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0 cabe la menor duda que la adminlistracién publica estatal dentro de los
Ntres 6rdenes de politica, goblerno y administracion inherentes al Estado
federal mexicano, es y ha sido la menos estudiada a lo largo de la historia po-
litica del México independiente. No existen razones y argumentos de peso
que nos expliquen este particular fendomeno; sin embargo todo indica que asf
8s, 83 mas, durante la segunda mitad del pasado siglo, se sigue contando
con los dedos el nimero de trabajos y obras que adoptan como objeto de es-
tudio a la administracién puablica estatal, lo que no deja de ser inexplicable en
buena medida, aunque la fortisima centralizacién que adn prevalece en nues-
tro medio, constituye quiza el mayor de los argumentos para brindar una ex-
plicacién acerca del fenémeno aludido. Otros argumentos estarfan represen-
tados por la necesidad que durante todo el siglo XIX constituyé la construc-
¢ion del estado nacional y la conformacion de la unidad civil de la naclén, to-
do lo cual se fundament6 en privilegiar a la administracién central por encima
de las administraclones publicas de las entidades federativas y de los muni-
cipios. Inclusive, el goblerno y la administracion municipal formalmente no se
contemplaron en las constituciones de 1824 y de 1857; por su parte, las cons-
tituciones centralistas sl hicieron alusién y atendieron la reglamentaclén del
dispositivo local de administracién, lo cual es congruente con la tendencla de
los estados altamente centralizados hacia el control de la periferia desde el
dispositivo central de gobierno y administraclén.
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Durante los siglos correspondientes al Estado absolutista la administracién y
el goblerno provincial constituyeron objetos de estudio que fueron cultivados
con cierta asiduidad, lo que nos parece explicable sl conslderamos la necesi-
dad prevaleciente por expandir e/ dominio real. En la presente investigacion
fundamentamos varios subapartados en algunos de dichos trabajos.

Si partimos por establecer una periodizacién para el estudio de la formaclén
del Estado moderno, tendrfamos que hacerlo desde la fase correspondiente
al ya citado Estado absolutista, forma de Estado prevaleciente en Europa oc-
cidental en el momento en que se lleva a cabo el descubrimiento por parte
de los europeos, del continente americano, por lo que puede afirmarse, des-
de esta perspectiva, que ya desde la 6poca de la colonia se perfilaron las co-
lonias amerlcanas por la senda de la modernizacién pero en el contexto de
la dominacion espafiola. No obstante, desde aquél prolongado periodo que
se extiende a lo largo de tres siglos, se inicia casi en paralelo un dilatado pe-
riodo de centralizacién politlco-adminlistrativa, que adopta sus pecullarida-
des en la mencionada época colonial, tanto en el subperiodo en que la Ca-
sa de Austria mantuvo el control politico-administrativo, como en el referido
a la Casa de Borb6n; fue en el segundo en que la centralizacion adquiere
matices de una cobertura amplia en cuanto al grado de centralizacién alcan-
zado, mismo que llega a su maxima expresion durante el reinado de Carlos
Il con la implantaclén del régimen de intendencias, cobijado por la doctrina
del regalismo muy ad hoc a los objetivos planteados durante tal perlodo
orientados a disponer de un mayor control de los dominios de Espafia en la
propla Europa, América y en las islas Fllipinas.

Cabe destacar que el resquebrajamiento y caida de la dominacién espafiola,
no afect6 en lo fundamental la centralizacion lograda aunque, hay que sefia-
lar que durante la primera mitad del siglo XIX se dan breves momentos en que
la descentralizacion pareciera tener cablda; sin embargo, la historia registra
que la centralizacion gana la batalla desde el mismisimo siglo XIX. Formal-
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mente las dos primeras constituciones federales de México brindan a los go-
blernos de las entidades federativas amplias dosis de autonomfa, asf como
grandes atribuciones al poder legislativo, no obstante, la tercera constitucién
federal de México revierte tal proceso y empuija el fiel de la balanza hacia el
ejecutivo de manera abrurmadora, Inicldndose asf un perlodo que llega hasta
nuestros dlas, el cual se busca atenuar con un conjunto de medidas a cargo
de las entidades federativas, de los munlciplos y de la propia socledad civil.

