritariamente intereses politicos o de grupos; y cbmo
lograr, ademds, una actitud social mfs comprometida de los gobernadores de los
estados e incluso, hacer que los municipios se vinculen més a su medio social. No
hubo una propucsta clara al respecto. Se dejé que, en principio, todo continuara igual.
Lo que sf s¢ hizo: empezar a trabajar ¢n ¢l programa de solidaridad, Desde sus inicios
no mostré ser un programa mds, pues el drea del gobicrno federal responzabilizada
de su cjecucién fue la Subsceretaria de Desarrollo Regional de la SPP, razén por fa
cual el programa adquirié ¢l cardcter de proyccto nacional.

El Programa Nacional de Solidaridad (PNS o PRONASOL) pucs, no nacié sin

respaldo programético o sin respaldo presupuestal. Asumid los medios, los recursos y
mecanismos de la cstructura funcional responsable de las politicas de desarrollo
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regional. El conjunto de esa cstructura politico administrativa no atenderia, como
ocurria cn afios anteriores, apoyos a gobicrnos estatales o municipales para elaborar
sus planes de desarrollo o claboracién de programas locales, sino que centrarfa todo
sut ¢sfucrze en cl nuevo programa.

Con el programa ¢n ejecucién, gradualmente ha ido adquiriendo importancia la
penetracién del mismo, por la rapidez, relativa ciertamente, de la entrega de las obras
prometidas por los funcionarios piiblicos. Lo destacado es que lo demandado por las
comunidades o los ciudadanos cmpez6 a serles cumplido; en ocasiones demandas de
afios, se han resuclto ahora en pocos meses. El gobierno empezaba a tener
credibilidad.

Fue asi que la estrategia de desarrollo regional se modificé para dar paso a una
nueva: la estrategia del programa de solidaridad. Esto nos permite entender con
mayor claridad, en primera instancia, la razén por la cual no se habla en los circulos
oficiales de lo regional sino simplemente de solidaridad. Bn scgundo lugar, ahora
todo lo que se programa, se presupuesta, lo que se realiza, obras grandes y pequefias,
lo hace solidaridad, aunque tengan un impaclo social y politico en los cstados o en
una regién en particular. Los programas regionales anunciados y cjecutados son una
suma de programas financiados por solidaridad. Estos rasgos le dan, asi, una
connotacién distinta a la concepcién del desarrollo regional tradicionalmente utilizada.
{Cuél es csa nucva concepeifn  y cufles los nuevos procedimientos del desarrollo
regional?

La nucva concepeidn del desarroflo regional se establece como diametralmente
distinta, en virtud de que intenta ir de la base hacia la cdspide. Me explico. La visién
que ha determinado nucstre modo de hacer las cosas, sc inscribe dentro de una
concepcién que siempre tiene su punto de partida en la autoridad sicndo ésta la
definidora de lo que debe hacerse, porque clla asi lo considera oportuno, a pesar de
que su decisién no coincida con los requerimientos inmediatos de las localidades, En
esle momento ¢sa nocién centralista se trata de modificar, mediante la participacién de
las comunidades para que éstas expresen su sentir y Ie sefialen, mediante prioridades,
a la autoridad responsable, las obras indispensables de realizarse en sus localidades,
para ser tomadas ¢n cuenta cn los programas gencrales de gobierno.

Bl programa de sotidaridad se expresa en tres propdsitos. Solidaridad para el
bienestar social: tiene come fin lograr ¢l mejoramicnto inmediato de los niveles de
vida con ¢énfasis cn los aspectos de salud, alimentacién, educacién, vivienda, servicios
bisicos y regularizaci6n de la tenencia de la tierra; Solidaridad para la produccién: su
objetive es brindar oportunidades de empleo y desarrolle de las capacidades y
recursos productivos de las comunidades, con apoyo a las actividades agropecuarias,
agroindustriales, microindustriales y piscdcolas; Solidaridad para el desarrollo
regional: se orienla a la construcciSn de obras de infraestructura de impacto regional
y ejecucién de prograrmas especiales de desarrollo en regiones especificas. Ademés, ¢l
programa opera ¢on cuatro principios que definen la concepcion regional:
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. 'a) respeto a la voluntad, iniciativas y formas de organizaci6n de los individuos y

comunidades. B! gobierno federal no impone decisiones ni busca establecer
clientelismos © condicionamicnto politico o simulacién en el mejoramiento del
bicnestar de Ia poblacion.

b) plena y efectiva participacién de la poblacién en las acciones del programa. La
participacién se expresa en trabajo directo, aportacién de recursos y materiales de la
regién; vigilancia en ¢l mancjo de los apoyos.

c) corresponsabilidad; todos los proyectos de obra se definen en convenios que
cspecifican las aportaciones, responsabilidad y compromisos de las partes.

d) transparencia, honradez y cficicncia en el mancjo de los recursos; mancjo 4gil,
sencille y oportuno sin burocratismo ni centralismo, terminando con la excesiva
presencia de la administracién publica que significaba grandes costos y desaliento
social.

Con una idea nueva para impulsar la politica social, los medios para su
concreci6n ipualmente debfan variar. Veamos cufles han sido esos cambios. Podemos
decir que son cuatro los mecanismos que estdn sufriendo ajustes. El primero de ellos
el Convenio Unico de Desarrotlo. Bste medio pierde en la actualidad la oportunidad
de convertirse cn el convenio tinico al establecerse que todas las obligaciones de
solidaridad sean suscritas mediante acuerdos. Esto es de esta manera para garantizar
¢l compromiso presupucstal de los sectores de la administracién piblica federal y de
los gobicrnos de los estados para que no cvadan comprometer oportunamente los
recursos necesarios. En todos los casos los acuerdes son firmados por las
organizaciones de ciudadanos . De este modo, al sefialarse el tipo de obra, costo y
plazo de terminacién de la misma, se ticne la certeza del cumplimiento de los
signatarios, rompiéndose el tejido burocrdtico. Bsto no fue posible hacerse con el
CUD; la aspiracién constante del Convenio era integrar su contenido con la
desagregacidn especifica de las obras que federacién y estados desarrollarfan afio con
afio y obra por obra.

En este momento ¢l CUD cumple dos fines: el tradicional y el de Ia politica
solidaria. Su objetivo primero establece que serd ¢l Convenio el medio para promover
una eficaz relacién del gobierno federal con los gobicrnos de los estados y los
municipios. Este fin lo denomino tradicional, pues se considera al CUD, al igual que
en regimenes anleriores, ¢l mecanismo idéneo para dar vigencia plena al federalismo

di la coordinacién de i Esa coordinacién busca sino consolidar fa
operaci6n de los sisternas cstatales de planeacidn; apoyar la vigencia de los
COPLADES para impactar el gasto regional y propiciar la participacién de los
municipios ¢n las tarcas de planeacién impulsando Comités de Desarrollo Municipal e
incrementando su capacidad - ad rativa y de ej idn de obra mediante la
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transferencia de recursos.

Manticne en su clausulado la obligacién de la federacion de brindar a los
cstados informacién financicra, relativa al Programa Normal de Inversién de Alcance
Estatal de los sectores de la administracién piblica federal, asi como dc sus
programas de desconcentracién y descentralizacion. De igual manera, cl
financiamiento de los programas se realiza exclusivamente a través del Ramo XXVI,
y la modalidad programética contintian siendo los Programas de Desarrollo Regional.

Respecto a Ia politica solidaria, ¢l Convenio se adecué para que fuera la via
para hacer congrucntes los programas federales y cstatales de apoyo en inversiones
destinadas a promover ¢l bicnestar de los grupos mis desprotegidos en el marco del
programa de solidaridad, para erradicar la pobreza extrema y garantizar la seguridad
y la dotacién suficiente de servicios bésicos. Asi mismo, los cstados y los sectores de
la administracién federal se¢ obligan, a la firma del CUD, a ejccutar obras
estric necesarias, do garantizar ¢l eficicnte mancjo de los recursos y la
cjecucién de programas de uso intensive de mano de obra. Por Wiltimo, compromete a
las partes a cumplir con ¢l Inventario Estatal de Obra Piblica, es decir,a identificar
qué obras, en dinde se encuentran ubicadas, si estin o no terminadas, fechas de
inicio y monto financicro autorizado, ctc. Esto, para saber cudl es la infracstructura
existente en todas las cntidades federativas.

El segundo instrumento se refiere a los recursos que se entregan a los gobiernos
cstatales via Convenio Unico de Desarrollo. En pérrafos anteriores explicaba que el
gobicrno federal envia dinero adicional que se entrega a las entidades por concepto de
Programas de Desarrollo Regional mediante la firma del CUD. Bste proceso continda
desarrollindose normalmente, pero con ciertos cambios en cuanto a la forma de
utilizarlos. Bl gobierno federal desea -aunque no se hace en forma oficial- que esos
recursos scan canalizados a proyectos vinculados con el programa de solidaridad y
que o se empleen en otros aspectos cuya trascendencia politica y social no sea
relevante. Se busca que. los gobiernos comprendan la necesidad de que en sus propiss
localidades es preciso revertir las condiciones de atraso y de pobreza en que han
vivido grupos marginados y a los cuales es necesario cambiarles sus condiciones de
vida.

El gobierno federal comprende el riesgo que significa no atender demandas
aplazadas por distintos gobicrnos; por ello su interés de que no sean invertidos més
que para propdsitos solidarios en su gran mayorfa. El contro! de estos recursos queda
a la discrecionalidad de la Subsccretaria de Desarrollo Regional, por ser la
coordinadora del programa nacional en acordancia con el titular del poder gjccutivo.

El tercer instrumento se refiere a los recursos que son autorizados a los sectores
administratives. Conforme a la insuficiencia de programas y recursos destinados por
diversos ramos o secretarias de Bstado dependientes del ejecutivo federal, para
atender los desequilibrios regionales o para alterar en sentido positivo los niveles de
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bienestar de grandes miclcos de la poblacién mexicana, se acordé que para ampliar la
competencia del programa, seria benéfico destinar algunos de sus proyectos
especificos al marco del propio programa de solidaridad. Asf, por cjemplo, Ia
Sccretarfa de la Reforma Agraria cstd orientada de manera cxclusiva a la
regularizacién de la tenencia de la ticrra como un programa fntegramente solidario.
Las secretarias de educacién y de salud apoyan otros subprogramas muy especificos
en localidades y regiones con insuficientes o inexistentes servicios y la SARH
destinando recursos para campesinos en zonas de temporal, entre otras dependencias .

Un cuarto instrumento de cambio es muy significative. Es la amplacion de los
medios financieros autorizados al ramo XXVI, que es ¢l ramo del desarrollo regional
del cual obtiene en cien por ciento sus recursos solidaridad. Es sorprendente ¢l
porcentaje que en los tres primeros afios alcanzd su presupuesto aprobado: 10.42
billones mientras que en todo ¢l sexenio de de la Madrid tuvo 2.95 billones, En 1989
la cifra sumé 1.64 billones; en 1990, 3.67 billones; para 1991 se Ie concedicron 5.11
billones de pesos. Tal incremento de recursos estd relacionado con una disminucién
cn otras ramas presupucstarias del gobicrno federal; lal es el caso, por citar un
cjemplo, de la cducativa, en la cual parte de sus recursos para la conservacion de las
escuclas pasaron al ramo XXVI, con los cuales sc discfiaron las acciones dec
“solidaridad para una escuela digna” y de "Infraestructura educativa” para construir y
reparar y para dar mantenimiento a los centros escolares de todo ¢l pais.Y como ésto
asi ha ocurrido en otras dreas de responsabitidad scctorial. El conjunto de operaciones
y de obras que inicialmente realizaba solidaridad estin rebasadas y ahora su universo
es muy amplio; esto justifica su elevado monto de medios monetarios para hacer
frente a la suma dc demandas de una poblacién enormemente necesitada de lo maés
indispensable. Ademds, solidaridad pasé a ser el camino por donde se requicre
transite la  descentralizacibn  y por donde se avance hacia el fortalecimicnto
municipal.

De csta manera cl Programa Nacional de Solidaridad tiende a desplegarse en
todos los niveles sociales, entre los distintos scctores de la cconomfa y entre las
diferentes cstructuras administrativas y gubernamentales. Son 24 las acciones
programdticas en donde éste actia: atencién a la salud; hospital digno; infraestructura
educativa; solidaridad para una escucla digna; nifios en solidaridad; apoyo al servicio
social; alimentacién y abasto; agua potable y alcantariliado; eclectrificacién rural y
urbana; urbanizacién; vivienda; regularizacién del suelo urbano; infraestructura
carretera y de caminos;, apoyo a cafelicultores; programa para comunidades
indigenas; programas de apoyo productive; programa para jornaleros agricolas;
fondos municipales de solidaridad; mujeres en solidaridad; programas de desarrollo
regional; empresas en solidaridad.

Es asi que financicramente y por 1a pluralidad de los quehaceres de solidaridad,
que al ramo XXVI s¢ le ha dado un giro cnorme y su importancia es tal, que inclusive
superaba en monto a los recursos de algunas sccretarfas de Estado. Por cllo, dentro
de Ia SPP existia el sccretario del ramo y un subsccretario con  poder de
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secretario.(Esto es lo que seguramente fortalecié cl proyecto de suprimir a la SPP y
dio pic a crear cn su lugar la Secretarfa de Desarrollo Social, no sin dejar de
considerar la necesidad de ubicar en un nivel de méxima importancia la atencién a las
necesidades sociales de los grandes miiclcos de nuestra poblacién).

Respecto del ramo XXVI debe tenerse en cuenta que éste en realidad siempre ha
observado, desde su creacién, una enorme importancia. Imponancia de carficter
eminentemente politico que, desde mi punto de vista, los presidentes anteriores no
percibicron en toda su magnitud. Ha representado, reitero, una forma de garantia para
que los gobicrnos cstatales guien sus acciones conforme a los lincamientos
establecidos por ¢l gobierno federal en materia ccondmica y social. zCuél cs la
esencia o en qué radica la trascendencia de esta rama presupuestal?.  Existen distintos
motivos.

El primero, comentado ya lineas arriba, es que representa para las entidades
federativas un monto adicional de recursos cuya transferencia se sujeta a la
aprobacidn de la propuesta programdtica, claborada por la propia entidad, la cual
debe estar apegada a los objetivos de la politica de desarrollo establecidos por Ia
federacién. Cuando los recursos son aprobados, se indica en qué se van a utilizar y
las obras a cjecutar; no obstante su “ctiqucta”, los gobicrnos locales los consideran
muy significativos para ¢l global de su presupuesto posible de cjercer, méixime si sc¢
trata de estados con las menores participaciones. Estos recursos son aprobados y
suscritos en el marce del CUD anualmente.(Recientemente al CUD se Ie denomina
Convenio de Desarrollo Social).

Otro punto que sustenta su valor, es el hecho de que los gobernadores
encuentran en csta clase de recursos ¢l medio idénco para financiar y para realizar
determinadas obras suscepiibles de ser mostradas durante sus giras de trabajo por la
entidad al presidente de la reptblica, sin necesidad de distraer o de hacer erogaciones
exclusivamente de sus propias participaciones.

Un motivo mds de su importancia es que, en el fondo, puede definirse como una
bolsa de recursos exclusiva del presidente. BEsto es asi, porque se trata de una partida
que permite al representante del poder ejecutivo comprometerse, si lo considera
politicamente oportuno, con la poblacién o con grupos sociales para la realizacién de
obras de muy diverso género, fundamentalmente ¢n sus giras por el interior del pafs.
Si ésto 1o vinculamos con ¢l programa de solidaridad, entenderemos la otra cara de
éste: su caudal politico.

Relacionado con lo anterior, es cl hecho de que tales recursos permiten,
empleados eficientemente, fontalecer la imagen presidencial. Y aqui relaciono mi
opinién de la percepeién de los presid que antecedieron a Salinas, pues &ste si
estd utilizdndolos, también, con eficacia. Conocedor en la SPP de estos medios,
comprendié con exactitud que podrian ser ¢l mcjor canal para contrarrestar el
deterioro que venia arrastrando en s misma la institucidn presidencial, como
consecuencia de la crisis cconémica y del evidente deterioro en las condiciones de
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vida no sélo de sectores de menores recursos, sino también de la clase media, crisis
que puso en riesgo al sistema politico imperante del cual esa institucién se considera
pilar.

Salinas escucha a los distintos grupos de productores, se reune con ciudadanos,
campesinos, con mujeres, con colonos, y a todos aticnde y si sc¢ compromete con
obras especificas, éstas son atendidas con recursos de solidaridad; en otras ocasiones
compromete a los titulares de las dependencias de la administracién piblica federal
para que se ocupen personalmente de algunos programas con sus propios recursos;
otras de las veces instruye a los gobernadores, para que participen con una parte de
los costos de ciertas demandas o de programas regionales de su entidad como el de
Nueva Laguna, Istmo de Tehuantepee, de la Costa de Oaxaca, Oriente de Michoacin,
Tierra Caliente de Guerrcro y Sur del Estado de México, y su diferencia la aporta
solidaridad. En todos los cases s¢ fijan fechas de inicio pero también de conclusion,
retornando en una subsiguiente gira para conocer o poner en funcionamiento las obras
0 acciones prometidas por €l Esto ha permitido allanar ¢l distanciamiento cntre cl
presidente y ha sociedad ante la concrecidén de lo que en miilliples casos cran
promesas incumplidas de tiempo atrds, per los diferentes niveles de gobicrno.

El Programa Nacional de Solidaridad dcl mismo modo cstd resultando scr la via
para hacer trascender cfectivamente el proceso de descentralizacién. Ya comentamos
acerca de los avances de los sectores de la administracién federal como sobre cl
fortalecimiento municipal, procesos ambos que no han tenido mayor impacto en la
realidad. Tal vez por ésto es que de la administracion piblica no se hizo explicito
ningln tipo de programa descentralizador. En cuanto a los municipios, existe una
razén més del por qué de su incapacidad financiera a pesar de la reforma al articulo
115. Y es que muchos gobernadores no aceptaban el espiritu de Ia reforma y de que
los municipios de su entidad tuvicran recursos por medio del ramo XXVI, negéndoles
una mayor capacidad financiera ¥ de ejecucién, subsisticndo cn la mayorfa de los
municipios -como ya lo destacamos- situaciones de pobreza y falta de servicios
piblicos, lo que contribuye al desequilibrio regional y fomenta la emigracién a los
centros urbanos.

Con tales antecedentes, solidaridad estimé pertinente la creacién de Fondos
Municipales con los cuales los propios municipios se¢ encargan dc realizar las
propuestas, vigilar 1a normatividad y coordinar las obras can los recursos entregados
a cllos directamente por el presidente para su aplicacién. De esta manera sc observa
un acercamiento primario entre Ia autoridad mds imncdiata a la socicdad, para la
prestacién de tos servicios y en la atencién de sus necesidades urgentes, circunstancia
que no habia podido lograr el gobierno cstatal y la administracién federal por los
mecanismos tradicionales.
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CAPITULO VII

Conclusiones

Una de nuestras primeras hipéicsis establecia que el grado de desenvolvimiento
del individuo de una sociedad cra la escala de medida, desde cuya 6ptica, podiamos
considerar a un Estado mids o menos desarrollado; es decir, tdnicamente si el Bstado
acrecentaba Ias facultades y las fuerzas de la socicdad civil, garantizaba la realizacién
de sus fines y, por tanto, su propia existencia. Por desfortuna, el Estado mexicano no
ha sido pleno en sus propdsitos -aun a pesar de su tradicién intervencionista- somos,
mis bien, una nacién donde los estindares promedio de biencstar no son
compatibles con un cuerpo estatal sélido, nos correspondemos como una sociedad
heterogénea y débil en un Estado insuficientemente desarrollado.

A través de los distintos capitulos vimos cémo se ha intentado hacer vigente a
nuestro federalismo y cémo el Estado mexicano ha procurado, sin mucho éxito,
lograr lievar a toda la sociedad los medios mediante los cuales puedan cimentarse las
bases para la nacién justa y desarrollada a la cual aspiramos.

Para hacer csa nacién, buscamos, luego de ser independicnies, durante un siglo,
organizarnos, y no fuc ficil integrarnos politicamente; logramos, finalmente, formar
el Bstado meXicano. Y cudl cra entonces la razén de formar esec Estado.
Fundamentaimente, para propiciar que como grupo vivicramos en comunidad pero,
sobre todo, para poder de esa mancra dirigir nuestras acciones, auté en
aras del beneficio colectivo. La idea de Bstado que privd en nuestros constituyentes
fue la de un Estado orientado hacia ¢l bien comin y a la vez fuerza rectora para
alcanzar la unidad social.

Nos consolidamos, al fin, mediante una forma de Estado federal, esperando con
clla propiciar ¢l surgimicnto de un pais justo. Sin embargo, el beneficio comiin,
entendido como una condicién de vida digna, de oportunidades de trabajo suficientes
y bien remuncradas, de servicios piblicos adecuados, de justicia y respcto a los
dereches individuales y sociales, entre otros muchos elementos que reflejarian el
bicnestar social del pais, no ha sido alcanzado después de casi 200 afios de
independencia. Bsto significa que el federalismo mexicano, que ¢l Estado mexicano,
10 ha sido capaz dc cumplir aquello para lo cual fuc expresamente creado; es decir,
no se ha realizado su esencia misma, Hasta ¢} momento nuestro federalismo no ha
tenido las aptitudes suficientes para propiciar la integracién nacional; mds bien
podemos observar,vamos a decirlo asi, una agudizacién de esa integracién y, ademds,
de los niveles de desarrollo social.

Un estudio de Kirsten, donde compara las condiciones econdmicas y sociales

del pafs entre 1900 y 1960, concluye que la desigualdad regional de principios de
siglo se manifesté de manera similar en los afios sesentas. Establece incluso que de
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acuerdo con fndices de dispersidn, la desigualdad entre regiones -emplea el término
regién para referirse a_las entidades federativas- no solamente sc mantuvo durante
scsenta afios, sino que 1a desigualdad se agudizd por cltipo de relaciones cstablecidas
entre cllas, de tal manera que los estados mis atrasados subsidiaron a los mis
avanzados en términos de recursos humanos y econdmicos en general y de beneficios
sociales.

En ¢l mismo trabajo llama la i6n una sepunda conclusién: la migracién ha
tenido Ja misma direccién que en el porfiriato pero intensificada. "En 1900 las
entidades del norte junto con en Distrito Federal absorbian las mayores proporciones
de migrantes, y son ahora estas mismas cntidades las que tienen las tasas de
migracién mis altas en el pais. Bsta agudizacién en el proceso migratorio se debe
indudablemente 2 los mejores niveles de salarios en estas regiones, a mayores
oportunidades cducativas, y condiciones sociales en general elevadas...La migracidn
adquicre un significado importanie ya que representa una forma mis de c6mo las
regiones atrasadas han fi iado a las regi av das...".(1)

Es cste tipo de fendmenos lo que cjemplifica la problemdtica de la integracién
nacional. Contamos con cntidades desarrolladas con altos niveles de biencstar, como
podrian ser Nuevo Leén, Chihuahua, Sonora, Jalisco o ¢l mismo Distrito Federal, y
otras con bajos {ndices de vida. Esto permite recordar y hacer referencia de la
expresién que trata de cxplicar al mosaico naciomal, a través de reconocer la
existencia de muchos méxicos. La pobreza y la desigualdad de que tanto se habla
constantemente no s¢ ha gencrado hace pocos afios ni hoy, tiene origencs histéricos.

Una clasificacién de las cmtidades federativas mas présperas, nos indica,
volviendo al periodo 1900-1960, que los primeros sitios han estado ocupados por el
Distrito Federal, Coahuila, Nuevo Leén, Sonora, Durango y Sinaloa. En los hiltimos
escalones -sin variacién en la actualidad- estdban Chiapas, Guerrero y OaXaca y, un
tanto més arriba Zacatccas, Hidalgo y Michoacin. No ¢s casual, por tanto, que cn los
recicntes programas de desarrollo regional o de  solidaridad se mencione
recurrentemente estos eslados. La integracion o vinculacién de cstas entidades al
conjunto del crecimiento del pais ha sido simulado, propicidndose niveles de bienestar
impropios del ya casi siglo XXI.

Por lo anteriormente expuesto, se puede concluir que el Estado mexicano ain
no se ha desarrollado a plenitud; esto es, su organizacién federal todavia no se
despliega cn su totalidad hacia la sociedad entera, por lo que lo conceptualizo como
una forma estatal incompleta ¢ inconclusa, la cual debe operar para aleanzar el
bienestar real de toda la nacién mexicana.

De este modo podemos afirmar, siguiendo a Apulla, que la funcionalidad del
federalismo desde el punto de vista juridico constitucional ha sido eficaz como forma
para regular las relaciones de poder entre el gobierno federal y los gobicrnos de los
estados, es decir, en un sentido jurfdico formal. Esto ¢s asi, porque la federacién ha
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sido facultada para regular el orden del todo social. Las relaciones de poder derivadas
de cllo son presentadas como "potestades o "facultades" otorgadas de forma
excluyente (derechos reservados) o supletoria (derechos concurrentes) por Jas leyes
fundamentales. De esta manera el federalismo estd regulade formalmente de manera
muy clara por la constitucién. No asf su funcién social, donde su funcionamiento ha
sido mds o menos deficiente, haciendo estados mds o menos integrados al quehacer
nacional y estados més o menos desarrollados. En consecuencia ¢l federalismo sélo
podri actuar funcionalmente cuando se presente en forma equilibrada y homogénea en
sus grados de integracidn y en sus niveles de desarrollo,

1. Pederalismo y Control Politlico

Ese equilibrio, es decir, mayor integracién de todos los estados de la unién, asi
como el incremento en las condiciones de vida de la poblacidn -las metas politicas del
federalismo- jserd viable por intermediacién del programa nacional de solidaridad o
éste s6lo atemperard el potencial de los vicjos anhelos de justicia de la poblacidn
mexicana?, Lo cierto es que estamos frente a dificultades estructurales a las cuales se
suman las de tipo coyuntural. Ambas se relacionan con cl problema del poder.

Debe tenerse presente y no olvidar, que poder y federalismo son dos conceptos
firmemente imbrincados, Se reconoce asi, que el federalismo es una téenica de poder.
La teoria politica lo sefiala como una técnica porque respondié a la finalidad del
liberalismo, correspondiente con la divisién del poder para asegurar las libertades
individuales. Se concibe de esla manera, como la “divisién vertical o territorial del
poder”, siendo complemento de la otra division que s¢ denomina horizontal o
funcional también orientada por la divisién de poderes. Por cso se considera que junto
a la cldsica triparticién del poder, aparece en el Estado moderno la divisién vertical o
territorial que da origen a la forma estatal federal, es decir, como la forma mis
acabada para regular las relaciones del poder entre cl gobierno federal y los gobiernos
estatales.

Esa misma teoria politica establece que cuando se crea la forma federal
\dnicamente sc contaban dos protagonistas: pgobernantes y gobernados, los
detentadores del poder y los destinatarios del poder, como lo sefialaba Karl
Lo in. La dinfmica de esa relacién de poder requirié necesariamente de los
medios que posibilitaran la convivencia social de ambos grupos.

Para cilo fueron creadas las instituciones, con determinadas funciones de
control, para salvaguardar ¢l orden. Locwenstein sintetiza ésto cn dos tipos de
controles: horizontales, que operan en ¢l cuadro del -aparato  estatal - como
"intra6rganos” en el caso de que operen dentro de uno y mismo detentador del poder
(en ¢l Parlamento, cuando hay dos cdmaras, v.gr.) o como "interérganos”, cn el caso
de que operen entre diversos detentadores del poder (sc da sicmpre entre 6rganos;
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entre e] Parlamento y el Gobierno, Por ejemplo ¢l veto del Presidente norteamericano
a una ley del Congreso; la disolucién de la Cémara de Comiines por el Primer
Ministro, ¢tc.). Ambos controles sc asientan en la Constitucién limilando la
concentracién del poder cn un solo detentador.

Los controles verticales son los que operan al nivel en que la maquinaria cstatal
se cnfrenla con la sociedad politica, Bs asi como aparcce en primer términc ¢l
federalismo junto con ¢l pluralismo (representado por la multitud de intereses de los
grupos de una comunidad estatal) y ¢l reconocimicnto juridico de los derechos y
garantias individuales(2) que encarnan la dignidad del hombre.

Para Carl Schmidt esos controles vendrisn a ser uma seric de principios
constitucionales, que se compendian en tres: principio de legalidad, segun el cual
ningun acto es vélido si no es cjecutado conforme a una norma de derecho; principio
de representacidn, ninguna autoridad estd investida de poder si no tienc la
representacién que le ha sido conferida conforme a los medios previstos por la ley:
principio de distribucién del poder, que establece que la tibertad es principio absoluto
y la restriccién es la excepcién para el ciudadano; para la autoridad rige el principio
inverso.

No obstante, frente a esos principios debe tomarsec en cucnta que el
funcionamicnto de una organizacién social, en donde sc interrelacionan detentadores
y destinatarios del poder, por la cvolucién y complejidad de esa misma socicdad,
aparcce ¢l fendémeno politico de la burocracia, que rompe con la dicotomia
gobernantes-gobernados y “junto a los di dores del poder af los ¢j ]
del poder comparticndo el poder. Esto lleva a una presién del sistema federal, ai
verse afectado por la presencia de la burocracia estatal del gobierno general, que se
convierte en un factor primordial en ¢l proceso de centralizacibn de las
decisiones”(3).

&Coémo se sintetiza en la socicdad mexicana la relacién poder y federalismo?
Esa sintesis se da en la adaptacién de la organizacién politica a las necesidades
sociales: un Estado federal en donde el poder politico se orienta a 1a consecucién del
bien comin. Sin embargo, esto Wltimo, que es lo deseable, se ha trastocado y el
proceso del poder ba penmitido, contrariamente, ¢l desequilibrio de nuestro sistema
federal. Lo politico s coloct por encima de la Repiblica.

El federalismo politico, como lo hemos indicado, permitié la organizacién del
conjunte de las instituciones piblicas y, asi mismo, logré homogencizar los intereses
dc grupo alrededor del representante del Ejecutivo Federal garantizando la paz social
y consolidando el predominio del poder Bjecutivo, que representd Ia instancia central
de unidad del Estado: la legitimidad politica. El Congreso se consider6 asi
representante de Ia soberania popular y la fraceién hegeménica - los detentadores del
poder- se reflejé en el Ejecutivo. En cons ia los federali econémico - y
social quedaron dentro de la influencia del politico.

146



Afirmamos lo anterior, porque el crecimiento econdmico y social del México
posrevolucionario sc logré mediante instituciones y cstructuras de control
eminentemente politicas. La primera institucién fue el presidencialismo, definido
como la forma politica del federalismo politico. Se caracteriza en el “"depésito
autorizado por parte de la sociedad de un enormne poder ¢n manos de un solo
individuo". Su tinica limitacién: seis afios, con susencia de pesos y contrapesos
republicanos. La segunda institucién de control e una estructura autoritaria “que
abarca instituciones campesinas, obreras y gremios de lo més diverso incluidos
comerciantes y empresarios. Este control se cjercia fundamentalmente a través de un
partido mayoritario que propiciaba un cierto juego electoral, pero sicmpre bajo
control del Bjecutivo o de los ejecutivos locales de tratarse ¢l caso"(4). Las otras dos
instituciones fucron los cucrpos policiacos y el cjéreito.

Bl cjercicio de ese control permitié consecuentemente una estabilidad politica
que se debe a un periodo de crecimiento acclerado y prolongado. El crecimiento de
México, aunque profundamente inequitativo, propicié satisfaccién de cxpectativas de
ascenso y mejoria, A clio, dicen algunos analistas, habrfa de sumarse la movilidad
social fomentada por el Estado mexicano a través de su sistema educatlivo en
cxpansidn y abierto(5).

Sin externar demasiadas preocupaciones por la calidad de la vida que el lamado
sistema politico brindaba a la ciudadanin Reyes Heroles sciiala que dicho sistema
funcionaba de diversas maneras. A los sectores campesinos mis desprotegidos se les
proporcionaba tierra. A los emigrantes del campo a la ciudad, cmpleos, mal
remunerados pero empleos al fin, algunas prestaciones y educacién gratuita. A las
clases medias un consumo razonable y la libertad de, a través de la educacidn
superior, acceder a géneros de vida diferentes; a los posecdores del capital ln garantia
de una cierta continuidad en los proycctos y politicas generales lo cual les brindaba, si
no certidumbre, si limites al cambio. A los scctores politicos y administrativos
miiltiples prebendas, poder politico y ccondmico, niveles altos de ingresos y un
género de vida comparable al de la mis pujante de las burguesias. "Suena genial,
funcional, sin duda, . quiza por ello los mexicanos, trepados voluntaria o
involuntariamente en ¢l llamado sistema (politico) o lo defendiamos abiertamente
como una situacion sui generis, incomparable o, mis sencillo, dejfibamos que las
cosas siguicran adelante”.(6)

Tal forma de control politico permilié ¢l crecimiento cconémico y propicié la
industrializacién del pais. Pero se requirieron cicrtas condiciones que ilevaron a lo
aqui reiterado: a la desigualdad social: por una parie a un "severo control salarial, de
pr i1 y condiciones de trabajo" y, segundo, otorgar "a la contraparte, cl
capital, un esquema de acumulacién muy atractivo".

Esc es ¢l esquema sobre ¢l cual 1a burocracia, insertada en las administraciones
federal y cstatales  guié al pafs en la época posrevolucionaria. Ello se hizo sin una
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" efectiva limitacién al poder politico. Limitar ¢l poder politico significa limitar a los
detentadores del poder.”Sin embargo, ¢l conjunto de la poblacién mexicana cs ajena,
extrafia a los detentadores del poder institidos. Como diria Loewenstein, desconfia
de sus gobicrnos, de sus represeptantes en el Congreso, de los tribunales y sus jucces
y con todos ellos de 1a Constitucién misma. Esto describe una desvalorizacién de ésta
dllima como icia del di i ) entre detentadores y destinatarios del
poder asi como a la insatisfaccién de las necesidades de los mismos destinatarios.
Ambas conclusiones ponen de manifiesto una crisis del Estado y de la democracia y la
falta de eficaces controles horizontales del poder en la sociedad.

Para comprender la naturaleza de un sistema politico cn una sociedad cstatal
concreta deben ser distinguidos tres grados en el proceso politico de acuerdo con
nuestro mismo autor: uno, ¢cémo obticnen los detentadores del peder su ejercicio?
(instalacién o nombramiento de los detentadores del poder); dos, una vez obtenido ¢l
poder jcémo serd ejercido? (asignacién jurisdiccional y distribucidn de las diferentes
funciones relevantes para la vida de la comunidad entre los diversos detentadores del
poder); tres, ¢cémo serd controlado ¢l ejercicio del poder politico por los detentadores
-uno o varios- del poder? Tal es el niicleo del Estado constitucional.(7)

En suma, ¢l federalismo mexicano no ha sido capaz de controlar o atemperar al
poder politico. Su evolucidn ha ido en ¢l sentido de un reforzamiento de los poderes
centrales en detrimento de los estados federados. En cl capftulo V explicamos
detalladamente los distintos aspectos que explican la problemética de este fendmeno
social. Pero importa, ahora, tratar de desentrafiar el fondo de tal paradigma. Y cllo
radica, crco yo, en intentar una revisién gencral de algunos de los rasgos de las
estructuras administrativas para, posteriormente, proponer algunas perspectivas del
futuro del federalismo.

Empezar por los origenes siempre os imprescindible. La ccntralizacidn es
inherente al cstado moderno. Ya lo anotamos junto con Omar Guerrero. Todos los
estados estdn centralizados porque sus funciones bésicas ticnen un cardcter nacional,
general y piblico: servicio cxterior, defensa, hacienda, justicia e interior. “Pero
existe una cuantia diferencial de centralizacién segiin dictado de 1a historia y Ia cultura
de cada pueblo, de modo que los britAnicos y angl icanos ref la parte
baja de la escala y los franceses la mis alta, en tanto que los alemancs ocupan el
punto intermedio. México ocupa un sitio junto a los franceses"(8).

Conforme a csa historia cstd claro que nuestro pais recibié una administracién
plblica cemralizada heredada "por las priclicas intervencionistas hispénicas
principalmente las establecidas por la Casa de Borb6n; asumida por los espacios
dejados por los estamentos y por los cspacios no llenados por la burguesia y cf
proletariado®(9).

Bn qué consistin tal organizacién centralizada de similitud francesa. Debe
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sefialarse que Espafia fue seguidora del sistema organizativo francés, y organizé su
sistema provincial tenicndo como eje la institucién de la Prefectura que cn ¢l pafs
Ibero tomé ¢l nombre de Gobernador Civil. En consccuencia nuestro pais adopta
también dentro de su estructura esc cargo, pero de jgual modo los vicios de tal figura
politica, de lo cual hace valiosos testimonios Ramos Arizpe en su Alegato contra cl
Centralismo, al destacar que las provincias mexicanas esiaban gobernadas por
déspotas los cuales tenfan en et cohecho, la intriga y ¢i favor los medios para alcanzar
tales puestos.

Los prefectos en Francia constituyen la escala superior de la administracion,
administradores profcsionales, correlato de la famosa “"Administrative Class” del
"Civil Service"” inglés: "Ha llegado a ser ¢l tipo mismo del administrador profesional
superior, en contacto necesariamente con la capa politica, pero cuya posicidn se basa
especiaimente en una técnica administrativa objetivada, técnica que por su carfctler
superior y abstracto subordina todas las técnicas materiales -ingenieria,sanidad,
derecho, economia, policia- que pululan en el aparato de la administracién, y somete
los "sprits de corps” y las unilaterales visiones tecnocrilicas que animan siempre a
estos scrvicios especializados. Por el contrario -sefialan los autores espaiioles- nuestro
gobernador civil no ha superado la fase de su configuracion como agente politico, no
ha logrado, en cc ia, profesionalizarse, y su supremacia sobre los
funcionarios especializados no ha pasado de ser una supremacia politica, bajo Ia cual
los tecnocratismos, ¢ incluso la apropiacién de sectores administrativos completos por
parte de tos respectivos cuerpos gestores, han podido desarrollarse con relativa
libertad, supuesta la abdicacién plena en su favor de los funcionarios estrictamente
administrativos”. (10)

Garcia de Enterria explica que 1a administracién de los gobernadores espafioles
Iejos de ser tecnificada y profesional es absolutamente servicial, responde a intercses
politicos y al sistema de botin: "No s¢ pondrian nunca en duda el cardcter politico de
cstos agentes, su condicién de instrumentos de dominacién del partido en turno, su
funcién principal de mufiidores clectorales, como picza csencial de la miquina
caciquii y de partido. Fue siempre la clase politica y no la administrativa la titular de
cstos puestos, que siempre también se reparticron con arreglo a la mis estricta
férmuta del "spoil system": el botin pertencce a los vencedores”.(11)

He ahf la fuente del patrdn de comportamiento, que se remonta hasta nuestros
dias, de los politicos que ansfan afanosamente ser gobernadores en las distintas
entidades federativas. ~

En cuanto a la administracién piblica mexicana en general, es importante anotar
las tendencias histdricas estructurales que definen i tipo d¢ nuestra administracién.
Guerrero identifica tales tendencias: a) aclividad creciente, amplia y diversificada del
Estado cn cl seno de la sociedad, interviniendo en las distintas esferas social y
ccondmicas a través de empresas piblicas; b) formacién de un io piblico en
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expansién, que implica un variado cjercicio gubernamental por mcdm de la
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administracién intcrna; c) creacién de un modus operandi peculiar del Estado por
medio de organismos d ralizados y ibli las cuales han estado en
actividad desde el siglo XVIII; d) csmblccumcmo dc Ia cconomia de Estado, formada
por actividades econdmicas encaminadas a la intervencion directa del Estado mediante
SUS empresas y su injerencia a través del fomento de 1a industria; e)efecto formativo y
multiplicador de las revoluciones sobre la administracién piblica. "Las revoluciones
han aumentado cuantitativa y cualilativamente el organismo y los cometidos del
Bstado, principalmente las instituciones descentralizadas. Las dos Reformas y la
Revolucién de 1910 escogieron a csie lipo de entidades para cfectuar sus medidas
reivindicadoras: la primera Reforma hizo que ¢l Estado asumicra la ensefianza por
medio de la dircccion General de Instruccion Piblica; Ia segunda Reforma recuper6 1a
asistencia piiblica por medio de la Direccién General de Beneficiencia Piblica; la
Revolucidn de 1910 revistié ¢l dominio del petrdleo y los ferrocarriles en beneficio
de la nacién y los entregd al Estado..."(12); f) institucionalizacién del procedimicnto
de expropiacién para el establecimiento de las grandes instituciones descentralizadas;
g) formacidn de relaciones econdmicas institucionalizadas entre ¢l Bstado y el capital,
mediante Ia prictica del fomento desde 1830, por medio del Banco de Avio y la
incipiente burguesfa industrial. Siguié al Banco la Direccién General de la Industria
Nacional para organizar a los cmpresarios industriales. Continuaron Nacional
Financicra y Somex como propiciadores de la creacién y desarrollo de 1a empresa
privada; h) centralizacién irrefrenada en el Estado nacional, representada en el
artfculo 27 constitucional (hoy reformado). "La centralizacién dio pauta a la
acumulacién de capital y la formacién del patrimonio del Estado como base material
de sus fuerzas interiores. La centralizacion favorecié cl crecimicnto econémico y la
ampliacién del bienestar social dando pie al milagro mexicano”. Estas tendencias
han estado presentes cn los 179 aiios de existencia del Bstado mexicano.(13)

Las anteriores ocho tendencias nos permiten mirar ¢l panorama de cémo ¢s que
nuestra administracidn piblica ha venido creciendo y actuando en las diferentes dreas
de fa vida social y comprender con mayor claridad los fundamentos de la operatividad
del federalismo ccondémico, ¢l politico y ¢l social. No obstante esa trayectoria, ha
quedado demostrado que la creciente actividad estatal no ha permitido, hasta ahora, ¢l
crecimiento y desarrollo de las facultades y condiciones cualitativas de la poblacién
mexicana: alguien tenfa que pagar los platos rotos de csc ensuciio que algunos
llamaron ¢l milagro miexicano hermano conceptual del sistema politico mexicano
segln Reyes Heroles.

Respecto al federalismo econdmico, hicimos un recorrido de las politicas de
gobierno -desarrolladas por las estructuras de la administeacidn- cuyos fines se
orientaban a la pretensién, siempre manifiesta, de promover en forma simultinea los
intereses especificos do los cstados y los gencrales de la nacifén; de modificar las
précticas centralistas y de fortalecer ¢l pacto federal. Bl juicio que podemos cstablecer
de nuestra administracién es el de la Ley de Grest de las organizaci 2 “la rutina
diaria desplaza a la plancacibn innovativa". El fomento ccondmico, el planteamiento
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de - proyectos, la constitucién de Comisiones Hidrolégicas y de Comisiones
Interscerctariales, todos en sus inicios representaron una innovacién, pero al paso det
tiempo sus alcances y resultados no fueron los plenamente esperados. Por un lado, la
influencia de los tiempos politicos sexenales, pero también porque dichos cuerpos se
limitaron a cumplir con su tarea rutinaria, con su tarca diaria "segin fines precisos,
cn tanto que la tarea de reflexién sobre la propia organizacion, la tarea de plancacién
a larga cscala...(fue) por esencia indeterminado, (fuc) sistematicamente dejada de
lado: daily routine drives out planning".(14)

Los fines de nuestro federalismo ccondmico se han cumplido relativamente,
porque la organizacién administrativa se ha limitado a vivir orgdnicamente sobre
bases centralistas de sustentacién, bases que han configurado su estructura general.
Las acciones de las secretarias de Estado en la gran mayoria de Ias veces responden
a percepciones politicas mds que a una significacion de renovacién estructurai,
cayendo en omisiones y desviacién de objetivos sociales. Por influencia del sistema
politico, como derivacién de la quimera centralista, se ba engendrado lo que se
conoce como fdrmulas patolégicas de la burocracia que afecta el cardcter piblico de
la administracién. Los funcionarios de los organismos gubernamentales pierden de
este modo su rasgo comiin por otre de lipo reservade, en un sistema de intereses
personales. La génesis de este cambio se ha explicado en el sentido de que la
administracién piiblica y su cuerpo burocritico resultaron victimas del proceso
inflacionario, dafidndosc los ingresos de los centros nerviosos del sistema y la
prestacién de los servicios piblicos. Como resultado de cllo se ha presentado cl
conocido prebendalismo o feudalismo prebendario.

John Kenneth Galbraith en su obra Ia sociedad opulenta (15) a ese propdsito
sefiala que "el empeoramiento de los servicios publicos durante los ajios de  la
inflacién no ha pasado desapercibido. Sin embargo cxiste una fuerte tendencia a
considerarlo como una desgracia accidental -como alge que, a semegjanza de un
chaparrén durante una excursién campestre, s6lo viene a estropear un poco un
momento agradable-... Bste es un punto de vista completamentc errénco. La
discriminacién contra los servicios pliblicos constituye un rasge orgénico de la
inflacién. Nada dcbilita tanto al gobierno como uma inflacién continuada. La
administracién pablica de Prancia durante muchos afios, la de Italia hasta hace poco
ticmpo y la de otros paises curopeos y de numerosos paises sudamericanos, han sido
minadas y profundamente erosionadas por los efectos de una prolongada inflacién. Bl
desequilibiio social se refleja en la incapacidad para hacer respetar las leyes,
incluyendo significativamente aquellas que promueven y protegen la justicia social
fundamental, y en la imposibilidad dc mantener y mejorar los servicios piblicos
esenciales. Una de las consecuencias del desequilibrio que se ha producido ha sido un
sentimicento de frustracién y de profundo descontento”.

A lo anterior, De Bnterra agrega que esa distorsién ha forzado a 1a burocracia a
desplazarse hacia formas auténticas de feudalismo prebendario segiin lo ha expresado
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sociolégicamente Max Weber: "El servidor patrimonial puede obtener su
sostén...mediante apropiacién de probabilidades de rentas, derechos o tributos.
(Estas) formas de sostenimicnto deben llamarse prebendas cuando se confieren de un
modo renovado, con apropiacién individual, pero nunca hereditaria. Se llama
prebendalismo a la existencia de una administracién mantenida principalmente cn esta
forma...Existe un feudalismo prebendario cuando se trate de la apropiacién de
prebendas, o sea rentas, que se valoran y conceden segiin determinados servicios...(y)
la apropiacién es tnicamente personal ¢n  correspondencia a  determinados
servicios“(16) siendo ¢l dincro su principio rector,

Otra consecuencia de esa deformacion de los principios o valores: sus intereses
son lo importante ante los objetivos de la organizacién. Ello lleva a solo "una
presencia puramente parasitatia de los funcionarios con formas tipicas como ¢l
ausentismo, la reduccién de la jornada y del calendario laborales, la multiplicidad y
compatibilidad de funciones puiblicas y dec éstas con funciones privadas. No es ni
mucho menos lo mas grave de esta situacién la obligada disminucidn de rendimicnto
sino... antes bien se convierta en un clemento parasilario de la misma, considerando a
la organizacion como la ocasién de un simple ingreso adicional, como algo, pucs, que
debe sostenerle a ¢, invirtiendo precisamente el principio bisico de la
organizacién"(17).