Entre las medidas mas manifiestas se pueden mencionar la descentraliza-
cién politico-administrativa; el fortalecimiento del federalismo; la revitaliza-
clon de la vida municipal, sobre este ultimo particular, cabe destacar que la
reforma de 1999 al articulo 115 constitucional reconoce finalmente el carac-
ter de gobierno al municipio lo que, sin duda, crea mejores condiciones pa-
ra que el tercer orden de gobierno esté en mayores posibllidades de cons-
truir su destino conjuntamente con la comunidad de su entorno; la acclén
de la socledad civil en el centro y en el interlor del pals, el transito de la so-
ciedad mexicana a una més ablerta, plural, participativa, contestataria y de-
mocratica; asimismo otros factores que es indispensable ponderar se ex-
presan en el redimenslionamiento del espacio de lo publico, en el que mili-
tan tanto organizaciones e instituclones del Estado como las de la sociedad
incluidos los sectores soclal y privado; la crisls fiscal del Estado también
aporta su cuota a tal proceso, en virtud de que en un esquema méas des-
centralizado es factible la participacién de un mayor nimero de actores pa-
ra proceder a la solucién de los multiples problemas de la crisis de mayor
duracion de la época contempordnea del modo de produccion industrial;
constituye, por asl decirlo, una mejor estrategla para administrar la crisis,
habida cuenta de que en un modelo fuertemente centralizado la mayor res-
ponsabilidad y peso recae en el poder central.

Ademas de lo antes apuntado, los procesos actuales de globalizacién y
mundializacion exigen a los estados, a la sociedad y a las administraciones
publicas mayores niveles de eflciencia y productividad. Dichos procesos no
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son en estricto sentldo producto de las Ultimas décadas, ni siquiera del siglo
XX, la mundlalizacién inicla pausadamente desde los grandes descubrimien-
tos, se Impulsa al calor de la revolucién industrlal y se acelera en el contex-
to de la tercera revolucion cientifico-tecnolégica y con la crisis del capitalis-
mo mundial, que ha dado lugar a una nueva divisién internaclonal del traba-
jo y nuevo patrén de acumulacién que tiene en la Integracién econémica y
apertura comerclal una de sus bases fundamentales.

Asf, en los poco mas de 500 afios de historia posteriores al encuentro de
dos mundos, los procesos de globalizacién y mundializacién no han obser-
vado retrocesos importantes, mas blen se tienden a agudizar; sin embargo
es en los Gltimos dos decenios cuando se observa un proceso de acelera-
cion de los procesos antes aludidos. Las implicaciones de la globalizacién
on las diversas esferas de la vida naclonal, regional, grupal e inclusive indi-
vidual son multiples, puede afirmarse que se esté ante uno de los grandes
cambios y mutaciones que modifica no sélo las relaciones econdmicas o
econémico-politicas, sino en buena medida patrones de comportamiento y
de visién de la realidad que se vislumbra en el futuro mediato e inmediato.

Proceder a abordar una investigacién que recupere y aporte elementos pa-
ra el estudio de la administracién estatal desde su fase constructiva en el
contexto aun del Estado absolutista y en los actuales procesos de globaliza-
cién, apertura e intercambio, constituyen las inquietudes fundamentales que
nos motivan para lievarla a cabo; asimismo, las transtormaciones del régl-
men politico mexicano que se manifiestan en una nueva relacién entre el Es-
tado y la socledad y sus formas de representacion que estan dando como
resultado un nuevo equillbrio entre los poderes publicos, tanto en el ambito
federal como en el de los estados federados, representan otros tantos de los
motivos, en virtud de que cabe esperar que en este ambiente el protagonis-
mo creciente de la sociedad y de las administraciones publicas estatal y mu-
niclpal se consolide como férmula esenclal e insustituible para enfrentar las
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condiciones que impone un mundo ma&s relacionado y a la vez estrecho,
donde la comunicaclén se da en tiempo real para diversos fines.

La socledad mexicana en su conjunto ha venido desplegando una lucha
constante por tener una mayor representatividad, por disponer de poderes
publicos menos autoritarlos y centralizantes, y mas proclives a impulsar sus
demandas y reivindicaciones histéricas. Hoy como resultado de las acclo-
nes emprendldas, al menos desde 1968 que tienen momentos fundamen-
tales en los afios de 1977, 1988, 994, 997 y 2000, en donde se culminan
gran parte de las luchas politicas de la aludida sociedad, y que se concre-
tan en reformas politicas y luchas electorales, en elecciones més transpa-
rentes y creibles en condiciones mas favorables que apuntan a una mayor
profesionallzaclon de los servidores publicos, etcétera, se deja ver un pa-
norama en que las administraciones publicas tienen que enfrentar un ma-
yor numero de retos y desafios, ante la complejidad creciente que eviden-
cla el contexto interno al que se atna el internacional no menos denso y lle-
no de sucesos cotidianos que afectan e impactan la vida nacional.

Hoy estamos obligados a promover la profesionalizacién y actualizacién de

los cuadros al servicio de las administraciones puablicas, de otra manera las
oportunidades que brinda la nueva realidad nacional e internacional se ve-
ran disminuidas de manera sensible, la gobernabilidad, las tecnologias que
exigen los retos y transformaciones de la socledad y del Estado en los ini-
cios del siglo XXI, son de tal magnltud que se precisa una alta especializa-
cion. La creatividad, el conocimiento, la investigacién que se requieren hoy
dia no dejan lugar a vacilaclones, titubeos, retardo y acclén consecuente an-
te la complejidad ascendente de las nuevas relaciones sociales.