Como epilogo a lo anterior, ¢l prebendalismo y el parasitismo conducen a un
derrotere de graves consecuencias: rigidizacién de las estructuras administrativas, lo
cual constituye -siguicndo con Enterria- una sucrte de patrimonio de cuerpo, lo que
vulanera la idea de la burecracia como un simple instrumento racionalizado de la
organizacién, llamado a sostener a €sta en su objetividad ¢ impersonalidad, y enmodo.
alguno a obstaculizarla o mediatizarla. Y concluye: si el parasitismo ha logrado una
situacién favorable, en virtud de clla se opondrd por todos los medios a una alteracién
de todo el sistema organizativo que Ia hace posible.

Se hace oportuno, ahora, retomar nuestra pregunta anterior: jserd viable, por
intermediacion de solidaridad impulsar los anhcelos de justicia y de bicnestar social de
la poblacién? ; al mismo tiempo se presenta otro cuestionamiento: ;podrd alierar o
modificar el entretejido burocritico de las administraciones federal y estatales y
disminuir su esfera de influencia y de participacién, dando acceso a otros nuevos
grupos dentro de las estructuras gubernamentales y del poder? y, finalmente, gtal
accién, al reducir la presencia politica de gobernadores y servidores piblicos,
mostrindolos como poco cficaces en sus cometidos revertird el centralismo paolitico?

La actividad del programa de solidaridad ha dejado entrever que se estd
propiciando un trastocamicnto de las estructuras de la organizacién formal de nuestro
sistema federal: de Jas “potestades” y de la relacién del gobierno de Ia federacién con
los gobiernos cstatales y icipales. También se perciben modificaciones en cuanto
a la forma de trabajar de las dependencias de 1a administracién piblica federal. En ¢l
primer caso, los gobicrnos cstatales no ticnen el control pleno de los recursos
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destinados a los municipios por solidaridad. Estos sc hacen llcgar dircctamente, sin
intermediaciones administrativas o burocréticas, a los beneficiarios, para hacerlos
rendir al méximo con la participacién de los grupos intercsados. Esto, a su vez, ha
propiciado que los grupos tradicionales resolutores o tramitadores de las demandas de
Ias comunidades, cucabezados por Jos "representantes locales”, comunmente llamados
caciques, vean disminuida su presencia y su fuerza al dejar de ser ellos los
intermediarios con las: autoridades municipales o estatales. Anleriormente habfa
municipios que no tenian recursos ni para cubrir el pago de sus empleados; ahera,
con el apoyo econdmico pueden construir escuelas, caminos e incluso otorgar por su
conducto los medios financicros a campesinos temporaleros o productores en general.

Esto se ¢std concretando al capacitar a los lideres més avanzados de los Comités
de Solidaridad (estructura creada por el programa para la organizacién social) para
que, "potencialmente, puedan ser promovidos hacia la esfera del gobierno municipal.
La capacitacion de cuadros para posiciones politicas incluye todos los niveles de la
administracién municipal y diputados locales y federales. El camino a los cargos
publicos pasa por la creacién de nuevos interlocutores que fracturen las mallas
caciquiles que fr monopolizan la funcién de! gobierno municipal y, a la
vez, sirvan de aliados federales en caso de que se requicran contrapesos locales a
grupos de poder regional o estatal”.(18) No obstante, esta accién afin no llega a todos
los municipios. En septiembre de 1992 se hablaba oficialmente de 140 mil Comités en
1 800 municipios de todo el pais.

En los sectores de la administracién federal lo que afios anteriores eran sus
compartimentos estancos, ahora cstin siendo invadidos por solidaridad. En
educacién, ya lo mencionamos, solidaridad se estd encargando de impulsar las
reparaciones de escuelas que por afios y afios, con muchas razones de por medio, la
rama responsable no habia considerado importante o en los niveles intermedios se
dilufan los recursos o dilataban su aplicacién; en salud, solidaridad posibilité Ia
construccién de 939 unidades médicas de primer y segundo nivel cn tres ajios, Y en
los afies 1989- 1991 ¢l programa propicié la inclusién de 10 millones de
derechohabientes al sistema del Seguro Socml(l9) Dcl mismo mudo. s¢ asignaron
rCCUrSoS Pilra renovar cquipos y dars o 4 hospitales y clinicas regionales.

P

En materia de electrificacion rural apoyé a comunidades rurales y localidades
urbanas para que la dependencia responsable ampliara sus trabajos y cumpliera por
igual a los demandantes de este servicio, aun en los lugares més apartados como en
las sicrras de Oaxaca y Chiapas. En dos afios sc electrificaron 4 781 centros rurales
de poblacién y 2 252 localidades urbanas. Para contar con méis sistemas de agua
polable y alcantarillado se coordind, con diferentes gobiernos estatales, con gobicrnos
municipales y con la participacién de Ias comunidades aportando éstas su mano de
obra para abrir zanjas ¢ incluso celocar los tubos conductores, el trabajo de este tipo
con amplios resultados: 3 553 sistemas construidos y reparados. Asimismo, en un dia
se¢ entregaron via presidencial 500 mil escrituras y titulos a los habitantes de colonias
populares ¢n todo el pais evitando que la regularizacién siguiera siendo s6lo una
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oferta politica, "entregando més de lo cquivalente a lo entregado en los dltimos 15
afios".

Bs decir, rompiendo ) burocriticos, omitiéndo o dando vucla &
trimites técnico-administrativos, solidaridad ha desnudado a sectores gubernamentales
de su mante de ineficacia ¢ ineficiencia, asi como de sus marcos corporativos como
seria ¢l caso del mismo INFONAVIT y las concesiones a Jos lidercs sindicales para la
construccin de casas habitacién por intermediacién de éstos . El punto es, que si se
sallan o s¢ omile ¢l uso de ciertas cstructuras, normas y procedimienios de
organizacién federal jéslo va a significar una nueva forma de distribucién del poder?
iuna recomposicion del poder? o bien jse dard una mayor concentracion y
centralizacién del poder?.

Ante la incapacidad hecha explicita, ¢l presidente se estd convirtiendo en el
definidor de multiples acciones, proyectos y obras que demanda la poblacién y que
asume solidaridad como responsabilidad. Como consecuencia de todo ello, por un
sano prop6sito de intentar reivindicar grandes males, se da paso a otra realidad: una
mayor presencia presidencial, que se legitima por los resullados posilivos que la
sociedad percibe y ve concretamente. Por otro lado, ante la incompetencia congénila
o por la actitud lerda de los més, tan solo unos pocos ticnen ¢l poder de decisién y de
ejecucién. Estos serian los nuevos grupos, con un perfil de eficientes y eficaces, los
que s¢ incrustarfan en las estructuras del poder. ( Asf lo han expresado Jos iltimos
presidentes  del PRI: que su partido estaba triunfando por la definicién de una
nueva imagen y en el perfil de sus candidatos a los puestos piblicos; sin embargo no
ha ocurrido asi como {6rmula politica en materia electoral. Tal fuc el caso del
empresario candidato al gobierno de Michoacin. Cierto, gané las clecciones pero fue
impugnada su victoria, decidiendo el cjecutivo federal poncr a un sustituto  para
garantizar la paz social en esa entidad. Situaciones similares ocurrieron en San Luis
Potosi y Guanajuato. El fondo de ésto fue que la sociedad consideré que su volo no
se tom6 en cuenta),

La ampliacién o acentuamiento del centralismo ¢s un fendmeno que se comenta
publicamente, lo que viene a comprobar las tesis anteriores, Se sefiala que mediante ¢l
programa de solidaridad el presidente "controla a los gobernadores, busca recobrar la
credibilidad del PRI y debilitar a 1a oposicién y, sobre todo, centraliza y fortalece su
poder, Para algunos gobernadores, el ejercicio del poder centralizado en ¢l presidente
es una facultad constitucional, Para la oposicién...cl desmedido poder del actual
gobierno...vulnera la autonomia de los cstados y convierte ¢l federalismo en letra
muerta, principalmente cuando se trata de repartir los recursos financicros”. (20)

Otras opiniones resaltan que ¢l presidente despacha méfs tiempo en provincia
que en Palacio Nacional promoviendo el programa nacional de solidaridad; esto
dllimo se ha justificado. A decir de Corona del Rosal, porque el burocratismo y ¢l
autoritarismo alejaron al gobierno y a sus instituciones del pueblo, obligando al
presidente a2 moverse a gran velocidad por todo el pafs para cumplir con mandatos
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que a veces no ofreci¢ pero por su vencimiento €l ha tenido que asumir toda la
responsabilidad para resolver las demandas sociales que no son atendidas por los
propios gobernadores. Antc tal manifestacién de centralizacién “obligada”, se
cstablece, por algunos analistas, una consideracién esencial: la presencia de una crisis
de las instituciones de gobierno, Ante tal crisis, "¢l presidente gobicrna ¢l pais sin la
burocracia y sin su partido y las decisiones las toman en ¢l seno de un grupo
privilegiado..."”

En cuanto gobernar sin la burocracia, solidaridad cstf buscando insertarse como
un programa de organiZzaciones comunitarias. Se¢ apoya por igual a municipios
gobernados por ¢l PRD o ¢l PAN, el PARM, PFCRN o el PRI. Pero lo que hace es
trabajar no con los partidos politicos sino con sus organizaciones. Y las
organizaciones que presentan proyectos viables susceptibles  de apoyo, se les
cntregan recursos, dejando a un Tado la filiacién politica. Las estructuras partidistas
se tornan secundarias. Las organizaciones, la sociedad toda, entiende que sGlo hay
un camine seguro para satisfacer sus demandas. Con solidaridad el mexicano vuelve a
confirmar su conviccién y su visién historicista de que nunca podri alcanzar ni
obtener beneficio alguno o satisfacer sus necesidades més inmediatas, si no ocurre
solo y por accién presidencial. Para ¢, las otras instancias de gobicrno o autoridades
sccundarias no cuentan, por incapaces e incficientes. Y si cumplen en algo, es pory a
consecuencia del influjo del representante del poder gjecutivo.

Por iiltimo, en ¢l estado de Baja California, el gobernador Ernesto Ruffo Appel
manifesté su preocupaciéon porque los recursos de solidaridad podrian romper con la
institucionalidad de su gobicrno, al comentar que en alguncs casos ese programa
realiza obras sin tomar en cuenta Ja participacién y sin dar informes de sus propdsitos
ni al gobierno estatal ni a los municipales. El resto de los gobernadores no se han
manifestado minimamente al respecto.

Anle cste proceso, lo que observamos es un paradgjico fenémeno de
centralizacién. Por tanto jes viable interponer, como contrapeso, una efecliva
descentralizacién?. Es dificil hacer una aseveracién en sentido positivo en términos
absolutes. No pucde ncgarse su ulilidad para romper el nudo gordiano del
centralismo, mds cuando ésta se considera por los estudiosos como una via segura
para ¢l desarrollo regional. Esta posicién de cautela se debe a que su viabilidad y su
profundidad estin limitadas por la voluntad politica.

Debemos establecer: descentralizar para qué. Cuando la descentralizacion y
desconcentracién de la administracién piblica federal se ha llevado a cabo, se ha
procurado como un mélodo para hacerla mis cficaz en sus funciones y para
emplearse como un meccanisme desactivador de migraciones y para llevar las
soluciones al lugar mismo en donde Io demandan las necesidades sociales. Mds tarde
se lc agregd a esta f6érmula, tratar de otorgar mayores atribuciones y facultades a
cstados y municipios. Pero el problema real se inscribe en qué dar en'méis o menor
medida a unos u otros. Porque la descentralizacién puede servir para fortalecer
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mayormentc .a los grupos politicos locales. O funcionar para hacer gobernadores
ocupados y preocupados por intereses personales y de grupo. O también para
propiciar presidencias municipales con medios y recursos a disposicién de caciques
locales. O para que accedan sin mediacién alguna a p s piiblicos personas con el
propésito unico de enriquecimiento.

Veamos dos o tres casos para ejemplificar lo anterior sin ningln interés
particular, En ¢l norte del estado de Sinaloa tiene su drea de influencia ¢l denominado
grupo "Corercpe” integrado por agroindustriales exportadores y comercializadores
de insumos agricolas. Se dice que cstd representado por Ernesto Orlegén Cervera,
Guillermo Elizondo, Eduarde Labastida Ochoa, hermano del ex- gobernador
Prancisco Labastida ¢ Ignacio Borquez, cstrechamestte vinculados con los latifundistas
del sur de Sinaloa, como Robinson Bours y Reinaldo Ramos. Su influencia sc
considera tal, que Hegan a desempefiar un papel importante en la scleccién de
presidentes municipales. En ¢l sur del estado el grupo de poder estd ligado al turismo,
la minerfa, la pesca, la ganaderia y los bienes raices, siendo sus micmbros mds
prominentes la familia del exgobernador Antonio Toledo Corro.

En cl Valle de Culiacin otros grupos sustentan su poder ccondmico en la
horticultura y Ia agroindustria. Entre sus personajes méis destacados figuraba Manuel
1. Clouthicr cuyas propiedades antes de morir ascendian a 5 mil hectdreas de ticrras,
una arrocera, algunas empacadoras, concesiones de tractores y camiones Ford,
constructor y duefio de bienes raices. Otro grupo y familias destacadas son el grupo
de los "griegos”, horticultores y concesionarios de maquinaria y las familias Ortiz
Gallardo, Rodarte, Gastelum, Saracho, Ritz. En la rama comercial los Zaragoza, Ley
y Coppel, que concentran supermercados, mueblerias y otros negocios en el noreste
de Ia entidad.

En el caso de Oaxaca, por sefialar sélo un aspecto, cn la lJamada Regién de la
Costa, hasta hace poco la mis incomunicada del estado, se ha caracterizado por la
violencia ejercida por las familias caciquiles; lglesia Masa cn Jamiltepec, la familia
Baiios en Pinotepa y los Schemberg en las zonas cafetaleras. En el Bstado de México,
s¢ sabe que la guhcnmlum y las demis posiciones politicas como senadurias,
diputaci y presidencias municipales han estado bajo ¢l control del grupo politico
llamado "Atla lco”, con una pr ia dc méds de 40 afios. Ha icnido como
cabezas principales a Isidro Fabela, Alfredo del Mazo Velez, Gustavo Baz y cn los
afios recientes Carlos Hank Gonzélez. O en el estado de Hidalgo, donde unos cuantos
grupos politicos destacan en ¢l medio local ¢ inclusp nacional, como los Luge
Verduzco, Luge Gil, Rojo Gil o los de Corona del Rosal y Sinches Vite,

Dc gobernadores ocupados en intereses particulares destaca, sin mayor
biisqueda, ¢l caso reciente del gobernador de Tabasco quien luego de tres afios de
desempeiio fue destituido por el presidente el dia 28 de enero de 1992, Lo hecho por
aquel fue una expresién "de despotismo, de autoritarismo, de corrupcién, nepotismo y
prepotencia”. Famifiares y amigos cercanos realizaron negocios de miles de millones
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de pesos, ademds de su sugerida participacidn junto con funcionarios de su gobierno,
en la compra de acciones del Banco de Cédulas Hipotecarias. O bien el caso de
Chiapas, donde ¢l problema de la tenencia de la tierra sc presume responde a
intereses de funcionarios de ese gobierno. Los comentarios cn la prensa de ambos
sucesos son agrios: “...no son cstados de una unién. Son islas concesionadas...de
caciques que avasallan a los mexicanos de esas provincias, constitucionalmente:
partes integrantes de Ia federacién, por eso...no son responsables ante nadie.
Impunemente roban y saquean la hacienda piiblica, hacen negocios con su familia,
mandan asesinar, cncarcelan...Son la barbaric en ¢l poder absoluto...Asi son los
desgobernadores que padece Ia nacién...".(21) Es oportuno recordar aqui, ¢! sonado
caso del gobernador de Nayarit, Celso Delgado, en cuya entidad, al llevarse a cabo la
cvaluacién de la Primera Semana de Solidaridad, se hizo evidente, ante el presidente,
el mal uso y desviacién de los recursos entregados a ese gobierno asi como la nula
ejecucién de obras.Para justificarse ¢! gobernador pidié la renuncia a todo su
gabinete.

En cl nivel municipal cjemplos recientes sc han observado. El mds comentado
fue ¢l del expresidente de Naucalpan, Borge Marin, a quien se le acusé de un fallante
de 3 mil millones de pesos. Sc Ic encarcelé. Posteriormente devolvi6é 2 mil millones y
fue liberado. Se ha conocido de muchos case més sin importar su filiacién politica,
sean del pantido oficial o de los dc oposicién, como en San Luis Potosf, donde
miembros del Congreso Local solicitaron -¢! 29 de encro de 1992- al Procurador
General de Justicia estatal proceder en contra del ex primer regidor det municipio de
Tanlajas, Felipe Alberto Rosa Angela, por presunta malversacién de fondos del
presupuesto destinado a ese ayuntamiento. O en el Estado de México, municipios de
Otumba y ¢l Oro, cn donde se solicild la destitucion del presidente municipal por
incumplimicnto de obras y una auditoria al ayuntamicnto para aclarar e¢] mancjo de los
recursos, respectivamente.(22)

En estas condiciones de 1a realidad politica, la descentralizacién ticne que ser
una accién gubernamental manejada con intcligencia. Si a actitudes de deformismo
gubernamental, de una visién apolitica en el uso y abuso de los medios del poder -
dicho en otras palabras, como accién de politiquerfa- se sumaran atribuciones a los
cstados mediante un formulismo descentralizador, scguramente se producirfan actos,
no s¢ hasta que niveles pero si pueden imaginarse, ajenos a un Estado de derecho., Y
cvitarlo es lo que al gobierno federal corresponde como facultad reservada. Esto es lo
que dificulta Ia descentralizacién. No obstante habria quienes explicarfan, no sin
raz6én, que los fes son cor 2 misma de las decisiones del
centralismo que, al tener que repararlos, producen mayores costos sociopoliticos y
una disminucién en la credibilidad de 1a democracia,

Como parie de los medios empleados para romper los compartimentos politicos,
el régimen actua! ha alentado la participacién social, misma que se prescnta en
diferente grado. Los grupos mds organizados estin tenicndo mayor protagonismo. S¢
ha aceptado ¢l triunfo del Partido Accién Nacional cn la gubernaturas de Baja
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California y Chihuahua; y por negociaciones politicas, en Guanajuato, la gubernatura
interina. En mayor medida la oposicion ha obtenido triunfos en municipios
importantes del pafs. Cabe preguntarse: zlos triunfos de la oposicién son un recurso
itil para fortalecer ¢l federalismo? La respuesta inmediata es si, pues esto propicia
una mayor democracia dentro del sistema polftico pues abre el gobicrno a otras
opciones politicas, a otras formas de busear ¢l beneficio comin. Pero cudnto se
fortalecerd y de qué manera. A nivel de las gubernaturas la experiencia es muy
recicnte por lo que habrd que esperar a la conclusidn de los periodos estalales para
evaluar el desempeiio y los beneficios alcanzados. A nivel municipal los resultados no
se observan favorables en su totalidad. Se han sucedido ayuntamientos de oposicién
con una buena calificacién entre la ciudadanfa y otros, en donde e! uso personal de
los recursos ha deteriorado la imagen de los partidos.

Podemos inferir de esto dltimo, que ¢l federalismo no sc estd fortaleciendo ea la
medida en que podria hacerse, con la participacién y corresponsabilidad en el
gobierno de Ia oposicién, por la actitud de los servidores piblicos. El puesto publico
contintia siendo considerado como botin politico.

La participacién social es algo que no estd arraigade en las costumbres y
tradiciones de nuestra socicdad. Serd importante si se torna en parte de la cultura,
como férmula para oponerse al centralismo naciona! y lecal. La participacién no
deberd ser s6lo una norma para lograr menos Bstado y mds sociedad, sino mds bien,
¢l mismo Estado, pero ordenado y orientado por una mayor presencia de todas las
orpanizaciones de toda la iedad y no lusiv por unas cuantas. Este ¢s el
reto, asi lo considero, de Ia politica y de las politicas; si la sociedad se organizé en
un Estado, es la sociedad la encargada de obligar a la mixima organizacién social, al
Bstado, a cumplir sus fines. El Estado dcebe ser la "sociedad en accién” vi dose
socicdad y Estado a través de las instituciones. "Asentada la sociedad, a través de sus
peculiares vehiculos, en las instiluciones, se obtienc que la existencia de mids sociedad
no sc traduzca en menos Estado. Bstado y sociedad, conectados estrecha e
institucionalmente, se dan sustento y es posible conseguir mds y mejor sociedad y més
y mcjor Estado. Es la pluralidad social co ln unidad del Estado. El Bstado resulta asi
“la sociedad en accién”, en movimiento, que lejos de excluir incorpora e integra".(23)
Ademé4s, la participacion politica ¢s necesaria para que la democracia deje de ser upa
utopfa, como medio para la justicia social, pucs "al perseguir fines sociales, la
participacién politica adquicre una nueva dimensién y la democracia pasa a ser un
conjunto de reglas del juego, a ser un rumbo para llcgar a la justicia por la via de la
libertad...La sociedad dispone de vehiculos estrictamente propios para insertarse cn la
actividad politica y 1a democracia deja de ser por s y se transforma cn para algo".(24)
Y esto s6lo lo logrard la politica. De esta manera lograremos revitalizar al sistema
federal.

Quién, cntonces, dirigirfa este proceso. ;Nucvas instituciones? Pero, sin nucstra
institucién fund; 1, el presidencialismo,éseria posible lograr un equilibrio social
sano? ¢Debemos, por tanto, aceplar que ésta debe permanceer vigente? La respucsta
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conforme a lo expuesto en ¢l presente trabajo, cs que sf. Histéricamente cstd
justificada y legitimada. Bl poder piiblico reside en el presidente de la repiblica, Los
cmpresarios mexicanos asi lo aceptan: “El poder reside en el presidente y el
presidente de Ia repiiblica dentro de sus libertades constitucionales lo usa, no hay mis
poder en México...".(25) Es verdad. La nacién deposita en la institucién presidencial
cl ejercicio de la soberania. Pero debe hacerlo bajo una regla fundamental: el respeto
al derecho. El poder dimana del pueblo y s6élo al pueblo debe servir. Esa debe ser la
esencia de la democracia: el gobierno del pucblo, por el pueblo y para ¢l pueblo. El
presidencialismo tendri que ser modernizado.

A este respecto Federico Reyes Heroles hace una excelente acotacién. Confirma
que el presidencialismo tendrd que variar tanto por motivos internos como por
motivos externos. Respecto a los (ltimos, la insercién en “el bloque cconémico
norteamericano para que sea exitosa supone que inversionistas de todo el mundo vean
en México un sitio favorable a Ia inversién en el largo plazo. Ello sélo puede darse en
un pais cuyas reglis de convivencia son claras y estables. Con partido mayoritario o
hegemdnico o sin ¢l, una ruta zigzagueante destruirfa ¢l amarre imprescindible: la
certidumbre. La ley de inversiones extranjeras, por cjemplo, pero también la
insercién del Bstado en la vida cconémica, el financiamicnto mismo de sus
actividades, estarin mucho més sujetos al contexto internacional, es decir, que no
podrédn seguir el calendario sexenal del presidencialismo.

"La globalizacién obliga a replantear la vida politica del pais. México no se
puede ofrecer ante 1a comunidad internacional en pedazos. quién va a invertir ¢n un
pafs en cl cual los genuinos intereses no pueden ser defendidos por un Judicial débil y
corrupto o en un pais cnt donde ¢l Legislativo responde a los caprichos del titular del
Ejecutivo en turno, ¢s decir, de un solo hombre?. Ello supone necesariamente una
ampliacién de la vida democrdtica, El autoritarismo es inscguro. El autoritarismo cs
un mal negocio.

"En ese sentido ¢l control por via de un “aparatus® apoyado cn formas
autoritarias que impiden el libre juego de las fuerzas politicas tipico de una auténtica
repuiblica es contrario a la nueva estabilidad que debe ser republicana. Los sisternas
de verificacién deberdn ser comunes en tedos los dmbitos de forma que garanticen la
salud de la repiiblica. Céme imaginar a México integrado al mundo, interdependiente,
con un sistema politico autoritario, injusto, presidencialista, de vaivenes sexenales,
cuya economfa crece pero depreda y empobrece proporcionalmente. Ese México
tendrd que ser otro, simplemente una reptiblica...".(26)

Deseo finalizar el presente trabajo tratando de responder a dos preguntas més:

¢serd solidaridad una via para la democracia? y la reforma del Bstado mexicano
¢permitird fortalecer 4l federalismo o al centralismo?
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2, Bstado de Bienestar, Poder Polfticoy Reforma de! Estado

‘En lo que se conoce como Bstado de bienestar, 1o hemos reiterado, el gobicrno
jugd un papel central. zPero por qué y cémo ocurrié cso? A través de dos cjes
principales: un modelo en donde el Estado asumié el rol de organizador de la
anarqufa y la crisis; y un modelo de hegemonia-dominacién, en donde también cl
Estado debia atender las necesidades sociales que la “mano invisible” nunca seria
capaz de satisfacer. "El paradigma Keynesiano, en donde se ubican ambos modelos,
pretendia compatibilizar, por tanto, dos l6gicas: una ecconfmica, oricntada a la
reanimacién y estabilizacién de la acumulacidn capitalista, y otra politica, la
pacificacién social y 1la institucionalizacién de los conflictos”(27) mediante la
multiplicacién del intervencionismo estatal y de la garantia no sélo de los dercchos
individuales sino también de los sociales.

Coémo se desarrolld tal paradigma en el caso de nuestro pais. Fue la necesidad
de participar cn varias dreas lo que le dio heterogencidad al Estado, al cubrir las
insuficiencias dc la sociedad y la carencia de una clase empresarial emprendedora.
Por tanto, el desarrollo de Ia sociedad lo asumec el poder estatal para evitar la
postracién y ¢l estancamiento sociales. Bsa insuficiencia de iniciativa empresarial ¢l
Bstado no sélo la supli6 sino que cstablecié medios para que se desarrollaran
importantes grupos de la iniciativa privada. En tal sentido, uno de los principios
politicos de! Estado benefactor fue posibilitar Ia formacién de una burguesia nacional,
proyecto que "parece haberse cumplido”, segiin lo expresado recientemente por el
gobierno federal, al sefialar que ya existe un empresariado maduro en nuestro pafs.
No obstante, 1a cuestibn es saber “si la burguesia ha podido conciliar su interés
ccondmico con su interés politico, si sus fraccionamicntos interiores podrin ser
superados por su unidad de clase, y si ¢l Estado cederd los campos conspicuos de la
vida ccon6mica”.(28)

Es ¢l orden del modelo del Estado intervencionista lo «ue la teorfa neoliberal
hoy vigente en México pretende transformar mediante fa reforma de! Estado. Su
justificacién: 1)incapacidad congénita del! Estado; 2) sobresaturacién de  exigencias
provenientes de las clases populares; 3) desenfreno de una movilizacién popular que
produjo una ampliacién enorme de los compromisos sociales del Estado; 4) reduccién
del tamaiio del Estado por incficiente y su privatizacién y, 5) pretensién de un
Estado keynesi pero sin st ién democrdtica que cuestione Ia legitimidad de
la autoridad en el poder. :

Las anteriores razones han llevado a la discusién de la reforma del Estado pero,
cargada con mucho, ¢n ver al Estado como un agente econdémico y como empresario
y poco se ha reflexionado sobre su cardcter politico. En cuanto a lo econémico,
hagéi las siguientes preguntas: gtodos los estados latinoamericanos son
mlcrvcncmmstas? c,los estados desarrollados tienen Estado benefactor? ies mds o
menos intervencionista que los latinoamericanos? ;qué significa ¢l tamafio de un
Estado? ;se¢ puede medir? Si fucra asf, ¢qué Estado ¢s més grande, cl de los pafses
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desarrollados o el de los paises subdesarrollados? ;qué significa la privatizacién?

Seria muy prolijo explicar cada interrogante, pere béstenos sciialar, primero,
que existen diversos indicadores para medir la intervencién del gobierno en Ja
cconomia, ¥ Gert Rosenthal nos ilustra sobre ello.(29) Segundo, cn efecto, los
gobiernos latinoamericanos y con cllos México, son, en mayor o mecnor grado,
estados benel: es ¢ interv istas, entre otras razones, perque las tendencias
mundiales y los organismos financieros mlcrnncmnnlcs alentaban la participacién del
Estado como promotor principal de sus cconomias. El milagro mexicano es un claro
cjemplo . Ahera que tales politicas ya no son congrucntes con el desarrollo del
capitalismo mundial, Ias politicas restriccionistas dicladas por tales organismos
propiciaron Ia llamada década perdida y una cnonme crisis en la regién, surgiendo
una nueva categoria de andlisis: la deuda social.

Tercero. Los gobiernos latinoamericanos no son mayores a los de! mundo
desarrollado. Por ¢! contrario, de acuerdo con Rosenthal, la relacion gasto
plblico/producle interno bruto permite observar que los porcentajes son mayores en
los paises industrializados. El hipertamafio tampoco es vilido comparativamente si se
mide desde la burocracia. En la Comunidad Europea sus paises miembros lienen 9
funcionarios por cada 100 habitantes; los de América Latina promedian 4.8
funcionarios por es¢ mismo ntimero de ciudadanos.

Cuarto. Particularmente en México, hasta 1988, el gobicrno cstaba constituido
por 3 millones 751 mil servidores piiblicos, los cuales se distribufan: 2 millones 282
mil en el sector central y 1 millén 479 mil en el sector "paracstatal”, Bs incierto que
tuvicramos un majestuoso sector “paraestatal”. Un estudio, de la Universidad de
Princeton, New Jersey, sefialaba que dado que sélo un puiado de empresas estatales
representaban la mayor parie de la produccién, podrian venderse casi todas y el
gobierno quedarse con una docena  sin reducir la participacién del PIB de las
empresas estatales en mis del 20%. Sirvan estos cjemplos, pues, para mostrar que no
es del todo cierto el discurso neoliberal; da pic, solamente a lo que Kliksberg llama
los "debate-trampa“. Ademis, ¢l Estado no s¢ puede medir, se trata de una forma de
organizacién social.

En cuanto a lo politico, debe aceptarse que cl Estado de biencstar no ha
desaparccido y no esti ¢n camino de desaparecer cn puestro pafs. Lo que estamos
presenciando es el desplazamiento de éste de diversas 4rcas donde antes participaba,
pero no asistiremos, estoy cierto, a su scpuliura, Esto lo digo con base cn lo sefialado
anteriormente acerca del programa de solidaridad, el cual ¢s Ia prueba mds ~objetiva
de la intervencién estatal, desde luego con una variante importante: la participacién
social.

Por tanto, si ¢l Estado bencfactor no desaparece, sino que se adecua a las

nuevas condiciones de regionalizacién del mundo y para resolver la Hlamada deuda
social, en ¢l caso de México lo que se ha scilalado como reforma cs, también, una
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T posicién interna: una conj de los nucvos grupos politicos cn ¢l poder con

los grupos financieros tradicionales y el surgimiento de grupos econémicos cn
ascenso.

Bobbio indica a este respecto que "la crisis del Estado benefactor también es el
efecto del contraste, del que ni los liberales, ni los marxistas, ni los demécratas puros
se habian percatado, entre ¢l empresario econdmico que tiende a la maximizacién de
las ganancias y el empresario politico (el funcionario piiblico o el politico) que tiende
a la maximizacién del poder mediante la caza de votos. El posible inicio de un
conflicto entre los intereses que persiguen los dos personajes, el empresario y ¢l
politico, se muestra alrededor de la democracia” .(30)

Keynes, sc ha dicho, traté de salvar al capitalismo sin salir de la democracia cn
contra de dos tendencias existentes: la de abatir el capitalismo sacrificando la
democracia (leninismo} y la que descaba abatir a la democracia para salvar al
capitalismo (fascismo).

¢Cuiil ha sido la férmula de! gobicrno mexicano para resolver la disyuntiva
entre cmpresario y politico? Primere, la reorganizacion del poder cconémico y In
definicién de una nueva alianza entre cste poder y la nueva élite politica en el poder
pliblico. Asi, tenemos en los nuevos grupos cconSmicos a gente como Carlos Stim,
Roberto Herndndez y José Madariaga quiencs, ahora fuertemente apoyados, hace 15
afios o mds estaban fuera de los notables tradicionales como los Legorreta, S4nchez
Navarro y Bspinoza Iglesias, entre otros. Bn segundo lugar, estd Ja redefinicién de la
intervencién estatal, que seria la redefinicion del 4dmbito del gobierno, de los
empresarios, de los trabajadores y de las organizaciones de la socicdad; en suma |, la
modernizacién y reforma del Estado mexicano.

Segiin un  estudio cconémico los elementos de esa redefinicién son los
principios neoliberales mds acendrados: la libre competencia y el impulso de una
economia de mercado. Sin embargo, lal anilisis expresa que cl actual régimen que se
dice  defi de Ia iia de mercado es quien la ha cancelado,
contradictoriamente:

- los precios del mercado no son fijados por el libre juego de Ia oferta y la demanda,
Es a través del Pacto, es decir, de la intervencién estatal, que se definen, pero
tampoco estdn sustentados en términos de costos sino de presién politica. E1 PECE ¢s
Ia supresién del mercado y los precios se dan por decreto.

- dado que Ia economia mexicana estd dominada por oligopolios, la concertacion se dn
en funcién de la capacidad econdmica o politica de los grupos.

- por lo anterior, Ia intervencién del Estado ya no es por medio de las empresas

“paraestatales” sino que, por el cambio de la modalidad, se da en la mesa de las
negociaciones, cn donde segin la calidad del demandante, es lo que genera el
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procesamiento o no de una deeisién gubernamental,

_--en el proceso de reprivatizacién el Estado quiere socios y no agentes que sc
pongan a é1. Las asignaci y la compra venta de empresas ¥ bancos no ticne nada
que ver con el libre mercado.

Por lo tanto, ya s¢ han dado los indicios de que en México no veremos la
vigencia de un medio de mercado de libre competencia sino una economia
oligopélica y centralizada en donde los grandes consorcios, nacionales y extranjeros,
mediante alianzas, habrin de ocupar los espacios restados al Estado de bienestar. En
tal sentido, de acucrdo con ¢l mismo Bobbio “el paradigma de la democracia ecs,
entonces, saber si es posible regresar a una cconomia de libre mercado como piden
ios neoliberales, sin reformar o incluso abolir el mercado politico”.

No podemos negar el valor que tiene la reforma del Estado. Pero una reforma
que no privilegic el aspecto de la estructura econdémica. La reforma debe continuarse
para incidir integramente en el campo de la arena politica haciendo visble el
paradigma de Ja democracia y alcanzar con ella el desarrollo pleno. Tal parece que
la reforma, come ¢std planteada, coloca a la aspiracién de la poblacién mexicana, su
bien comiin y Ia justicia social, ain Icjos de verla cristalizada. Juan Sinchez Navarro,
idedlogo empresarial, dice que si la democracia no es imposible, en México es casi
imposible.

Hoy ta sociedad c¢s muy diferente a la de hace 10 aiios. Los cambios
teenolégicos en todos los terrenos, la competencia comercial mds agresiva de los
bloques europeo y del pacifico, y los mismos Estados Unidos, nos obligan a cambiar;
de no hacerlo seremos incapaces de resolver nuestros problemas. Por cso sefialé al
final con Bobbio a la democracia, porque junto a estas formas del mundo, de alianzas
y fortalecimiento de grupos financieros locales y cxtranjeres, es necesario fortalecer a
la democracia e impulsar la participacién social. El Estado mexicano ya no podrd ser
paternalista; por cllo, los partidos politicos ticne ahora unra mayor rcsponsabilidad:
procurar impulsar cl biencstar peneral, social y macional en oposicién al interés
particular y robustecer ¢l régimen de parttidos. Deben intentarlo, porque de otro
modo, los grupos de interés econdmico los rebasardn irreversiblemente.

La disyuntiva del momento actual, expresan ciertos scctores gubernamentales
més conciliadores, no estd entre ¢l estatismo o privatizacién, porque ni aun en los
momentos de mayor avance cstatal en México se planteé la exclusién dcl mercado,
sino en manejar bien la cconomfa, en precisar la orientacién secial compatible con el
desarrollo econémico. Bstos mismos scctores consideran que no basta que la
cconomfa sea eficiente, sino que s debe atender ¢l problema social y la capacidad -
para seguir conviniendo formas de organizacién social y politica que respeten los
derechos humanos y las libertades politicas plenas. Por lo tanto, ni el estatismo ni la
privatizacién total, sino una forma mixta garantizard el desarrollo nacional. (31) Esto,
que se dijo cn octubre de 1990, el Presidente Salinas lo expuso cn el aniversario 63
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“del PRI, ¢l 4 de marzo de 1992, bajo el concepto de liberalismo social, atemperando
el nieoliberalismo como politica exclusiva del presente régimen.

3. Democracia y Justicia Social

Deteniéndonos a cstimar los beneficios de la linea de privatizacién, se ha podido
observar en ¢l campo de la arena politica que quienes absorben los saldos positivos de
esta accién son los sectores empresariales. Dijimos, anteriormente, que cstamos en
un proceso de fortalecer 1a participacién social como método para reforzar a la
democracia, pero también comentamos que dicha participacion tenfa distintos niveles
o categorfas. Con base cn ello, desde Ia Sptica de Ia reforma en el terreno econémico,
en ¢l caso de nuestro pais, resulta imposible una participacién democritica en el
mercado por parte de la poblacién, dado el reducido nimero de compradores con
capacidad cconémica para haber adquirido las distintas empresas pilblicas ofertadas;
menos atin en ¢l caso de la reprivatizacién de las sociedades nacionales de crédito. La
incapacidad econémica de grandes sectores resulta evidente, pero se agrava mis ya
que lo que estd ocurriendo cs, en realidad, un acentuamiente de la concentracién de la
riqueza. Bsto se traduce en un dilema: desigualdad e injusticia social, lo que
determina el perfil politico de la reforma estatal.

El neoliberalismo no sélo sefiala al Estado majestuoso como propiciador de la
crisis, sino que vinculada a clla, también considera como causal el crecimiento de los
derechos y reivindicaciones politico-sociales de la poblacién. Esto iiltimo ha
propiciado un ensanchamiento de los sistemas democriticos y de la participacién
ciudadana ocasiondndose con cllo, primero, una incapacidad para responder a las
crecientes demandas socmlcs v, scgundo, un problema dc gobernabilidad y de
legitimidad de las instit publi El ar > es que la democracia, si no del
todo, si ha fracasado.

La discusién acerca de la crisis de la democracia, o de su disyuntiva ante cl
mercade se ubica, sin duda, cntre los derechos individuales y los derechos sociales.
Los primeros, es cicrto, pertenecen a la esencia del Estado democréitico explicitados
por la ideologia liberal democrética. Se constituian por las libertades individuales que
cubrian las creencias religiosas, las necesidades ccondmicas y los objetivos politicos.
La libertad religiosa se correspondié  “"con el deseo del individuo de liberarse de la
tutela clerical y de la coaccidén sobre su conciencia. La satisfaccibn del derecho de
propicdad y libenad de contrato legitimaron el orden cconémico del laissez faire,
protegiéndolo contra la intervencién cstatal de tipo mercantilista y colectivista. La
libertad politica, finalmente, mostré ser un arma til contra las repercusiones latentes
de los privilegios feudales y de la prerrogativa real, asi como defensa frente a los
grupos que compartian el poder politico".

En consccuencia, si el ncoliberalismo posibilita mayores oportunidades para el
capital; si afecta los principios del Estado de bienestar; si pretende un Estado sin
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sustento de las masas; si como tcorfa cconémica es partidaria de la economia de
mercado; si como teorfa politica es simpatizante del Estado que gobierne lo menos
posible; que la intervencién del poder politico en los asuntos ccondmicos no debe ser
1a regla sino la excepcién; si a la democracia la ve como un ricsgo, no cabe duda que
los derechos sociales estdn en grave peligro de ser minimizados y todas csas décadas
de lucha por lograr mejores condiciones de vida, de seguridad social, derechos
laborales, salud y otros mds, podrian ser negados, en mayor o menor medida, por ¢l
Estado. En suma, ¢l nuevo liberalismo propiciard mayor desigualdad social y al
neparse a reconocer que ¢l Estado de bienestar estd vinculado al desarrollo de la
democracia propiciard scguramentc menorcs espacios y oportunidades politicas; s
decir, ¢l sistema polilico acrecentard sus tensiones como resultado de una clara
diferencia de clases. Hemos insistido que Bobbio considera esto come un conflicto de
intereses entre empresarios y politicos, pero en México podria decirse que se
resolvié este problema.

El paradigma de la democracia es, entonces, saber si es posible regresar a una
cconomia de libre mercado como piden los neoliberales, sin reformar ¢ incluso abolir
cl mercado politico. Si no abolir, limitar su esfera de aceién. Todas las propuestas
politicas de los nucvos liberales van en esta direccién, que estd cn la l6gica de la
doctrina de los limites del poder del Bstado, no imporna si ¢l poder del Bstado sca,
como lo es en los regimenes democréticos, ¢l poder del pueblo y no del principe.(32)

Ante tal posicién, de impugnar los derechos sociales de los individuos y de los
grupos menos favorecidos, y ante la integracién al Mercado Comiin Norteamericano,
nuestro pais enfrenta un reto politico de gran envergadura, en donde la defensa y
perfeccionamiento de la democracia y la vigilancia de nuestro principio de soberania y
de nuestros valores politicos y constitucionales serdn garantia de equidad y justicia y
cuya suma deberd permear cn 1a actividad de los servidores piblicos del actual y de
los futuros gobicrnos. De no ocurrir asi, México continuard elevando sus porcentajes
de poblacién ubicada en los niveles de Iz pobreza extrema.

Si como se indic6, la tésis principal del neoliberalismo se sustenta cn la
necesidad de reducir el tamafio del Estado y de modificar su papel econémico, lo que
tiende a privilegiar Ia liberacion del mereado y la privatizacién, deberemos asumir
que los asuntos piiblicos se reducen en cxtremo en lanto las cuestiones privadas ticnen
una relevancia primaria. Si esto es asi, diremos que, atendiendo a su significado
etimoi6gico la Repiiblica, que implica “cosa piiblica” (res piblica) opuesto a las
palabras "cosa privada" (res privata) habrd de ser mediatizada como forma de
gobierno pues connota todo lo concerniente al interés general, social o nacional, en
oposicién al interés particular o singular. “Dicho de otra mancra, la "cosa piblica” cs
¢l patrimonio econémico, moral y cultural de todos los miembros del cuerpo social sin
distincién de clases y que tiene como bases fundamentales el interés de la patria, la
igualdad, el derecho y la justicia, elementos con los que el idealismo de la Revolucién
francesa caracterizé al sistema republicano en frontal oposicién con los -r
monérquicos...Como dijera Cicerdn: "Remiblica es la cosa del pueblo, y se entiende
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por pueble, pho cualquier agregado humano informe, sino una colectividad unida por
Ieyes y el intprés comiin".(33)

El nueyo liberalismo no favorece a los grupos mayoritarios sino a los grupos
industriales ¥ financieros, por lo tanto, no hay, no cxiste en sus principios, un interés
comiin, Se hdce indispensable, por tanto, tener presente, ¢l significado y lo que es una
Repiiblica.

Para enlender qué es una repuiblica, primero es necesario recordar lo que es un
gobierno. Esle se enticnde, dijimos al inicio de este trabajo, como ¢l conjunto de
6rganos quc|desempefian ¢l poder piblico del Bstado a través de las diversas
funciones cn | que éste se traduce y la actividad imperativa en que tales funciones s¢
desplicgan. Asi, desde el punio de vista orgdnico, las formas de gobicrno suclen
dividirsc cn reptiblica o monarquia y funcionalmente en democracia, aristocracia y
autocracia(formas puras) que pucden degenerar cn tiranfa, oligarquia, demagogia u
oclocracia (fofmas impuras).

El concepto de repiblica expresa Ia forma gubernativa que se enfrenta a la
monarquia, definiéndose como aquella en que el titular del érgano cjecutivo supremo
del Estado eg de duracién temporal, no vitalicia, y sin derecho a transmitir su
encargo, por propia seleceion o decisién, a la persona que lo suceda. No debe
confundirse la|forma republicana con lz democracia, pues puede existir una repiiblica
que no sca democritica, sino por cjemple una aristocracia, en cuanto que la
designacidn dd! titular del érgano ejecutivo méximo del Estado no emane del pueblo
sino de una clase social 0 de un grupo limitado de ciudadanos.

La repidtlica combate con el principio de la soberanfa del pueblo proclamada
por los filésofps ¢ idcblogos del siglo XVIH, principalmente Rousseau, ¢l origen
divino de! podpr monfrquico, el absolutismo real, con el postulado de divisién de
funciones y dg¢ la ley como cxpresién de la voluntad general. Montesquicu igual
sefialaba, que |cuando en la repidblica el pucblo ticne ¢l poder soberano, hay
democracia y, |cuando el poder soberano se encuentra cn manos de una parte del
pueblo, existe Iy aristocracia. :

Por su pdrte, Ia democracia se explica a través de lo que s¢ denominan sus
clementos conchirrentes, como son: la soberania popular, en donde ¢l pueblo en su
sentido sociolSgico o la nacién como unidad real, tiene un poder que es Ja soberania,
como capacidajl dc autodcterminacidn; ¢l origen popular de los titulares de los
6rganos primarips del Estado y de la representacion politica; el control popular sobre

la actuacién de llos 6rganos del Estado, lo que significa que el control se ejerce por
medios juridicoy y politicos. Bn los primeros, se hace referencia a la libertad en todas

sus formas: de expresion, pensamicnto, de trabajo, de comercio, de imprenta, etc.
pero limitada por el interés individual y por el interés estatal o interés social. ’

En cuanto|a los segundos, se refiere al papel desempeiiado por los partidos
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politicos, cuyo origen estd sustentado en el gjercicio de la libertad de asociacién.Los
partidos son entidades mediante las cuales las minorfas ciudadanas intervienen en la
cosa piiblica y esta intervencién puede llegar a ser un freno o contrapese a la
actividad gubernamental. Sin partidos la vida democrética estarfa desorganizada. En
una verdadera democracia debe baber pluralidad de partidos politicos. El partido
tinico ¢s negativo para cste sistema pues coarta Iz libertad de asociacién politica del
ciudadano.

El partido tinico ¢s el "partido en el gobierno” existiendo entre €ste y aquél um
identidad que evita el desarrollo democritico, ya que no cs posible la uniformidad del
pensamiento ciudadano. Si el gobierno picnsa y actiia como el partido, se incide en
"demagogia politica”; y si ¢l partido picnsa como dice ¢l gobicrno, se entroniza Ia
dictadura o la oligarquia, que tienen como trasfondo ¢l culto a la personalidad del
"jefe de Estado" o de los miembros que detentan el poder.

Otro clemento ¢s la responsabilidad de los funcionarios ptblicos, lo que entraiia
la obligacién de ajustar los actos en que se traduzcan sus funciones a la Constitucién y
a la ley; uno mds es el referéndum con ¢l cual la ciudadania interviene emitiendo su
opinién sobre la vigencia de un ordenamiento juridico claborado por la asamblea
legislativa. La juridicidad establece que la democracia, expresada en lenguaje
juridico, es ¢l Estado de Derecho, cn donde todos los rganos del Estado deben
actuar conforme a derccho fundamental o secundario. Ningiin acto del poder piblico
es vilido si no se ajusta a las prescripciones juridicas que lo prevén y rigen.

Para que opere la juridicidad mediante los dos tipos de control sobre los actos
del poder piiblico, se requicre la divisién de poderes. Es principio de la scguridad
juridica. Si fuere un solo Organo del Estado quien concentrara las funciones
legislativa,cjecutiva y judicial, no habria sistema democritico, que c¢s de frenos y
contrapesos reciprocos.

Finalmente, el dltimo clemento de todo régimen democritico es la justicia
social. La democracia no radica en que los titulares de los érganos primarios det
Bstado sean electos por la voluntad mayoritaria del pueblo, ni en que el érden juridico
proclame la igualdad y la libertad, ni en que se declare dogméticamente que Ia
soberanfa reside en la nacién. Si los fines del Bstado no tiemen un enfoque
determinado, aunque en su estructura jurfdica s reunan los atributos anteriores, no
existird democracia sino demagogia, o plutogogia (donde los fines del Bstado se
orientan a una conduccién en favor de los ricos).

En una auténlica democracia se debe gobernar para todas las clases que
compoten la sociedad. Ese equilibrio no es otro que el bien comiin o justicia sociat en
donde se deben combinar arménicamente con respetabilidad reciproca, la libertad y
dignidad humana de cada uno de los gobernados con los intereses sociales. La
democracia s¢ ostenta como un régimen juridico y politico sintético o de equilibrio
justo entre lo social y lo individual, conjugdndolos arménicamente, La justicia social
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debe ser Ja finalidad permanente de tode orden social que cstructure la
democracia.(34) Por tanto, correspende a las socicdades y a su gobiemo determinar
las caracteristicas de las reglas del juego, con el firme propésito de hacer vigente cl
régimen democritico de gobierno. Pero esa vigencia csti subordinada por la
orientacién de los fines del Estado: si privilegia a un cierto sector o si procura una
politica de equilibrio social.

Como ha quedado demostrado a lo largo de este trabajo, anteriormente ¢l
Estado definié un modelo de desarrollo sustentado en su participacién en todos los
4mbitos sociales; €sto se pretende dejar atrds y la reforma estatal estd encaminada a
lograr que el Estado privilegic ¢l desarrollo del "mercado” y de los grandes capitales.
BEs asi que, en primera instancia, no hay visos por parte del neoliberalismo de
pretender un régimen politico y juridico de equilibrio justo entre lo social y lo
individual. Estamos, mis bien, viendo que los fines del Estado se orientan en favor de
la clase de mayores recursos econdmicos: ¢es ¢l fin de la democracia y ¢l principio de
Ia plutogogia?

Ante csto, cl plantcamiento que se hace Norbert Lecliner(35) centra la atencién
acerca del fuluro de la democracia. Sc preguma: ;pucde ¢l Estado responder
simultincamente a las exigencias de una includible integracién trasnacional y a la
biisqueda de integracién nacional?

De hecho -cita Lechner- la modernizacién no ¢s una opcién que podamos elegir
o rechazar; ella representa el marco econémico y cultural de nuestra época
estableciendo el referente obligatorie y para cualquier politica. Afirma que, por tanto,
son Jas tendencias a la integraci6n trasnacionai las que producen los procesos de
desintegracién nacional, reflejdndose esto dltimo en la marginacién tanto de amplios
sectores sociales como de regiones enteras. Por otro lado, las instituciones propias de
la modernidad, como ¢l Bstado democritico, y los valores como soberanfa popular y
los derechos humanos entre otros, quedan restringidos a una csfera nacional y méis
estrecha,

Carlos Fuentes dice, y dice bién, que en los procesos de integracién no
podemos quedarnos afuera, apartados de esa carrera integracionista, méixime que
tenemos la gran ventaja, sobre cualquier otro pais subdesarrollado, de compartir la
{rontera con ¢l mayor mercado mundial. Pero no todo es tan sencillo. Considera que
nuestra ventaja es relativa desde dos puntos de vista. El primero es el hecho de que
los Estados Unidos, a pesar del proceso globalizador, no deja por ello de ser un pafs
profundamente nacionalista. “ise¢ nos va a pedir que nosotros dejemos de serlo,
mientras nuestro poderoso vecino incrementa su propio nacionalismo hasta un grado
de peligrosidad que, por qué no, nosotros los smexicanos podemos ser los primeros en
sufrir? "(36). La scgunda advertencia de Fuentes observa los limites de la integracién,
pues por un lado se presenta un proceso de integracién econémica mundial, pero por
otro se multiplican las revueltas étnicas, )
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No considera que sea demasiado tarde para tender, entre ambos probiemas, un
puente politico: el federalismo. Se pregunta en consecucncia: ;dénde encontrar cl
- complemento politico, la superacién cualitativa que salve tanto a 1a nacién como a su
cultura? yeémo crear, dentro de México, centros de identificacién y de adhesién que
no nos obliguen a buscar afuera?. Esto como consccuencia del posible surgimicnto de
otra relacién politica propiciada por una visién culural de influencia norteamericana.
Fuentes concluye que tal complemento cstd en la promesa incumplida de todos
nuestros proycctos modernizantes: la democracia. Considera que “es tiempo de
ddrnosla a nosotros mismos, antes de que su ausencia sirva de pretexto para que el
nacionalismo nortcamericano, democritico ¢ imperial, cntre a salvarnos para la
libertad, Pero, ademds, tenemos que reanudar un desarrollo ccondémice que ya no
pucde privarse de su escudo politico que es la democracia, ni de su escude social que
cs 1a justicia; ni de su escudo mental, que cs la cultura”.(37)

La lucha por mantener vigentes los principios de un régimen de gobierno y de
vida democrética; la lucha por continuar haciendo del dominio piiblico el interés de la
patria, la igualdad, el derccho y la justicia; la procuracién de seguir impulsando el
interés general, social y nacional en oposicion al interés particular o singular; la
existencia de un orden juridico fundamental; 1a vigencia de 1a soberania popular como
capacidad de autodeterminacion; la representacitn politica; el control popular sobre la
actuacién de los 6rganos del Estado; la separacién de poderes; el respeto a los
derechos humanos; actuacién del poder piiblico con apego y respeto al Estado de
Derecho; ¢l cumplimiento y defensa de las normas de nuestra Constitucidn; y,
fundamentalmente, pugnar por cl bicn comiin y la justicia social, todos cllos son los
principios que debemos de sustentar y oponer frente a la influencia del exterior para
poder seguir manteniendo la viabilidad como nacién.

{Cémo entonces fortalecer a la democracia y cémo dirnosla a nosotros
mismos?. Esc problema sc ha de resolver garantizando al hombre frente al poder
politico con democracia politica y protegiéndolo de las otras formas de dominacién
ccondmicas y sociales combaticndo la desigualdad de hecho. Veamos primero cl
problema de la democracia politica. .

Si la politica es en esencia la lucha por el poder, "la democracia como sistema
de convivencia humana exige del hombre - explica Gonzélez Pedrero- razén para
renunciar al uso de Ia fuerza en la contienda por ese poder y pasién para participar en
la defensa de un proyecto social. La democracia supone la proteccién juridica del
individup -como ya se ha manifestado- frente al poder piblico pero, también, la
responsabilidad consciente de respetar el derecho ajeno. La conticnds democrética
cxige prescindir de Ia vielencia porque ésta compromete la validez de Ias razones que
la sustentan. Pero debe garantizar, ademds, ¢l derccho de los derrotados de hoy a
convertirse en los triunfadores del mafiana, siempre y cuando representen a la
mayorfa. En la democracia -insiste Pedrero- no se pierde ci poder de una vez y para
sicmpre, pero tampoco s¢ gana para perpetuarse en su cjercicio. La  viabilidad de Ja
democracia descansa, pucs, en la capacidad de generar un consenso social que evile
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la tentacién de sobreponer la unidad a la diversidad, o a 1a inversa: la libertad no ha
de degenerar en anarquia, ni la mayorfa ha de encerrar a las minorfas en las trampas
del consenso totalitario”.(38)

En consecuencia debemos preguntarnos qué d4 vida y funciomalidad a la
democracia, A decir del propio Gonzilez Pedrero eso ocurre mediante libertad ¢
ipualdad, consenso y disenso, mayorfa y minorfa, conflicto y solucién, que se
concilian a través de una forma especifica de participacion politica: el derecho y el
deber del voto. Esta particularidad junto con la existencia de partidos politicos
constituye ¢l rasgo caracteristico mds importante que diferencia a la democracia
directa gricga de las democracias representativas contemporancas. (39)

En una republica dijimos que los problemas pasan de ser aspecto privado de
unos pocos por el de problema de todos y de cardcter piblico, y en donde el
individualismo se ha trastocado para conciliarlo con la comunidad de masas; por eso
sufragio y democracia marchan juntos. "Tanto que algunos los asemejan y hablan asi
de democracia representativa porque, como afirma Ortega y Gasset, “la salud de las
democracias cualquicra que sca su tipo y grado, depende de un misero detalle técnico:
¢l procedimiento clectoral. Todo lo demds es secundario. Si el régimen de comicios es
acertado, si se ajusta a la realidad, todo va bien; si no, aunque el resto marche
éptimamente, todo va mal*(40).

Gonzilez Pedrero establece que ¢l mcollo de la democracia no reside
exactamente en el sufragio mismo sino en la respucsta a estas tres preguntas: ;quién
vola? ;para qué vota? jqué valor tiene ¢l voto?. Responder a cada una de ellas nos
traslada a la democracia de los procedimientos electorales, a la participacién social
mediante ¢ voto razonado o apasionado para y en favor de quien el volante deposita
su esperanza; en tanto, e} valor del voto estari definide por la legitimidad que brinda
a la organizacién politica representada por aquél por quien se voté esperando ver
cumplida esa esperanza con acciones concretas de gobicrno.

La democracia es, consccuentemente, participacién plural. Los grupos més
diversos pueden y deben participar ilimitadamente, en un marco de orden legal, en ¢l
proceso politico conforme a sus intereses, que pucden ser de Io més diverso: politico-
el partido politico es ¢l mis importante de todos los grupos pluralistas-; religiosos -las
iglesias-; ccondmicos -asociaciones de cmpresarios y sindicatos-; profesionales -
gremios y asociaciones de profesiones libres-; y, culturales. Potencialmente, cualquier
grupo pluralista organizado ¢s también un grupo de presién y segin su dinfimica asi
serd su grado de influencia en las estructuras del poder. Numéricamente, el grupo
pluralista mds importante s ¢l constituido por las iglesias. Por su influencia politica,
los partidos ocupan el primer sitial.(41)

Sin duda son los partidos a quiencs les corresponde en cste ticmpo de

socicdades de masas ¢l papel protagénico como uno de los controles del poder en la
arena politica, Loewenstein dice que son indispensables cn el proceso del poder tanto
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en la democracia constitucional como en la autocracia. Como anotamos, la
democracia no debe propiciar un partido en cl gobicmo sino partidos que gobicrnen,
mediante €l flujo de ascenso y descenso de los partidos dentro de las estructuras
gubernamentales para evitar el autoritarismo que 1lleva a la postergacién constante de
los derechos y libertades fundamentales.

El circuito del poder sucle dejar de estar abierto para aquellos credos politicos
que contradicen a los credos de la mayorfa dominante. La verdadera democracia, por
el contrario, ¢s al mismo tiempo proteccién de las minorias que defienden opiniones
politicas impopulares. Segin los principios democriticos, la proscripcién de cualquier
opinién piblica, cualquicra que pueda ser su objetivo politico es ilicita. Una socicdad
cstatal que declara ilegales opiniones politicas, como tales, no puede seguir siendo
considerada plenamente como democritica.

En los ticmpos que corren, la socicdad mexicana se encuentra sumergida en
graves problemas por la inoperancia de su “proccdimiento clectoral®. Siguiendo a
Ortega y Gasset, cuando este pequefio detalie no funciona, permanentemente sc
tensan las relaciones entre los detentadores del poder y la opinién puiblica que
cuestiona los resultados clectorales. "Al final de cada proceso electoral se pone cn
entredicho no sélo la credibilidad sine aun la esencia misma de las elecciones,
situacién por la cual sc pone en duda la plenitud de Ja democracia nacional: jlicne
scntido organizar clecciones cada vez més costosas si ¢l resultado previsible cs la
creciente ausencia de Ja mayoria de los ciudadanos? ;para qué sirven las elecciones si
1a legitimidad del proceso queda casi siempre en duda, si el gobierno y los partidos
dcben resolver los conflictos en acuerdos cn petit comité, tanto més turbios cuanto
menos informen de cllos los negociadores...? ...La gran masa electoral no sabe ni le
interesa saber quién organiza los procesos electorales; no saben ni les interesa saber
quiénes son los partidos ni los candidatos cn cada contienda; no saben ni les interesa
saber quién dd a conocer los resultados ni quién califica las eclecciones. Con su
indiferencia vota"(42) pues a sus ojos, sus sidades per 1 La
esperanza cs, cada vez mds, frustracién. En suma, la democracia politica mexicana
estd en crisis, crisis que se expresa en inoperancia de los partidos politicos, alto
abstencionismo y, centralizacion politica. Gonzilez Pedrero confia en que para librar
a la democracia de estos lastres cs necesario hacer de las clecciones ¢l principio de
ciclos renovados de participacién y tolerancia y no periodos aislados en los que los
candidatos y ciudadanos adquieren concicncia de sus responsabilidades politicas, para
perderla enscguida, hasta el siguiente proceso electoral. “Para cntenderla de una
mancra participativa es necesario que la democracia se vuclva tangible; que descienda
de las alturas de las discusiones tedricas a la realidad cotidiana; que sc manifieste en
la vida diaria de Ia gente de carne y hueso, capaz de compattir interescs y
aspiracioncs, convencidas de los motivos y de Ja utilidad de su participacién®.(43)

Bste mismo politico asocia el futuro de la democracia mexicana con el
fortalecimiento municipal, convencido de que ésta, como todas las manifestaciones de
la vida piiblica, recibe un fuerte estimulo cuando se propicia en el dmbito municipal
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pues todo lo que pueda hacerse ¢n esa instancia de gobicrno en materia de democracia
integral repercutird después en toda la repuiblica.

Aqui encontramos ¢l punto de enlace con las otras dos esferas o 4mbitos que
sciialamos de Ia democracia en México: la eccondmica y la social. Ambos aspectos los
explicaremos a través de lo que consideramos debe ser la reforma del Estado y el
fortalecimiento del federalismo.

4, Algunos lincamicntos para la Reforma del Estado y el fortalecimicnto del
Pederalismo

Retomando la idea que compartimos, de la necesidad de hacer cambios para no
rezagarnos ante el dinimico y cambiante mundo, cudles podrfan considerarse como
alternativas para nuestro pais. Ellas son dos: reforma del Estado y federalismo.

Los clementos minimos quc proponemos para la reforma del Estado son:

I) descentralizacién politica.
1I) fortalecimiento de Ia democracia.
HI) reformar, simplificar y modernizar la administracién piblica.
IV) fortalecer la autonomia de Ias entidades federativas.
V) fortalecimiento de los i
VI redimensionamiento del Estado mcdmnlc la descentralizacién.
VII) fortalecimiento del federalismo.
VIII) pasar de un modglo de desarrollo centralizador a un modelo
descentralizador.
1X) formacién de un nueve servidor piblico.
X) mayor igualdad y justicia social.
XI) reforma de Ia Constituci6n.
XII) propiciar la integracidn nacional frente a fa i ible integracién regional.
XIIN) crear fornas de organizacibn social y politica que respeten los
derechos humanosy las libestades polfticas plenas.

De esta enumeracitn, la idea central, fundamental, que debe dirigir a la reforma
es el de la justicia y el bienestar social, que debe ser la finalidad del desarrollo y la
cstrategia general del gobierno. Esto significa un cambio de posibilidades histéricas
no sélo del modelo de desarrollo sino det Estado y del aparato piiblico, incluyendo
modificaciones al comportamiento y ética profesional de los servidores piblicos.

"Pasar de un modelo de desarrollo donde ¢l bienestar social era un subproducto
a un modelo donde ¢l bienestar es la prioridad significa, en otras palabras, pasar de
un modelo de desarrollo centralizador a un modelo descentralizador. No ¢s un cambio
de forma sino también y fundamentalmente de fondo. Lo que requicre un pais como ¢l
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nuestro es un cenjunto de inslrlimcntoi.pam equilibrar los conflictos y desigualdades
sociales, impulsando el desarrollo econémico y a la distribucién de sus beneficios
cntre la sociedad" (44).

Si bicnestar y justicia serdn los objetivos esenciales, la descentralizacién politica
sc constituye cn el centro o columna vericbral de la reforma cstatal. Sin
descentralizacidn politica no cxistird reforma del Estado.

En el fondo esto significa desplazar al Bstado burocritico centralizado por un
sistema politico més cercano a sus destinatarios, donde éstos tengan ascgurada su
participacién en los distintos 6rdenes de gobierno; en donde se dé una atencién eficaz
de las necesidades colectivas: en donde se deje atrds exclusivismos del poder central y
dar paso a la participacién real de las entidades federativas y de los municipios en Ia
adopcidn de decisiones. Los gobiernos estalales y en otro grado los municipales
habrén de ser coordinadores de la acci6n piblica en ¢l espacio territorial que les
compete.

Asf lo exige la realidad politica, Ia cual el Dr. Zorrilla Martinez en una serie de
cstudios analiza con gran percepeidn. Sefiala que la inflexibilidad, incomunicacién ¢
insensibilidad de la administracién piblica y su crecimicnto, causado por Ia
multiplicacién de las demandas sociales, asi como las dificultades del poder judicial
para cumplir sus tarcas de salvaguarda de libertades, de imparticién de justicia y de
enjuiciamiento de actos de autoridad, contradicen sentimientos, convicciones y
aspiraciones generalizados y ilevan a que 1a sociedad sc manifieste insatisfecha del
Estado o inclusive le sca hostil.

Estas percepeiones y las de unas realidades que las contrarian, han sido causa
de insatisfaccion, desconfianza y alejamiento de la sociedad respecto del Bstado y los
6rganos gubernamentales, cspecialmente la administracién pablica, y han sido
factores para que se¢ plantec una sustancial reconsideracién de los vinculos entre
aquella y éstos. Bl planteamiento de cstas cuestiones, en conjunto se- denominan
reforma del Estado, consistente principalmente en la fundacion de unas nuevas y més
satisfactorias relaciones entre éste y Ia socicdad, caracterizadas por dar lugar a mayor
fibertad y a mds amplias posibilidades de realizacién para los hombres y por brindar
seguridad cn el disfrute de los derechos y un porvenir viable y descable a 1a nacién.

En la rcforma estatal, por lo tanto, cs csencial la acentuacién de uma
descentralizacién politica que multiplique y vitalice centros de poder democritico
regionales, en beneficio de las libertades, pero también de la capacidad publica de
crear, conjuntamente, con la sociedad, mejores condiciones de justicia y de
desarrollo; a &sto tendrfa que coadyuvar un poder judicial més independiente, més
capaz, més pronto en la aceién y mds cfectivo en la proteccién de los  derechos
ciudadanos.(45) En este sentido, 1a d ralizacién politica significa devolucién a
las autoridades y comunidades locales de facultades y recursos, ampliacién de
autonomia y democratizacién.
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Asi entendida, tal d ralizacién rebasa cualquiera de los esquemas que
hasta ahora el gobierno federal ha realizado sea en lo administrativo con los diferentes
programas de descentralizacién de la administracién pblica federal, organismos
descentralizados y empresas gubernamentales, los cuales se orientaron por una
inversién de funciones que permitieran equilibrar las facullades y atribuciones de los
distintos 6rdenes de gobierno; en lo econémico, pretendiéndo una redistribucion
geogrifica de las actividades productivas ¢ intercambio regional para contrarresiar la
concentracién; en lo cultural, buscando fortalecer la identidad cultural de las regiones;
en tanto, en lo politico sc ha descrito como una permanente revisién de las
competencias de los estados y municipios, descentralizandoles recursos y ampliando
su participacién en la plancacién nacional, aspectos todes que hasta ahora sélo
muestran resultados de nimiedad pues las decisiones sigpuen estando en la
administracién federal mientras que las posibilidades reales de las entidades
federativas para hacer frente a las demandas concretas contintian siendo limitadas.
Como han venido concibiéndose los diferentes programas descentralizadores resulta
comprensible ¢! ineficiente funcionamiento del federalismo. "Unaz verdadera
descentralizacién ne pucde darse si no hay reconocimicento efectivo, y llevado a todos
los niveles de la administracidn federal, de que las comunidades locales constituyen
centros de poder politico y de que debe darse un respeto y un desplazamiente de
atribuciones y recursos en su favor, sin olvidar que la unidad nacional y los factores
que lo aseguran son condicién de descentralizacidén cabal, porque de no haberlos
habrfa peligro de ruptura. Su instrumentacién serd, sin duda, ocasién para que los
gobicrnos locales y las comunidades de las diversas entidades politicas del pais
asuman obligaciones y responsabilidades adicionales y nuevas, en muchos 6rdencs de
la vida politica, cullural y econémica(46).

Debe reconocerse que este planteamicnto encierra en si mismo una dificultad de
cnormes dimensiones. Llevarla a los hechos significa enfrentar obstdculos y
resistenicias burocriticas. Los intercses creados no van a aceptar de buen agrado,
ceder atribuciones a Ia sociedad y a los gobicrnos locales y con ello perder poder. Por
lo tanto, la reforma del Bstado es, cn esencia, una reforma de la sociedad y debe ir
acompafiada de un genuino plan para la democratizacién y modernizacién de la
administracién piiblica. La descentralizaci6n politica querrd decir, también, gobicrnos
estatales con més facultades, mayores recursos, administraciones piblicas modernas y
capacidades ampliadas para crear condiciones que fomenten més iniciativas de la
sociedad en todos los campos.

En Lefebvre cncontramos particutarmente expuestas las condiciones de un
federalismo moderno. Si Gonzalez Pedrero establece la relacién entre democracia y
municipio libre, en Lefebvre encontramos el vinculo entre federalismo y democracia.
¢ Como es el federalismo que queremos los mexicanos? Uno en donde las diferencias
bloqueen la rucda compresora de la homogeneizacion; uno cn donde la unidad cstatal
cvite fa fragmentacién y la escisién; uno en donde sc enseiioree la igualdad contra las
Jjerarquias autoritarias. Estas son las ideas fuerza que éste tltimo personaje sustenta
para la reivindicacién de la democracia ¢, implicitamente, del federalismo. ’

174



En las diferencias contra la homogencidad, Lefebvre observa de las sociedades
modernas la fucha entre los poderes concentrados frente a las capacidades
diferenciales. "El Estado moderno es criticado por su fundamento identificante y su
capacidad homogencizadora. En cste contexto una nueva reivindicacién va
formulindose: el derecho a la diferencia. En esta perspectiva (mediante un cfectivo
federalismo que debemos alcanzar) se¢ abre en la sociedad la posibilidad de
constitucién de nuevas identidades sociales concretas o de reconstitucion de aquellas
que no lograron ser borradas del mapa de empobrecimiento humano (por ejemplo los
grupos étnico-culturales). De igual modo reaparece en la vida cotidiana la triada valor
de uso- diferencia-costumbre que, segin Lefebvre, compone y recompone la sociedad
civil (fuenie de vida de Ia civilizacién). En la segunda idea fuerza "se piensa en la
preservacién del principio de comunidad y sociedad y se prevé uma sociedad
democrdtica donde las pluralidades pucdan desenvolverse con la autonomia que les
permite tanto situaciones de consenso como de disenso. Aqui estamos ante el desafio
de unidad en las diferencias; ¢s decir, ante la situacién de resolver ¢l problema de la
adecuada relacidn entre Ia identidad politica nacional (clave para la unidad politica) y
las identidades concretas diferenciales (claves para las autonomias). La tercera idea
fuerza “nos alerta contra los peligros de nuevas desigualdades, jerarquias y
dominaciones. Se cuestiona y s¢ busca bloquear la racionalidad instrumental fundada
en ¢l poder politico. La igualdad (de naturaleza cuantilativa e identificante
politicamente) en las diferencias (de naturaleza cualitativa y diferenciadora
socialmente) se vuelve un principio fundamental para que la sociedad democritica,
participativa y plural sea posible".(47)

4.1 Proceso para la Reforma del Estado: Fortalecimiento de la A Bstatal

La l6gica del funci riento de nuestro sist guber 1 ha sido la de un
proceso centripeto absolutista. Nada se puede mover o hacer sin la definicion del
gobierno federal. Al haber de por medio una politica general, entonces si ésta
desciende, para su cjecucidn, apegada a directrices centrales, a los estados de la
federacién y luego, si acaso, por conducto de éstos, a los municipios. Bl
fortalecimiento de las autonomfas busca modificar esa I6gica y generar un movimiento
centrifugo desde 1a base municipal, para pasar por las estructuras estatales y llegar
finalmente al 4mbito federal, pero sin ir mds alli: sin alterar la unién del Estado
mexicano; la autonomia de ambas instancias no significa, entonces, soberania.

En lo refativo al fortalecimiento de los estados, la experiencia reciente en este
sentido estd expresada cn ¢l d inado si estatal de pl i6n d dtica
indicado por la Ley de Plancacion de 1983, Mediante ese sistema estatal se bused que
las entidades Yevaran a efecto un ejercicio pleno de plancacién, en coordinacién con
fa federacién para dirigir ¢l desarrollo de sus comunidades. C )| io alo
anterior, el segundo mecanismo para apoyar a los estados ha sndu el CUD; sin
cmbargo, ambos artificios han funcionado con preceptos centralistas. Bl vivificar fa
autonomnfa estatal debe atender a la centrifugacién figurativa, al alejamiento del
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centralismo, cn aras de un desarrollo cooperativo. El modelo cooperative e§ ¢l

modelo’ del federalismo moderno al cual debemos aspirar, en donde el gobicrno
" federal 'y los gobiernos locales colaboren sostenidamente poniendo cn comin sus

respectivas facullades y recursos para la realizacidn de los fines del Estado.

La sociedad y ¢l mundo cntero han cambiado. En México sc ha hecho evidente
que los ciudadanos exigen democracia y eficacia, justicia social, equidad econémica y
libertades mayores, participacién, representatividad y un desarrollo econdmico en
nuevas condiciones. La voluntad politica de I sociedad es la de vivir plenamente ¢l
federalismo. La respuesta a ello es robustecer la autonomia local mediante el
crecimiento de la capacidad administrativa y de ejecucién y toma dc decisiones de los
estados, dindoles mayores atribuciones en educacién (accién que el gobierno de
Salinas de Gortari estd  impulsando a través de la descentralizacién de los servicios
cducativos a las 31 entidades federativas); en materia de salud; vivienda; ccologia;
servicios y obras publicas; de produccidn agropecuaria y pesquera; en materia de
turismo; transporte; abasto; ctc. de tal forma que las entidades sc convicrtan cn
impulsores del desarrolio en todos los dmbitos de la vida social, capaces de mitigar la
desigualdad y aumentar la equilativa distribucién del ingreso para sus poblaciones.
Deben, asi mismo, ser responsables de Ia proteceitn de los derechos humanos.

Esa autonomfa ampliada de los estados valdri en la medida que cumpla con los
siguientes principios y valores, que deberin permear la actitud de los servidores
plblicos y de las administraciones piiblicas estatales:

- ascgurar la expresién de los valores nacionales;

- respetar el carfcter de las comunidades locales;

- que no propicien espacios para la intolerancia ni el privilegio;

- no habrén de debilitar la unidad nacional;

- serdin espacios de respeto a los derechos humanos, civiles politicos,
cconémicos y culturales;

- concederdn atencibn a la politica general del gobierno de la repiblica, pucs
Ia autonomia estard referida a las normas y principios de toda la nacién;

- serd una zona geografica para dar libre expresién a las  particularidades locales;

- habr4 de permitir la expresién de los derechos, valores ¢ intercses de la
comunidad;

- la vigencia de Ja aulonomfa se afianzard ¢n la unidad nacional, fundada en los
valores comunes, en los criterios constitucionales y en las politicas nacicnales.

Ademis la autonomia deberd permitir defender la soberanfa y conservar la
identidad nacionales, conservar la identidad regional y defender las formas culturales
propias.

Lo que no s¢ debe permitir, por un mal entendido de este principio politico es cl

hecho de su desnaturalizacién. Si asf ocurre, y se abusa de la autonomia, se dardn
feudos y cacicazgos en los que se defiendan privilegios inadmisibles de cualquier
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6ptica, pues se violan derechos humanos, se traicionan valores bisicos y principios
fund tales de la | ieidad sustancial del orden social y politico, que
constituyen el ser de la nacién.

El nucvo federalismo debe propiciar -de igual modo- la ampliacién de la
autonomia financiera de los gobiernos locales, tanto respecto de recursos provenientes
de transferencias que deben hacerse con equidad y sin  desestimular los esfuerzos
locales como los destinados a obtener ingresos propios. La reasignacién de funciones
se debe acompaiar de la descentralizacidon de recursos de todo orden. Ambos
aspectos deben perinitic una mejor y més eficaz administracién tributaria y asegurar la
ceficicncia del gasto piiblico con arreglo a prioridades definidas por aquellos que tienen
y viven cerca las necesidades sociales.

Con la fortificacion de la autonomia de los cstados, se trata de que ¢l
federalismo se constituya en fundamental expresién de pluralidad: libertad y
creatividad cn todos los 6rdenes, de autonomias maduras y respetadas y plenamente
aprovechadas por gobierno y sociedad. Desde luego estc proceso autondémico debe
llevarse con diferentes ritmos y tiempos; pero no estar sujeto a juicios subjetivos.
¢{Cémo podemos , en nuestro caso, llevar adelante este proceso politico, de aumentar
atribuciones a los estados de la federacién, y replantear la organizacién federal?

Sin duda alguna cllo habrd de ser viable a través del Convenio Unico de
Desarrollo. Cierto es su papel de control centralista, pero ¢llo ha ocurrido porque su
naturaleza misma no rebasa los pardmetros de un acto o contrato juridico simple, cual
si se tratase de un acuerdo entre dos personas fisicas. Ademds, su valor cstd sujeto a
la buena voluntad de las partes, con un compromiso, de aceptarse, de un afio, que
puede ser revocado en cualquicr momento. Es decir, los estados no pueden tener
hasta ahora la garantia absoluta del cumplimiento del gobierno federal o viceversa. Lo
que quiero destacar es lo relativo a las atribuciones que en ¢l CUD se asientan en
favor de los estados por conducto del gobicrno y de los sectores de la administracion
puiblica federal, de los recursos que sc Ies transficren asi como acciones a ser
cjecutadas por los gobiernos cstatales o bien en coordinacién con los otros dos
4mbitos de gobicrno.

El punto central en todo esto es que ¢l CUD no ¢s vélido como ley general y
obligatoria. Se trata d¢ un documento mis de virtudes politicas que de género
descentralizador. Si bien su objetivo explicito como arriba dijimos es fortalecer a los
estados mediante ¢l traslado al régimen local de funci que estric viene
desarrollando la federacién a fin de dar viabilidad a la planeacién cn las entidades,
ocurre que en ningin caso el contenido programdtico o las responsabilidades
cnunciadas en él pueden quedar como vigentes en el subsiguiente Convenio y asi
sucesivamente, Asf, aquello que en un momento dado resulta importante para los
estados pucde ser omitido o relativizado en el gjercicio posterior por algun sector del
gobierno central. Por tanto, esto hace evidente que en un afio se pueda afianzar el
pacto federal y en otro se vea disminuido.
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Mi primera proposicion e¢s que el Convenio Unico de Desarrollo tenga
posibilidad de desempefiar ¢l papel de una ley federal. Todo cuanto sea formalizado
en su clausulado, afio con afio, serd considerado un compromiso de ambas partes. El
CUD, como medio de vinculacién de federacién y estados, deberd obligar a éstos a
formalizar en sus constituciones locales la adepeién de las nuevas atribuciones
asentadas en dicho Convenio. De igual modo, los recursos aprobados ne habrin de
disminuir; la tendencia deberd ser, permancntemente, la de un proceso ascendente,
condicionado dinicamente a la dindmica propia de las entidades federativas, cs decir,
que el interés por acepiar mis y mds responsabilidades para resolver por ellas mismas
sus propios problemas deberd ir en aumento dejando de 1ado el cémodo centralisme.

Sicn su origen ¢l Convenio dio a los estados la posibilidad de definir y claborar
su propia propucsm progmm.mm-prcsupucsml sobre la base de 14 programas
fund qué pedirfa, hoy, ampliar en el marco del CUD mayores
atribuciones a los estados? Solamente su interés y la motivacion y voluntad
participativa y de respaldo de las comunidades para que se finque el desarrollo -
insisto- sobre una mis piural y miiltiple distribucién del poder. Las atribuciones que
puedan y deseen asumir pradualmente los cstados, hard que la federacién,a su vez,
vaya descentralizando diversas atribuciones. Ello les permitird asumir decisiones
referentes a la infraestructura ccondmica de interés regional, sectores cconSmicos
coneretos, organizacién de los intercses econdmicos y organizacién del desarrollo
estatal, respetdndose en todo momento las competencias del Estado sobre las grandes
cuestiones de interés gencral o sobre decisiones ccondmicas fundamentales que
condicionan las caracterfsticas del sisterna o su desarrollo.

Conforme a estos plant 0s es p ble ¢ imprescindible llevar
adclante una adecuacién de la propia Constitucién General de la Repidblica. En esta
forma, si como aqui s¢ ha sugerido, el CUD debe poseer la cualidad de ley federal,
mi segunda proposicién es que esta ley sea a su vez reglamentaria del articulo 116.
Bl arreglo a la Carta Magna que propongo es en la fraccién VI de cste mismo
articulo, con un agregado de un segundo pérrafo. El texto de afiadidura a la
Constituci6n es el siguiente: "Con objeto de garantizar ¢l fortalecimiento del pacio
federal, 1a asuncién por parte de los estados de atribuciones y recursos para la
cjecucién y operacion de obras, programas y servicios por transferencia del gobierno
de la federacién sefialados cspecificamente en ¢l Convenio Unico de Desarrollo, se
entenderin como nuevas atribuciones de Jas propias cntidades. Para su formalizacién
se asentarin, anualmente, conforme al procedimiento legal que se instituya, en las
constituciones estatales".

Bs importante marcar, e¢n sintesis, cinco puntos principales, en los que
coincidimos con ¢l Dr. Pedro Zorrilla. El primero, que la descentralizacion
precisamente politica ha de constituir el cje principal de todas las acciones de
descentralizacion; segundo, que la descentralizacion administrativa, de hoy en
adelante podrd scguir siendo factor positivo de una vida nacional intensa y
multiplicada cn todas las regiones, s6lo en la medida en que sca correlativa a la
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descentralizaci6n politica; del mismo modo, serd necesario reforzar y fundar formas
de cooperacidn y colaboracién entre ¢l gobierno federal y los estatales, con acciones
inéditas ¥ nuevos modos de aprovechar estructuras administrativas para ¢l servicio
plblico.(48) Este proceso que se¢ propone obligard a que las estrucluras
administrativas estatales s¢ modernicen, pues en los estados de la republica ha
prevalecido una estructura administrativa simple, apenas  suficiente para garantizar la
dominaci6n politica regional y para seguir las directrices marcadas por el centro.
Organizacién estrecha y autonomia limitada fos imposibilitan para sefialar politicas
propias y en general para realizar y lievar a cabo proycctos distintos dc los que son
disefiados por el gobierno federal. Finalmente, la politica social puede ser clave para
la reactivacién no sélo de los estados sino también de los municipios, aunque Ia
politica econdmica continie siendo atribucién necesaria del poder federal, Se
definirian de esta mancra dos 4mbilos de atribuciones muy claras: la conduccién
econdmica como atribucién de la federacién y el desarrollo social como actividades
propias de estados y por qué no de los municipios; no asi la politica exterior o 1a
politica interna, también propias del gobicrno federal.

4.2 Proceso para la Reforma del Estado: ¢l Fortalecimiento Municipal

Si sc propicia una verdadera descentralizacion politica, los estados adquirirdin
una nucva dimensién en ¢l marco de Iz organizacién federativa. A medida que vayan
absorvicndo atribuciones, sus responsabilidades serin, por cnde, crecientes frente a
sus comunidades y en donde ¢l municipio podria desempefiar un papel de primerisima
importancia. Asi como el CUD se compondrd de obligaciones y derechos para las
distintas entidades de la Uni6n, en €l habrd de agregarse un anexo de aquellas
reformas y prerrogativas que a nivel local los propios estados se comprometen
coordinadamente con la federacién a fin de, consecuentemente, propiciar el
fortalecimiento municipal formando parte explicita de la obligacién constitucional.

Los municipios son espacios en los que cabe perfectamente la participacién y
expresidn de las fuerzas locales y de los intereses de cada comunidad, que con la
afirmacién de su propia personalidad y sus particulares dificultades, se puede
enmarcar ¢l proyecto nacional de desarrollo; es decir, los municipios habréin de ser,
no de dicho, sino de hecho, los verdaderos promotores del desarrollo en los cstados
de todo el pafs y la suma de las partes hard el proyecto nacional. La concepeidn del
nuevo federalismo debe entender a la célula fcipal como 4mbito de libertades, de
vitalidad social y vecinal y como espacios para la realizacién de mayor igualdad y
justicia social, que deben darse y  propiciarse no nada mds a partir de un centro de
poder, sino desde una multiplicidad de poderes politicos democrdticos, institucionales,
libres y aumténomos. Precisamente de su diversidad y mimero resulta también- una
parantia para la libertad y su reciproca cooperacién debe producir estimulos
adicionales para el desarrollo integral, regional y nacional. Es asi que la "pluralidad
de centros de poder piiblico (que deben ser los municipios) en ¢l Estado mexicano
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deberd siempre implicar mayores garantfas de poder democritico y de respeto de
libertades que ciertamente significan, en buena hera, limitaciones al peder, pero que
también y por lo mismo constiluyen capacidades multiplicadas para mcjorar las
condiciones del desarrollo*.(49)

Si los micmbros de las comunidades -anotamos- son mdis scnsibles a las
autoridades locales, no hay duda de que ¢l medio para un mejor clima -asf lo estima
con su amplia cxperiencia como ex-gobernador Zorrilla Martinez- en la relacién de
los ciudadanos y las autoridades se debe iniciar en los municipios porque es mis ficil
el conocimento reciproco, el diagnéstico de los problemas sociales y la participacidon
molivada y responsable de los grupos sociales en la solucién de los problemas y ello
genera confianza y credibilidad.

Complementa  esto tiltimo otro ex-gobernador, Gonzilez Pedrero, quien
igualmente conceptia que la descentralizacién debe dirigirse cXpresamente al
municipio: "Bl interés individual en la cosa piblica estd mis cerca de los problemas y
de las aspiraciones del lugar donde vive cada quien, que de los asuntos relacionados
con la totalidad de un pais o del mundo entero, porque el ciudadano los conoce de
primera mano...Bn la medida en que cada comunidad se convienta en sujeto activo de
su propio desarrollo, la unidad nacional serd més fuerte, por la semcjanza de
propésitos compartidos por la suma de todas las pequefias comunidades™.(50) Siendo
asi ";a dénde ird la descentralizacién sino a las pequeiias localidades, a los gobiernos
municipales, a las estructuras estalales? jno seria mejor si €stos la construyen desde
ahora con la fuerza de la democracia?.(51) Por qué los municipios y no ¢l gobierno
federal o cl estatal nos preguntamos ahora nosotros. Y nos responde ¢l mismo
Pedrero: porque "la funcién primordial del municipio es permitic ¢l gobierno
democritico de la comunidad para la promocién del desarrollo y para la prestacién de
los servicios piiblicos".(52)

Para lograr csto tiltimo, que ¢l municipio sea Ia base de la organizacién politica
y administrativa, es necesaria la garantfa de Ia libertad para el manejo de sus propios
recursos y asegurarle un vélido 4mbito propio de responsabilidades. El anfculo 115
asi 1o establece, para que se respete ¥ s¢ deje en libertad a los regidores para formular
el presupuesto municipal y de ofrecer a los icipios los instr operativos
que hagan efectiva esa libertad. Por ésto, la democracia debe cmpezar en ¢l
municipio. "Y la democracia serd también més nacional, en la medida cn que se
arraigue como forma de vida en cada una de nuestras mmiles de pequefias
comunidades, las del campo y la periferia, y las que se entrelazan y mimetizan cn las
ciudades, contribuyendo a formar la verdadera voluntad nacional".(53) Gonzilez
Pcdrero es muy claro: la democracia es un poderoso motor para- el desarrollo.
Demoeracia y desarrollo municipal son tareas afines, porque ambas dependen de Ia
voluntad de la gente; de los tiempos y de los métodos que en cada municipio adopten
fas comunidades que los integfen para aduefiarse de la conduccién de su propio
destino a partir de sus pecualiares modos de convivencia.
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En su oportunidad cxplicamos que no obstante las refonmas al articulo 115 las
dificultades del municipio permanecen sin ser superadas en la prictica. Cémo
entonces hacer para modificar esa realidad y que los buenos propésitos y el
diagnéstico de ambos gobernadores no sean s6lo eso, que se sumarian a las muchas
opiniones vertidas sobre este dmbito gubernamental.

Preguntemos entonces: geudl ha sido su papel?. Sin recursos suficientes; sin
instituciones piiblicas cficaces; sin administraciones cficientes; sin plena libertad, cl
rol desempefiado ha sido el de receptor de las demandas sociales y de centro de
control politico. Por clio sus poblaciones no se interesan y no desean presidentes
municipales -y en este sentido gobernadores- con capacidad para gobernar sino
aquellos con suficientes relaciones para obtener de las autoridades superiores mayor
cantidad de recursos y proponerles programas impottantes.

La reforma al antfculo 115 no contribuyé a la descentralizacién politica, fue, en
esencia, una descentralizacidn administrativa que reprodujo el esquema que se sucede
enire estados y federacion: ésta establece los lincamientos de politicas generales y
aquellos actian en consecuencia. Lo mismo ocurre entre estados y municipios; éstos
estdn sujetos a las directrices estatales: jcémo pueden ser entonces motores para el
desarrollo y la democracia?. En este marco se nos diria con razon que ¢l CUD
municipal que anteriormente propusimos cs un medio de control centralista y que
otorgard en todo caso sélo atribuciones administrativas. No obstante, creemos que su
creaci6n y funcién cs importante pues por medio de ¢é! se afianzarn  sus
responsabilidades administrativas; se requerird, eso si, que dicho instrumento se
complemente para romper ese cinturén de fuerza con atribuciones mayores para que
el municipio sea capaz de tomar decisiones politicas,

Si propusimos uma reorganizacién para los estados, debe ocurrir, igualmente,
con los municipios. Esa reorganizacién se cifraria ¢ en la organizacién politica
y en la organizacién social. Si el abismo es cada vez méds grande por la desconfianza
¢ incapacidad que la sociedad percibe en ¢l Estado para satisfacer sus necesidades,
esto mismo ticne como corolario un fenémeno potencialmente peligroso: el de la
ingobernabilidad. Con Solidaridad y un mayor presidencialismo se ha resuelio este
problema, llevdndonos a mis y mds centralismo, quc en las circunstancias dc Ia
cconomia mundial ya no resulta la resg éptima. Reorganizando a los 0
concediéndoles mnbucloncs reales para resolver con recursos surcxentcs Ias
d das de las dades serdn, sin duda, verdaderas instancias de organizacién
politica ¥ social. Politica porque al ver los pobladores que existen los recursos para
que en ¢l mismo municipio se atiendan sus solicitudes, sin esperar a que Hegue In
visita milagrosa del presidente y con el influjo de su palabra se cumplan viejos
anhelos la participacién cambiard de perfil: para elegir ya no a un presidente o
regidor para relaciones piblicas sino para que gobierne cficientemente. En lo social,
organizarian a la comunidad para cstablecer, conjuntamente con las autoridades, las
prioridades en la obra piblica. Entonces si Ja democracia serd una forma de vida que
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partiria del mismo municipio. Y éste seria, efectivamente, un centro de poder. Con
todos cstos elementos scguramente se daria un cambio cn la visidn de los partidos
politicos nacionales respecto tanto a su comportamiento como de las expectativas
ofrecidas al conjunto de la socicdad. Ese cambio cstarfa influido, al menos, por cuatro
factores:

a) la existencia de miiltiples centros de poder; tanlos como el nimero mismo de
municipios que tiene el pais o del que resultara de un proceso de recomposicién en
algunos estados para integrar nuevos municipios;

b) la capital del pais dejaria de ser la inica arena importante en donde se da la disputa
politica con Ja participacién de la totalidad de los diferentes partidos politicos
registrados;

¢) las estructuras organizacionales dc los partidos también cambiarfan. En lupar de
contar con una sede amplia y con funciones centralizadas, una organizacién regional
y municipal se abriria paso con distintas represeniaciones pero con un peso
cquilibrado respecto al nivel central;

d) finalmente, al ser los municipios centros de decisién, las perspectivas de los
programas electorales de cada partido adquiririn, en cste 4mbito de gobierno, una
importancia vital.

Desde esta perspectiva, la l6gica del sistema variarfa. Ya no se trataria de
definir acciones partidarias y de gobierno desde ¢l centro para luego difundirlas al
interior de los estados y municipios; se daria una vuclta de 180 grados, pues anie Ia
necesidad de ganar los gobicrnos locales, los mismos partidos deberdn claborar
proycctos apegados a los requerimientos de las comunidades. Y 1a fuerza nacional de
su organizacién politica radicard en su capacidad de convencimiento y de trabajo en
csas localidades .Dc esta manera, cl gobierno federal tendrd dos preocupaciones
fundamentales: la de elaborar las politicas nacionales y el de vigilar Ia convivencia
social al interior de la repiblica, garantizando y respetando el juego democrético cn
los municipios. De esa manera se¢ logrard cl sistema de partidos que desea la
socicdad. Los partidos, a su vez, deberdn aprender a vivir en la pluralidad.

A pesar de sus grandes virtudes, Ia descentralizacién politica es cludida ai
suponerse que con ¢lla necesariamente habréd ruptura o fragmentacién de la unidad del
pafs y porque darfa lugar a actitudes abusivas de I autonomia, Mds bicn enfoco este
tipo de tcmores como resultante de dos situaciones: una ¢s ci recelo de los
gobernadores a la asuncién de mayores responsabilidades, lo cual crea reticencia en
los gobicrnos y administraciones de las entidades federativas: ser gobernador -se ha
considerado- es un premio y no un castigo para trabajar mucho més; una segunda cs
la concentraci6n politica, aunada a las de tipo econémico, cultural o administrativo
de distintos grupos tradicionales, que sc oponen al cambio y con ello van en contra de
Ia democracia y de la autonomia de sus componenies estatales y de los gobiernos
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mumcnpalcs. Entramos _ asn. nl prnblcmﬂ dc la administracién piblica y de los

servidores piiblicos.

. 4.3 Proceso para la Reforma del Estado: administracién ptiblica moderna y
cficiente

Cuanta razén licnen ciertos estudiosos de la administracién piblica cuando
analizan la forma en que ésta acttia para resolver la pri !

4tica social. Coinciden en
sefialar la ausencia, en una gran mayoria de paises, de una politica de administracién
pliblica a diferencia de otras politicas de Estado. En el caso particular de México, en
el transcurse de este trabajo revisamos distintas politicas que los diferentes gobiernos
precisaban para impactar a las diversas estructuras y asi crear condiciones para el
desarrollo nacional. Debemos reconocer, sin embargo, que en todas cllas no nos
referimos y, por cnde, no atendimos alguna relativa precisamente a la administracién
puiblica; se puede explicar lo anterior, por la carencia o ausencia de una identidad
organizacional.

Se dice que una via razonable de formulacién de politicas de administracién
piblica, seria la de arrancar del marco de referencia general, constituido por los
planes de desarrollo cconémico y social, desagregando las metas planteadas en los
mismos, y extrayendo de alli objetivos concretos a cumplir en el campo del aparato
plblico, instrumento fundamental para su ejecucién. Ello conduciria a incluir en el
plan un capitulo dedicado a la ade i6n del aparato de Estado y cl desarrollo de su
capacidad cfectiva de accién organizacional. Pero ne ha ocurrido asf -explica
Kliksberg- sino que los planes de desarrollo no contemplan en un gran nitmero "los
requerimientos de capacidad administrativa estatal que suponen; es notoria la ausencia
de un capitulo en el plan destinado a la reforma administrativa o concepto similar, y
tampoco ¢s posible hallar fuera del plan politicas orgiuicas de administracién publica
vinculadas al mismo...Existe lo que podria Hamarse una politica de administracién
publica “implicita” predominante...Esquemdticamente, la politica implicita visualiza a
Ia administracién como una gran méquina, construida para cumplir fines especificos y
precstablecidos que presenta problemas mecéni de funci jento y, por cllo,
genera un rendimicnto deficiente. La via indicada para solucionar los problemas serfa
la superaci6n del atraso téenico de la maquinaria, su modernizacién®.(54)

Asi como estc autor lo describe parecicra una fotografia de nucstra
circunstancia, Et ordenamiento mayor que sc ha hecho de las organizaciones piiblicas
nacionales posrevolucionparias s¢ llevoé a cabo con Lépez Portillo, denominfindose
sectorizaci6n. Tal reforma administrativa adquirié una enorme importancia politica.
De una parte, se cstablecié oficialmente, que la reforma intentaria racionalizar los
niveles sustantivos dando orden y congruencia a las funciones que justificaban la
creacién de cada una de las entidades gubernamentales; y de otro, ¢l control de lo
adjetivo: propiciar normas comines a todos los 6rganos. Fue de esa manera que dicha
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reforma se planteé como un segundo gran objetivo la descentralizacién para romper
inercias burocriticas y resolver los problemas en los mismos estados. En el presente
régimen los cambios, fusién desaparicién de diversos organismos ¢ instituciones en
el sector central o “paraestatal” no han respondido en los ultimos cuatro afios a una
politica de principios administratives bien fundados, sino a determinadas
circunstancias coyunturales. By verdad que el Estado mexicano ha creade
multiplicidad dc organismos con objeto de impulsar a la industria o promover la
prestacién de un sinmimero de servicios. Pero hasta 1988 muchos de clios
permanecian sin tarcas especificas © bien, en otras ocasiones, continuaba ain
pendiente el cumplimiento de su encomienda.

Esto sc presenta asi porque nuestra “maquinaria” administrativa es un producto
histérico global en donde destaca su caricler centralista que ha permeado a todo
nuestro aparato phblico. La administracién implicita se ha visto delineada por ese
centralismo y la pretensién de una "administracién para el desarrello” propagada por
algunos regimenes para dar unidad a la accién gubernamental y romper la rigidez de
Ias estructuras burocrdticas. Finalmente no resultdé ser una panacea, porque no se
cumplicron sus propésitos de modernizar a la maquinaria.

Kliksberg nos aclara que la politica implicita tiende a fijarse objetivos muy
concretos, pero un verdaderoe desarrollo administrativo significa "entre otros aspectos,
crear determinadas instiluciones, establecer ciertos sistemas, contar con un caudal
dado de tecnologias administrativas, cumplir con algunas conclusiones del estado de
las artes en materia administrativa...El desarrollo administrativo real, no es el que
conduce a la maximizacién de los medios referidos, sino ¢l que genera, en definitiva,
metas como; ajuste pleno de la administracién piiblica al plancamiento cconomlco-
social, optimacién de su contribucién al crecimiento de la autodetermi al
afianzamicnto de ln democracia, a una mejor calidad de vida. Estas y otras metas...y
submetas operacionales (son a las que) deberfa referirse ¢l progreso administrativo, y
no reducirse a los medios técnicos para alcanzarlos".(55) Como consccuencia -
prosigue Kliksberg- 12 politica implicita ha tendido a generar un paulatino y
persistente desplazamiento de valores. Los valores sc¢ han relirado de las grandes
metas nacionales y se han depositado integraimente en los medios. Al preocuparnos
de los medios, olvidamos frecuentemente que las organizaciones estdn interna y
externamenite insertas en un complejo cambio organizacional (correlaciones de poder,
motivaciones, alteracién de valores) convirtiéndose en un paradigma formalista, la
cual deja intactos estos planos. Consecuentemente, la percepcidn formalista lleva a la
politica iroplicita a forjar continuamente ilusiones de cambios administrativos
generalizados y ficiles de la maquinaria, considerando a la reforma administrativa
como la realizacién de diagn6sticos formales, recstructurando organigramas. y
manuales ¢ institucionalizando juridicamente los nuevos arreglos.

Otros dos rasgos importantes de la polftica implfcita son la concepei6n clitista
del cambio organizacional y ¢ mito de la newtralidad valorativa, En ¢l primero el
implicitismo encara sus esfuerzos de reforma administrativa con base en un modelo

184



clitista, en donde el problema del cambio es percibido como ligado principalmente al
descubrimiento de uma estrategia "iluminada", que generard las transformacioncs
necesarias: un grupo superior claborard las soluciones buscadas. El rasgo de la
neutralidad por su parte presenta la problemitica de la administracién piiblica como
puramente téenica, neutra, aséplica, en materia de valores (esto no es posible aceptar,
pues detrés de las herramientas administrativas, con las que se sistematizan las tarcas
gubernamentales, estin los propdsitos politicos y los crilerics técnicos suficientes para
organizar los intereses de un Estado. Asi mismo, una politica de administracién
piiblica no pucde medirse en funcién de i misma, su objetivo estd mis alld de la
propia administracién). De ahi que considere que los problemas principales a atender
para lograr la eficiencia serfan los vinculados con la medernizacién tecnolégica y la
capacitacién de los funcionarios para mancjarla. Asf, la politica implicita “al construir
un munde ficticio donde priva la neutralidad wvalorativa, oculta de hecho el
funcionamicnto real y crea espacios Optimos para la actuaci6n subterranca de los
sesgos de imtereses, dinimica en la que tienen las mayores probabilidades de
hegemonia los grupos méas poderosos y mejor articulados. Este mito debilita
fuertemente a la democracia misma"(56).

Frente al diagndstico anterior, es oportuno cuestionarnos:;a dénde se han
cncaminado las politicas nacionales de administracién piblica en los itimos afios?
Hacia una permanente contradiccién entre los tipos de demandas poblacionales y de
las fuerzas de contradiccidn. Y esto ha sido asi, nos lo confirma también Kliksberg,
porque la politica implicita no interpreta esa demanda correctamente por una extrema
rigidez del campo administrativo piiblico. De tal modo, 1a administracién es obligada
cn diversos casos a "asumir programas y proyectos innovativos, por la presién social
que los impulsa, los procesa a través de sus cstercotipados ¢ incficientes mecanismos
burocriticos, incapaces de lidiar con "complejidad” con los resultados previsibles.
Las demandas son atendidas con pronunciados niveles de deficiencia y, de ese modo,
importantes iniciativas econdmicas y sociales de concepeidn correcta, encuentran un
“cuello de botella” de gran envergadura en su etapa de cjecucién. Ante dicha
situaci6n, sc¢ opta con frecuencia por la creacién de nuevos organismos o programas
formulados al margen de la base juridica institucional del sistema y lo mis distantes
posibles del  aparato  piblico, para escapar a sus incidencias paralizantes, con
incrementos considerables en los costos sociales globales, que resultan gravosos en
las condiciones de aguda escasez de recursos"(57).

Podemos notar la estrecha vinculacion de lo antedicho con lo descrito por
Garcia de Enterria quien, como ya vimos, delinid a cstc fenémeno de la
administracién pidblica con dos gorias: el prebendalismo y el parasitismo. La
consecuencia de todo ello se concreta, alin mis, en el distanciamiento de gobernantes
y gobernados percibiéndose un aparato piblico autoritario y rigido, contrazio a
cualquier aspiracidén democritica, pues una administracién asi todo lo decide y lo
cjecuta centralmente; no existe més que un solo interés, un solo centro de poder y una
sola politica piiblica y la autonomia y libertad de estados y municipios carecen de
contenido por Ia falta de politicas piblicas propias. Las politicas deben ser diferentes
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para cada una de las instancias, considerando que sus responsabilidades también son
distintas. Deben haber politicas piiblicas federles, les y lusivamente
municipales, pero sin reproducir estas tiltimas las politicas federales como hemos
visto que ocurre permancntemente. Y tales aspectos son los que sc deben modificar

precisamente a través de la descentralizacién politica y 1a reforma del Bstado,

Cémo podemos lograrlo, csto cs, cémo modificar esa polilica implicita y cn su
lugar elaborar una politica de administracién puiblica nacional. No existen modelos de
politicas de esta naturaleza; lo que si existe es un método a partir del cual puede
iniciarse su elaboracidn dada cucnta que toda formacién social es especificamente
particular. El método a partir del cual debemos iniciar si claboracién se conoce como
Método Base-Datos(58) que se compone de tres paries o procesos: el proceso
primario implica el andlisis de las demandas que histéricamente han sido aspiracion de
la poblacién. El proceso seccundario supone al igual un andlisis ¢n forma sistemética
de la politica vigente para, de csa maners, identificar sus dificultades y los crrores en
que ha incurrido. El tercer proceso se¢ enfocarfa a ir seleccionando experiencias
sectoriales que por sus resultados positivos scan susceptibles de tomar como modelos
posibles de politica pero, sobre todo, su valor radica en sus resortes impulsores:
preocupacidén nacional, motivacién de servicio piblico y actitudes de cambio e
innovacién.

Sobre las demandas histéricas de la nacién mexicana no existe duda alguna, En
¢l federalismo social establecimos las carencias que padecc nuesira socicdad y su
permanente anhelo de justicia y scguridad social; garantias reales de los derechos
humanos y la vigencia de una verdadera democracia. Tales han sido sus exigencias cn
los dos siglos de vida independiente. Sus aspiraciones han estado aguardando en todo
ese tiempo, confiando en las institucioncs gubernamentales; empero, las
administraciones subsecuentes no tiencn en su haber resultados concretos que hablen
de una politica de objetivos sociales precisos orientados a metas pormenorizadas. La
politica piblica es federalista de forma pero centralista de hecho. BEsto ha
distorsionado las apetencias de las mayorias naciopales: abuso de autoridad,
detencienes arbitrarias y dilacién en la procuracidn de justicia son, asi, las principales
violaciones a los dercchos humanos en México.(59) De otra parte, la democracia y el
régimen constitucional se desvalorizan por el distanciamiento entre gobernantes y
gobernados y por csa insatisfaccién social de los destinatarios del poder. La
administracién ha mantenido su coraza mediante la formula de la esperanza renovada.
Esa csperanza persistente y sexenal reviste de buena voluntad a los politicos y
servidores piiblicos, quienes se comprometen a cumplir y hacer realidad los
postulados constitucionales. Sin embargo, como dirfa Loewenstein, 1a desarmonia
cntre las pretensiones ideologicas proclamadas en la Constitucifin y las insuficiencias
d¢ la vida diaria de la masa dc destipatarios del poder, incrementa en éstos la
tentacién de escapar de la "libertad” de un orden constitucional que no puede
salisfacer sus necesidades. La consecuencia de todo ello es, y serd,
consccuentemente, una crisis de la Constitucién y del Estado democritico
constitucional.
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No debe olvidarse que la politica, cuyo fin es conducir, armonizar, preservar y
perfeccionar una comunidad, ¢s ¢l campo de la cficacia de los resultados concretos.
*Eficacia cicriamentc obtenida a la vista de valores sociales, por medios y con
estrategias que merezcan juicios politicos y éticos positivos. Lo especificamente
politico atafie a la misién del poder instilucional, nacional o local, de asegurar la
unidad de una comunidad, su armonfa interna y su seguridad y permanencia; en la
medida que esta tarea se cumple, la descentralizacién es una obligada consecuencia.
Las administraciones piiblicas deben integrarse, organizarse y teper capacidad a la
medida de la importancia de esta fundamental tarea; deben discfiarse sus
caracieristicas, dimensidn y relaciones con la comunidad para alcanzar nuevas
finalidades, de vital importancia para el desarrollo, la justicia social y las libertades.
Del acierto que tengan al buscarlas, dependerd cada vez mis la realizacién del
proyecto constitucional mexicano” considera como conclusién evidente Zorrila
Martinez,(60) opinién que compendia lo anterior.

Sobre la base de cstos considerandos, una nueva politica de administracién
publica debe significar democratizacién administrativa; creacién de estimulos y
condiciones favorables a las actitudes dignas y éticas de la administracién; eficacia
administrativa en la construccién de una socicdad mds justa, transformacion de la
administracién en factor decisivo y coherente de avance ccondémico y social. Esa
democratizacién debe darse en todos los 4mbitos y centros de poder y la
administracién piblica es uno fundamental.

La posibilidad de esa politica publica se debe expresar, primeramente, en un
ajuste de tal politica a las prioridades nacionales (soberanfa nacionmal y cooperacién
social) cerrando la brecha cnire administracién piiblica y demandas sociales,
estableciendo objetivos concretos a alcanzar en ¢! plano de la gestién del aparato
puiblico.En segundo lugar, debe permearse de compromiso nacional y social. Esto
implica:

a) desarrollar en los servidores piiblicos una actitud y una conducta de
compromiso social;

b) la vigencia de un ambiente democritico que impregne a todo el servicio piblico;
c) dignificar la funciéa piiblica;

d) cambiar la imagen burocritica del servidor piblico por el del servidor
con concienciz nacional;

c¢) formar administradores con una identidad y perfil profesional hacia las
necesidades del pafs y de su poblacién;

f) gestionar programas sociales;
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g) impl 1a participacién de funcionarios y poblacién en la definicién
de Jos programas piblicos.

Estos sicle lincamicntos para una nueva politica de administracién significan,
como ya expresamos, pasar de un desarrollo donde el bienestar social era un
subproducto a un modelo donde el bienestar es la prioridad: conformar un modelo de
desarrollo d ralizador biando de forma y de fondo, pues lo que requicre un
pafs como México cs cquilibrar los confliclos y desigualdades sociales, impulsando el
desarrollo econdmico y la distribucién de sus beneficios entre 1a sociedad.

Y los principales mecanismos de los que se habra de ocupar a fondo la politica
de administracidn piiblica necesaria para promover ese desarrollo serdn, a su vez:

10. 1a empresa piiblica deber4 tener como finalidad principal contribuir a la creacién
de infraestructura para el bienestar social y no solamente de infracstructura para la
gran produceidn.

20. pensar en modalidades de empresa piiblica adecuadas a la finalidad de satisfacer
necesidades sociales y colocarlas a la vanguardia de los procesos cconémicos,
tecnolégicos e industriales.

30. colocar la actividad productiva del Estado en la vanguardia del desarrollo.

40. cambiar ¢l sentido de 1a intervencidn del Estado en la cconomia, depurfndolo de
sus elementos ineficientes y propiciadores de la centralizacién.

50. redimensionar al Estado mediante la d ralizacién id do las
caracteristicas especificas de los tres 6rdenes de gobicrno y determinar el “"tamaiio”
que deben adoptar para cumplir sus responsabilidades.(61)

60. establecer una politica orginica de personal para formar sisteméticamente al
personal superior de Ia funcién piblica y eapacitarios en la administracién municipal,

To. crear relaciones de cooperacidn entre ¢l sistema cientifico y teenoldgico de la
administracién piiblica acercando la universidad a las necesidades del sector piblico y
privado.

80. democratizacién interna del aparato piiblico mediante nuevos estilos de liderazgo.

90. establecer un modelo de relaciones entre administracién piiblica y ciudadania
acorde al régimen democrdtico.

100. desarroliar Ia capacidad institucional para 1a integracién regional mundial. (62)
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Considero que ésta debe ser Ia orientacién de la politica moderna. Lorenzo von
Stein ha indicado que el Estado moderno puede crecer y desenvolverse sélo con la
condicién que produzca los clementos de Ia prosperidad individual, social y
cconémica de la socicdad civil. En México, desde la colonia, en la independencia,
con el porfirismo y, en la elapa posrevolucionaria, el Estado ha sido el orientador del
crecimiento econdmico y, sin embargo, esa prosperidad que habla von Stein no ha
llegado. La pobreza, como vimos, ¢s enorme, con sus consccucntes secuelas. Por qué
no intentar la f6rmula de]l redimensiopamiento del Bstado mediante la
descentralizaci6n politica, es decir, dispersarlo, haciéndolo bajar hasta las localidades
y desde ahi impulsar su crecimiento. Debemos intentarlo. Dos siglos de centralismo
postindependiente no 1o han conseguido: “Si la realidad ha sido reacia...;no habrd
sonado la hora de respetar esa realidad y de volverla operante para beneficio de
todos? Dos tradiciones muy ligadas a nuestro desarrollo histérico contribuirfan al
fortalecimicnto de Ias pequefias comunidades: el federalismo y el municipio libre. Ya
hemos visto cémo se implantd el federalismo hasta llegar a arraigarse como uno de
los sustentos ideolfgicos claves de nuestro sistema politico. Pero federalismo es
descentralizacion y es ese aspecto el que habria que acentuar ahora para fomentar el
respeto a la idiosincracia propia de regiones, estados y pequefias comunidades”.(63)
En adelante, el federalismo mexicano debe responder y entenderse en la siguiente
férmula politica: unidad e igualdad en la diversidad.
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1.

Notas de la Introduccién

No sc trata solamente de potenciar el poder estatal, sino que la expansién del
poder del Estado no tiene su objeto en si mismo sino en el seno de la sociedad
civil, de la cual es su organizacion politica. Ello hace que el Estado atienda el
desarrrollo del elemento constitutivo de 1a sociedad: el hombre.,

La influencia de! pensamiento de Stein -de origen aleméin- en ¢l estudio de Ia
teoria de la administracion fue de tal importancia que la administracién piblica en
Alemania, Austria, Italia y Bstados Unidos -a decir de Omar Guerrero- es
tributaria de este autor. Sus ideas se inscriben en dos grandes apartados: su teoria
sobre cl Bstado y la teorfa acerca de la administracién piblica.

Stein entiende que los individuos no deben estar sometidos por el Estado o
rendirse ante él; aun en la pluralidad el individuo debe estar seguro de su
individualidad. Se debe tener conciencia de que "¢l Estado no tiene un objeto para
si. El objeto de €l son los individuos, que se encuentran sujetos a su voluntad, a la
voluntad del Estado, pero...los individuos se mueven por si mismos. En tal
sentido, ¢l objeto (los individuos) y el sujeto (el Estado) se encuentran cn
contradiccién, en un conflicto entre ambos que se llama "vida". Asf la vida del
objeto dentro de la csfera de lo personal es, pues, lo que realiza también la
existencia del Estado como personalidad general... Junto a Ja voluntad y a Iz
accién del Estado hay, por consiguiente, una vida dec Bstado. Por cxtcnsifn, la
"vida auténoma de todos los individuos” es cl objeto del Estado”.

Respecto a la teoria de Ia administracién ptiblica, establece que la voluntad del
Estado supone un objeto sobre el cual acnhia. Cuando la accién se repite
continuamente, s¢ lama "actividad", Lo anterior le sirve para sefialar que “esta
actividad del Estado, que tiene lugar mediante los Grganos estatales constituye,
por lanto, la vida propiamentc cxtcrior del Estado, e¢s lo que sc llama
administracién del Estado”.

El principio del Estado reclama para €l Ia elevacion de los individuos al través del
mismo y de su actividad, fijando con cllo la misidn de 1a administracién. A ella le
toca utilizar los recursos estatales para llevar a cabo lo que el principio del propio
Estado le dicta, es decir, desarrollar la vida y la potencia de todos los individuos.
“La administracién alcanza, pues, su forma més pura, més ideal, la exigida por el
principio del Estado, una vez que sc ha convertido en {inico cometido suyo Ia vida
de todos los individuos. (Para abundar sobre la biografia y las teorfas de Lorenzo
is

pp.132-149 y El Bstado y la Administracién Pdblica en México,México,
INAP,1989, pp.39-60, ambos titulos de Omar Guerrero, de donde fueron tomadas
las referencias anteriores).
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2,

Aguilar, Luis. Revisién Histérica del concepto de BEstado, Conferencia, Feria
Internacional del Libro, Guadalajara, Jalisco, 29 de septiembre de 1990, pp.6-8.

- Ver también, del mismo autor, Politica y racionalidad administrativa, México,

3.

4.

7.

8.

INAP, 1982, pp.57-62.
Apguilar, Luis. Revisién...Op.cit. pp.11-12

en México, Op.cit.

Guerrero, Omar. Bl Bstado y la Administracién Piblica
pp.44-46.

Ibidem. p.50

Para Jestis Reyes Heroles Ia razén de Estado es de y para ¢l Bstado, su razén de
ser y medrar, su base de conservacién y desarrollo. Manuel Garcia-Pelayo
considera que ¢ la respuesta a la necesidad de una téenica politica, pero como
supuesto de esta técnica descubre un logos politico. Friedrich Meinccke seilala
que la razén de Estado es la mdxima del obrar politico, la ley motora del Estado.
"Significa que ¢l Estado sc conozca a si mismo, asi como a su ambiente,
extrayendo de cste conocimiento las méiximas de su obrar. La razén de Estado
consiste en cl conocimento de los métodos y mecanismos del ejercicio del poder,
dentro de los intercscs objetivos del Estado, no los relativos a tal o cual politico.
La razén dc Estado ¢s un conjunto de criterios politicos que norman la accién del
Estado, que fijan los objelivos a alcanzar y los medios para conseguirlos”.

La raz6n de Estado -dice Ricardo Uvalle- ¢s el elemento imprescindible para que
el Bstado se erija en la organizacién suprema del acontecer politico. La razén de
Estado s6lo responde al Estado; indica c6mo emplear los medios tanto para atacar
como para defender. No es s6lo la puesta en accién de fuctzas estatales, sino
tecnologia que sustentada en la salvaguarda de los intereses primordiales del
Estado, plasma ea la realidad del poder los fundamentos que le conciernen para
ejercer la dominacién politica. De este modo, la razén de Bstado se convierie en
¢l terreno que los Estados reclaman para si en su lucha contra  los poderes
feudales.

La razén de Estado en México -establece Omar Guerrero por su parte- es la
laicidad del propio Estado, tal como se da fe cn los articulos 3, 27 y otros mds de
Ia Constitucién de 1917, que mantienen la separacién entre Ia iglesia y la cosa
piblica. Considera que el desarrollo de la administracién interna tendrd un freno
estructural, invariablemente, si ¢l Estado no ha alcanzado plena conciencia de su
principio vital: Ja razén de Bstado. (Ver Guerrero, Omar El Bstado y...Op.Cit.
pp.185-200 y Uvalle Berrones, Ricardo.La teorfa de la razén de Estado y la
Administracién Piblica,México, Plaza y Valdés, 1992, pp.276-302)

Guerrero, Omar. El Estado y.. Op.cit. p.219

Gonzilez Pedrero, Enrique. La riqueza de Ja pebreza, México, Cuadernos de
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Joaquin Menrtiz, 1979, pp.78-79

9. Guerrero, Omar. Op.cit. p.350 De acuerdo con este autor la cconomia de Bstado

—
—

supone la supresién de Ias condiciones de vida estamental o clla misma se erige
en instrumento de la abolicién de estas  condiciones. Implica también la
intervencién directa del Estado en la reproducciSn de las condiciones de la
produccién y su presencia cn las relaciones de produccién. La cconomfa de
Estado pone el acento en ¢l gobierno como conductor de los procesos econémicos
y se mueve alrededor del patrimonio estatal, fuente dirccta de su poder y que lo
habilita para intervenir directamente en la vida econdmica.

Modelo ccondmico lo entenderemos como la relacion entre la cconomia y el
Estado. Bs la suma articulada de objetivos, estrategias, politicas y medidas
cspecificas que dan  coherencia, sentido, referencia y  trayectoria  al
comportamicnto de los diferentes agentes ccondmicos. Esa relacidn, en nuestro
caso, puede identificarse mediante tres modelos: uno cs ¢l modelo econdmico
porfirista, elitista y concentrador de la riqueza; el segundo es ¢l de la Revolucién
Mexicana, que se impulsé mediante las empresas de propiedad estatal y a través
del fomento de la empresa privada; el modelo se orienté fundamentalmente a
lograr fa industrislizacién del pafs soportado en una politica de sustitucién de
importaciones, para lograr un desarrolio acclerado con distribucién cquitativa de
los beneficios. El tercero ¢s el modelo neoliberal, ¢l cual estd en proceso de
implementaci6n y fortalecimiento por parte de los tltimos gobiernos de nuestro
pais, orientado a la integracién global de la cconomia.

. Bntre los métodos utilizados para medir la pobreza -nos dice Hernéndez Laos- se

encuentra ¢l denominado Método del Ingreso o Lincas de Pobreza (LP). Mediante
este procedimiento se especifican los estindares nutriciomales minimos
considerados como bésicos o indispensables para la vida y reproduccién humana,
Se consideran ademds otras necesidades relacionadas con la educacion, el cuidado
de la salud, ¢l uso de vivienda y otros requerimientos bisicos. "La determinacién
de los requerimientos minimos en las diversas necesidades esenciales, da lugar a
la cspecificacién de una canasta bésica de satisfactores. Aquellas personas
(hogares) cuyos ingresos generalmente no alcanzan para adquirir los bicnes y
servicios especificados por esa canasta, suclen considerarse como personas
(hogares) en condiciones de pobreza. Aquellas cuyos ingresos sean insuficientes
para adquirir de manera efectiva los nutrientes bisicos, son consideradas como
personas (hogares) en condiciones de indigencia o de pobreza extrema”.(Villa,
Manuel; Aguilar, Luis y otros, Solidaridad a debate, México, Bl Nacional, 1991,
pPP-160-161)

Para hablar de la reforma det Estado ¢s necesario referimmos, primero, a lo que se
cntiende por reforma. Reforma significa rectificar, restaurar, reparar © corregir
pero, func Imente, hace reft al cambio y conservacién.
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Es la teoria politica la que pone énfasis en la reforma como método de cambio y
conservacién, como una cstrategia seguida por un régimen politico o gobierno
para resolver los problemas fundamentales de la sociedad y la economia, en virtud
de que sus principios y movilizacién de fuerza representan una seria amenaza a la
preservacién y estabilidad del régimen establecido. En esta concepeitn,
Huntington (El orden politico en las sociedades en cambio, p.301) define la
reforma "como un cambio en ¢l cual se frena el poder de grupos hasta entonces
privilegiados y mejora correspondicntemente la situacién  ccondmica  y la
posicién de grupos carentes de aquellos privilegios"; en tanto, Jaguaribe
(Sociedad, Cambio y Sistema politico, pp.195-196) Ia considera "un medio de
cambio polilico que comsiste en una reoricnlacion que afecta al sistema de
participacién de una sociedad, ante todo en ¢l sentido de ampliarle”, dando cauce
a otras alternativas de las dilerentes fuerzas politicas representativas socialmente,
mediantc cspacios  de participacion, de liberalizacién y tolerancia a las
oposiciones.

La reforma también se concibe como medio de distribucién econémica entre los
diferentes grupos que conforman un sistema politico; busca lograr un nievo
equilibrio para evitar el enfrentamiento y desestabilizacién del sisterna y no lo
afecte una crisis aguda. Sin embargo, una reforma puede ser concebida como
medio para reafirmar la situacién de poder establecido realizando
transformaciones de fondo sin violentar las bases del sistema politico.

M4s alli de las definiciones, en el sisterna socio-polilico una reforma no se
explica por si misma, sino ¢n funcién de un contexto ¢n donde el sistema sufre
una erisis o tiende hacia ella, la cual surge, de acuerdo con Habermas, "cuando 1a
estructura de un sistema de sociedad admitc menos probabilidades de resolver
problemas que los requeridos para su conservacidén necesarias para arribar a
nuevas etapas de crecimiento”.(Problemas de legitimacién en ¢} capitalismo
tardio, p.17) Pero también determinan una reforma dos factores muy imporiantes,
como sugicre Jaguaribe: "la realizacién de un cambio en los valores ¢ ideas de los
gobernantes” o porque €stos perciben nuevos hechos cn el medio externo ante los
cuales es necesario adaptarse para lograr su propia viabilidad.

Por otra parte, la reforma implica nuevas etapas de crecimicnto y atencibn a las
necesidades  sociales bisicas; articular "la voluntad de acuerdo” entre los
principales actores politicos; y, capacidad de negociacién con las corrientes
politicas mis representativas social, cconémica y politicamente. La reforma busca
salvaguardar la soberania, la legalidad, seguridad, orden de la convivencia e
institucionalidad,

En cuante a sus objetivos, la reforma pretende el fogro y foralccimicnto del
consenso; legitimidad mediante un mejoramiento de. los resultados de los
programas de gobierno; acucrdos pactados con la oposicién para que canalice sus
propuestas en la competencia por ¢l poder a través de les canales institucionales;
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introducir los cambios necesarios pero sin afectar las bases o principios que
fundaron y mantienen al régimen de derecho; y, tratar de mantener un cquilibrio
entre las demandas de los diferentes grupos sociales y la capacidad de respuesta
del gobierno. Finalmente, ¢l éxito de la reforma depende de la eficacia y la
oportunidad de los cambios introducidos y del sostenimiento del consenso en los
acuerdos pactados.

Sin duda, sustentado ¢n los fundamentos anteriores, el actual gobierno mexicano
establecid que la reforma del Estado atiende a dos razones: tanto internas como
externas. De las primeras ¢l rasgo més reiterado ¢s cl que sc reficre al "Estado
crecientemente  propietario el cual se volvid rdpidamente incapaz ante el
incremento de las necesidades de una poblacién en ripido aumento; ante una
planta productiva sobreprotegida y poco competitiva; ante la demanda de mayor
calidad de bicnes y servicios; ante la {exigencia) de mis transparencia en las
relaciones del Estado con la sociedad y, todo ecllo, en medio de una crisis fiscal
sin precedente” (Salinas, Carlos. “Reformando al Estado", Nexos, No. 148,
Pp.27-32). En cuanto a las de carficter externo, s¢ argWmentan como causas la
globalizacién de la cconomia, la revolucion en la ciencia, la formacién de nuevos
centros de financiamiento mundial y de nueves bloques econdmicos y, una
competencia mis intensa por los mercados, Con base en cse digndstico sc
procedi a su transformacién.

La reforma del Estado se definié como su modernizacién, que atiende a una
nueva cstrategia y al uso de diferentes instrumentos para responder a las
necesidades de la poblacién: "Concertacidn, ejercicio democritico de la autoridad,
racionalizacibn y fomento de la autonomia, aliento a la participacién y
organizacién popular en los programas sociales, privatizacién de las empresas
piiblicas no estratégicas con participacién de los obreros en su propiedad y
canalizacién del producto de sus ventas a programas sociales y los ciudadanos...”,
democeratizar el capital, convocar al respeto y la tolerancia y una economia mds
abiera.

La definicién que aqui emplearcmos es diferente a la que el gobieme federal
concibe como tal. La reforma oficial esti conceptualizada, mds bien, como
“reformismo estatal", que es sino la actuacién del Bsiado para resolver,
medianamente, las contradicciones y las crisis del sistema. Lo consideramos asi
por el hecho de que se ha orientado, principalmente, a transformar la estructura

6 “por el ag: iento de un modelo general de desarrollo” y a atender
parcialmente la demanda social, dejando marginado el elemento politico: éste no
ha tenido la profundidad respecto a la advertida en lo econémico.

Consideramos quc no se pretende ung reforma del Estado sino la reforma de la
actitud del gobierno en el cumplimiento de sus funciones. Coincidimos con
Gonzdlez Graf ("Cinco problemas y una reforma del Estado®, Nexos, Op. cit.,
p.44) de que ¢l gobierno actual ne quiere cn el fondo reformar al Bstado sino
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adelgazar al pgobicrno mediante un cambio de actitud: disminuyendo la
participacién cstatal en la economia nacional. Pero si es necesaria una reforma del
Estado. "El actual gobierno no s¢ la propone porque afecta dos de sus atributos
fundamentales: la hegemonia legal del partido en el poder y la preeminencia del
presidencialismo en fa divisién de poderes. La primera constituye la negacion de
la democracia politica, la segunda es el fundamento de la discrecionalidad”,

La reforma del Estado por nosotros scfialada considern no s6lo un cambio
ccondmico sino que se sustenta en una transformacién politica. En otros (érminos,
para que se dé una verdadera reforma debe acompafiarse de una accién no
tinicamente econémica sino también por una descentralizacidn de tipo
administrativa pero, sobre todo, politica.

Sin descentralizacién politica no se sucederd una reforma del Estado. En suma, la
reforma estatal es un proceso integral que debe acentuar una descentralizacién que
multiplique y vitalice centros de poder democrético regionales, el fortalecimiento
de la autonomia estatal, el fortalecimiento municipal y la procuracién de una
administracién piblica moderna y eficiente.

La frase: federalismo ¢s descentralizacién, es una de las maneras mds concretas
de expresar lo que es la organizacién de un Estado de tal naturaleza.

Tedricamente, al constituirse esta forma de Estado, la Federaci6n -es decir, ¢l
gobierno federal- asume, por voluntad de los estados miembros, una seric de
atribuciones fijadas para el bencficio comin. Tales atribuciones, para poder ser
cumplidas por la Pederacién y para que sus decisiones sean acatadas por todos, se
concretan e¢n un solo término: centralizacién gubernamental, que significa Ja
posibilidad de la unidad estatal y la ordinacién interestatal. Los cstados miembros,
por su parte, son totalmente libres y auténomos dentro de su Ambito territorial,
para designar a sus drganos de gobierno y para organmizarsc juridica y
politicamente, preservando la unidad estatal. Esto significa que existe, en
principio, una plena descentralizacién.

Cuando lo anterior no sec cumple, s¢ presenta, entonces, el fenémeno contrario:
centralizacién gubcrnamental y centralizacién administrativa; csto cs, un orden
autoritario que concentra toda Ia actividad gubernamental en una sola instancia
reduciéndosele a las entidades federativas el grado de participacién. Para
recomponer ¢l orden deseado se recurre, asi, a la denominada formula de
descentralizacién que se define, en sentide estricto, como "retirar poderes de la
autoridad central para transferirlos a una autoridad de competencia territorial
menos amplia (autoridad local), sea de competencia especializada por su objetivo”
(Scrra Rojas. Derecho administrativo, México, Porria, 1976, p.488) o bien como
un proceso conforme el cual la administracién federal transfiere a Ia
administracién estatal facultades complementarias.
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Alexis de Tocqueville sc refiere a ambas formas de centralizacién. Sefiala que
cicrtos interescs son comunes a toda la nacién, tales como ta formulacién de leyes
generales y las relaciones del pueblo con los extranjeros. Olros intereses son
cspeciales para ciertas partes de la nacién, por cjemplo, los de las empresas
comunales y establece que concentrar en ¢l mismo lugar o en la misma mano el
poder de dirigir a los primeros, constituye la centralizacion gubernamental. En
tanto, concentrar de la misma manera el poder de dirigir a los scgundos, es la
centralizacidn administrativa.

No concibe que ambas formas de centralizacién sc sumen cn una sola mano. Sin
embargo, sabe que cllo es posible: "Se comprende que la centralizacitn
gubernamental adquicre una fuerza inmensa cuando se afiade a la centralizacién
administrativa”. Considera, mis bien, que ambas clases de centralizacién se deben
de complementar mutuamente. Pone como ejemplo a Inglaterra, donde percibe
una centralizacién gubernamental llevada a un alto grado: “"cl Estado parcce
moverse dentro de ella como un solo hombre; levanta su voluntad masas inmensas
pero Inglaterra no tiene centralizaciéon administrativa" como tampoco cn Estados
Unidos. En éste tltimo, apenas cncuentra huella de alguna jeraraquia: “La
descentralizacién ha sido alli llevada a un grado que ninguna nacién podrin
tolerar, sin un profundo malestar pero, al igual que cn Inglatersa, la
centralizacién gubernamental existe en el mds alto punto. De la descentralizacién
admira no los cfectos administrativos sino sus cfectos politicos: en Estados
Unidos, concluye, la patria se sicnte en todas partes.

De este modo, Tocqueville no pucde concebir que una nacién acierte a vivir y
sobre todo a prosperar sin una fuerte centralizacién gubernamental. Pero,
contrarizmente, la centralizacién administrativa no es propia sino para enervar a
los pucblos que sc someten a clla, porque ticnde sin cesar a disminuir entre ellos
cl espiritu de la ciudad. "La centralizacién administrativa logra, es verdad, reunir
en una época dada, y en cierto lugar, todas les fuerzas disponibles de 1a nacién,
pero perjudica la reproduccitn de las fuerzas. La hace triunfar el dia del combate,
y disminuye a la larga su poder. Puede, pues, concurrir a la grandeza pasajera de
un hombre y no a la prosperidad durable de un pucblo”. Por tanto, las
instituciones provinciales se¢ hacen mucho mis necesarias a medida que el estado
social se vuelve més descentralizado, mfs democritico. (Tocqueville, Alexis de.
La democracia en América, México, FCE, 3° rcimp.,1978, pp.97-105)

. Si bien méis adelante se verd ampliamente lo que es el federalismo, adelantaremos

su definicién, Para cllo haremos referencia a lo expuesto por Tadeo Ortiz, en
1832, en su libro México considerado como nacién independiente y libre, o sean
algunas indicaciones sobre los deberes mds esenciales de log mexicanos. Teniendo
a autores como Hamilton, Madison y Jay como pare de su referencia
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bibliografica, “hace gala de su crudicién al describir las {edcraciones antiguas y
las federaciones dc Suiza y Holanda" segiin acota Reyes Heroles. Ortiz define al
f{ederalismo de la siguicnte manera: "...exactamente nivelado a las costumbres de
los pucblos, y delado a las idades locales, a las luces del siglo y a las
exigencias del tiempo, y circunstancias peculiares de las naciones, que de buena
fe 1a abrazan y cjercen, no es otra cosa, si bien s¢ analiza, que la reunibn legal de
un grupo de provincias diseminadas en una vasta regidn, aisladamente pero
ligadas por la simpatia de la vecindad, ¢l origen, e! idioma, los usos y la religién,
¥ aun por los hibitos ¢ influencia del trato comiin y cicrta legislacidn que, sin
cmbargo de tamta homogencidad, considerindosc destacadas sucesiva y
gradualmente por la distanciz de un centro, y descando mejorar su posicién con
una administracién-local inteligente que les asegure ciertos goces sociales, en
armonia con los progresos a que brinda su situacién particular, sin aspirar a una
separacién absoluta, ni dejar de auxiliarse mutuamente, convencidos de su
debilidad, para sostenerse aisladamente cada una de por sf, se obligan a buscar,
en su propia reunion y alianza, una fuerza o poder real y cfectivo contra los
peligros a los que sc expondria su flaqueza privada e individual®.

Para reforzar la explicacion anterior, Jesds Reyes Heroles afiade que para la
defensa comiin surge el federalismo y sus integrantes o micmbros sacrifican "una
pequeiia parte de su independencia y soberania, a beneficio y seguridad de todo el
cuerpo social”. Siguicndo estos principios, "sc establece ¢l nuevo contrato social
por los representantes de todas las paries més considerables, o diferentes
seceiones de que se comprende un grande pais, autorizados al efecto, acto en que
"abandonan una porcidn de sus derechos naturales e individuales” para conseguir
el fin primordial que se busca, que es el de ser protegidos y garantizados por la
comunidad de la grande asociacién que se estipula para cada uno de por si, ¥ para
todos en general”, El resultado es "¢l goce de unos mismos derechos a los
individuos y la plenitud de la independencia, en cuanto a la administracién
interior, segin se disponga en la constitucién general y en la particular de cada
Bstado". El principio que opera es la defensa de la soberania con respecto a los
ataques "de dentro o de fuera de la Federacién”. Asi, los Estados en patticular
ticnen la obligacién de respetar y guardar los dercchos de la Pederncibn para
mantener la unién y a su vez la Federacién tiene el deber "¢ interés real y
positivo" de “mantencr la unién y libertades de los Estados en particular”. { Reyes
Heroles, Jesiis, El liberalismo mexicano, México, FCE, 1974, T.III, pp.345-347).
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Agulla, por su parte, cstablece que la Confederacién responde a una
formalidad de Derecho Internacional, Cabe sefialar en este punto, que el
Estado federal se diferencia del Estado unitario también en cuatro aspectos
bésicos:

Uno: en el federal los estados miembros poseen autonomia institucional
mientras que las regiones del estado unitario carecen de clla.

Dos: en la federacién los estados miembros participan en la formacién
de la voluntad nacional mediante la CAmara Federal y a través de su
participacién en la reforma de la constiluciébn por conducto de las
legislaturas locales. Razén por la cual ¢l bicameralismo tienc su plena
justificacién en ¢l Estado federal.

Tres: ¢l Estado federal comporta des 6rdenes constitucionales: ¢l federal
y el estatal; ¢l unitario sélo posee un orden constitucional.

Cuatro: ¢l estado federal logra la unidad reconociendo la diversidad; el
unitario trabaja sobre ia premisa de la homogencidad de principio.

30. La diversidad de origen -confirma Reyes Heroles- no establece diferencia

31.

-

esencial ni disminuye la validez de la forma federal. Bs falsa la cxclusividad en
cuanto al origen. Y en un articulo de El Observador, sc sciiala que el
federalismo puede surgir de dos mancras: de la divisién a la unidad y de la
unidad a la divisién. Reyes Heroles, Jests. Op.cit T.IIL pp. 356-357.

Burgoa, Ignacio. Op.cit. pp.408-409. La soberania en el derecho politico
significa el derecho de la sociedad para establecer sus leyes" y en el derecho de
gentes Ia soberania de una nacién sélo significa no depender de ningilin Estado
extranjero. Pucde haber naciones que no son soberanas en sentido politico y
1o son incontestablemente en el derecho internacional.
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Cruz Salas. Op.cit. p.102.
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Dado el distinto grado de operatividad del federalismo, Geofrey Sawer
propone tres modelos de federalismo. El primero es ¢! de tipo Coordinado, que es
cl que opera lo mds cercanamente posible al esquema  constitucional.
"Federacién y estados actdian cn una estricta scparacién  de sus esferas de
competencia y no se interrelacionan en sus funciones. No hay subordinacién
de hecho de uno hacia los otros y viceversa; ¢l reparto de compelencias entre
federacién y estados es muy balanceado y la igualdad formal sc traduce cn
igualdad recal. El federalismo coordinade es dificil de malerializar en cl
mundo de las realidades politicas en virtud de que la preeminencia del gobierno
federal sobre las entidades federativas es inevitable®., El segundo modclo es
el federalismo Cooperativo; implica que tanto ¢l gobierno federal como los
gobicrnos provinciales colaboran sostenidamente poniendo en comin sus
respectivas facultades y recursos para la realizacién de determinados fines". Bl
ultimo es ¢l federalismo Orgdnico, en “el cual el gobierno federal estd dotado
de amplisimos poderes que le dan preeminencia real sobre los  estados.
Corresponde a  aquél llevar adelante la mayor parte de las obras piblicas y
Ios servicios, acumula la mayor parte de los recursos [inancieros y
desempeiia un liderazgo politico muy acusado”. (Ver Gamas Torruco. Op.cit.
pp.140-147).

Gamas...Op.cit. pp.191-197.

De la  Madrid Hurtado, Miguel. "Descentralizacién de la Vida Nacional”.
Discursos de Campafia, mayo de 1982, PRI, México.

Ibidem.

Ibidem.
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Notas del Capitulo VI

. SPP.Plan Nacional de Desarrollo, Op.cit. pp.8-9.

. Ibfdem. p.8.

Ibidem. p.9.

Este puede scr una parte interpretativa de la desaparici6n de la SPP. Sin embargo,
existen otras razones de mayor peso para la supresion de tal Sccretaria:
razones politicas. Recordemos que desde su  creacién, los primeros titulares
fuecron cesados por sus constantes cnfrentamicntos con la Sccretarfa de
Hacienda. Incluso el Gllimo de estos conflictos ocurrié entre Silva Herzog y
Carlos Salinas a finales de! régimen de Miguel de Ia Madrid, cuyo desenlace fue
la renuncia del primero.

En el scgundo semesire de 1990 Silva Herzog explicd la razén de tal
desaveniencia (Excelsior, 20 de julio), al seffalar que uno de los motivos por lo
que no avanzaba el pafs era baber creado la Secretaria de Programacitn, pues
era natural que difirfiera de la politica de Hacienda. Sus palabras de
entonces fueron confirmadas, al hacerse oficial la desaparicion de la SPP ¢l 21 de
febrero de 1992. En un articulo publicado en El Trimestre Econémico ¢l mismo
Herzog habia escrito sobre ¢l tema que "...Ja separacién de la Secrelaria de
Hacienda del control del gasto ha provocado un conflito permanante e
interconstruido entre las dos dependencias y sus funcionarios. Las posiciones
frentc a problemas fundamentales son divergentes. Amnte la  necesidad de
realizar mayores esfuerzos para corregir el desequilibrio fiscal, Hacienda insiste
siempre cn la necesidad de cortar més ¢l gasto, arguyendoe que no se ha hecho lo
suficiente; por su parte, Presupuesto insiste en que ya se hizo todo lo posible en el
recorte del gasto -se llegd al hueso- y que lo que se requicre ¢s mayor eficiencia
en la recaudacién de ingresos. Por otro lado, en un ejercicio fiscal y ante una
solicitud de ampliacién presupuestal, Hacienda insiste siempre ¢n el respeto al
tope financiero presupuestario, es decir, los millones de pesos autorizados,
sugiriendo, pues, una reduccién de las metas fisicas. Por el contrario, la entidad
responsable de las metas fisicas 1mlslc cn su cumphmxcuto. para lo cual
requicre una ampliacién en su  asig a Ppr ia. La
congruencia de la politica econdmica tiene todos los dfas pruebas dificiles. Los
ejemplos anteriores son sélo una sencilla muestra".(Proceso, encro 13 de 1992,
Ne© 793),

La fusién dc la SPP a Hacienda se realizé -se¢ dijo finalmente- con el
propésito de fortalecer la cohesidn de la politica fiscal y financiera y con cllo
contribuir a recuperar la consolidaci6én cconbmica, Ia estabilizacién y el
financiamicnto del desarrollo. ’
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Por olra parte, en cuanto al funcionamicnto de todo el sistema nacional de
planeacién, cuya creacién y cjecucién daba legitimidad a la Sccretaria de
Programacién, cs obvio que queda sin sustento alguno.

Aunque cl Decreto de reforma a la Ley Orgénica de la Administracién Publica
Pederal, en  su articulo 50 bl que las relaci cntre ¢l Ejecutivo
Federal y las entidades "paracstatales” para los fines de congruencia global con el
sistema de plancacidn y con los lineamicnios gencrales en materia de  gasto,
se llevari a cabo por conducto de las Secrctarias de  Hacienda y
Contraloria, resulta evidente que todo lo que dicho sistema implica, estard sin
vigencia. No sc hablard de estc modo, formalmente, del sistema de
planeacién nacional y, por ende, de desarrollo regional, al menos como se venia
haciendo desde 1983.
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