Quisiera dejar asentado que a lo largo de mi carrera profesional y académi-
ca he tenido oportunidad de participar de cerca en el acontecer de las ad-
ministraciones federal, estatal y municlpal, tanto en el caracter de ciudada-
no como en el de actor en algunas de las dependencias o entldades de la
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administracién piblica federal y estatal como ha sldo la Secretarfa de Edu-
cacién Publica, El Colegio de Bachilleres, la Universidad Naclonal Auténo-
ma de México, la Universidad Pedag6gica Nacional, El Gobierno del Esta-
do de México, la Universidad Auténoma Metropolitana; asimismo, he tenido

la oportunidad en el plano académico de participar en los programas de
posgrado de varias universidades, y en caracter de profesor invitado en 10
universidades y varios Institutos de Administracién Publica de los Estados.
En el caso del municipio y de su administracién, me ha tocado aportar des-
de la Investigacién mi granito de arena para la conmemoracion del V Cen-
tenario del Encuentro de Dos Mundos, a través de la obra: Origen y Evolu-
cién del Municipio en el Estado de México; coordinar el Diplomado en Ad-
ministracién y Gobierno Municipal que se ofrecié a través de la modalidad
de educacion a distancia en varias sedes a nivel naclonal con apoyo de la
Red EDUSAT de TV, del ILCE; y mas recientemente haber coordinado el
Curso de Actualizacion: El Nuevo Gobierno y la Administracion Publica Mu-
nicipal, Retos y Desaffos en el Siglo XXI que se ofrecié por parte de nues-
tra Facultad en la modalidad de videoconferencias Interactivas a varias se-
des en el pals y a través de la pagina Web de la misma Facultad, lo que de
conjunto me ha permitido ampliar mi apreciaclén acerca de la importancia
que hoy reviste el quehacer de las administraciones de las entidades fede-
rativas y de los municipios; el presente trabajo sélo busca ser una sencilla
aportacién al estudio de la administracion y del goblerno local ante los com-
plejos retos que enfrentan en los albores del siglo XXI.

Me parece, de igual manera, que hoy estamos frente a relaciones soclales
Inédlitas, se abre ante nosotros un espacio que da pie a multiples, varladas
y diversificadas relaciones politicas, econémicas, culturales, espacios de in-
tercomunicacion personal que pueden potenciar o que de hecho potenclan
el desarrollo de una sociedad méas democratica, en donde al establecer las
reglas del juego pueden particlpar piblicos mayores. Es pertinente plantear
opciones, estrategias y alternativas que lo hagan posible.

16



Introduccion




EI proceso formativo de ta administracion estatal corre en buena medida en
paralelo al proceso constructivo de los modernos estados naclonales, por

tanto, al de la centralizacién politico administrativa que es inherente a la for-
macion de aquellos, en virtud de que la vida local se desenvolvié de manera
natural y desarrollé sus proplas formas de organizacion y autogestién, en tan-
to que el poder central para aflanzarse tuvo la necesidad de promover y desa-
rrollar dispositivos, formas, estrategias y tecnologfas que le permitieran exten-
der su esfera de influencia y accién; es aqui donde los mecanismos de enla-
ce entre el centro y la diversidad de la vida de la periferia dieron lugar al desa-
rrollo de formas de administracion territorial, entre las que cabe destacar el sis-
tema de corregimlentos hispano, el régimen de intendenclas de corte francés,
o los dispositivos de gobierno provinclal ensayados e Implantados en los terri-
torlos bajo el dominio espafiol durante la época colonial, todos ellos durante el
antiguo régimen, hablda cuenta que entrada la fase relativa al moderno esta-
do burgués de derecho, se desarrollan esquemas y modelos que sintetizan la
experiencia anterior y afiaden otras asl como proyectos, tal es el caso del mo-
delo departamental francés, el provincial espafiol y el estatal en el caso espe-
cifico de México, ya como nacién independiente y libre.

El estudio de las formas antes aludidas, evidencia que la administracién te-
rritorial constituye desde su origen una extensloén del poder central y que,
ademas, aqueéllas constituyeron un requisito sine qua non para apuntalar y
fortalecer el poder del ejecutlvo reglo, asi como para desgastar y cooptar al
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poder local, de otra manera la construccion del estado naclonal se tornaba

en un proyecto inviable; a mayor abundamiento es pertinente agregar que
el desarrollo de la administracién territorial y las diversas modalldades que
adopta en diferentes casos y del éxito logrado, dependié en buena medida
la modernizacién de los diferentes estados en que tuvieron lugar.

Las formas y categorfas de la administracién territorial como la vegueria, la
merindad, el corregimlento, la intendencia, la alcaldia mayor, la capitanfa
general y quienes las encabezaron durante la época del antiguo régimen,
$0 construyeron y erigleron en genuinos delegados o agentes del poder
central y, ciertamente fueron factor de modernizaclon en la medida en que
aportaron su respectiva cuota para consolidar la centralizacién y conse-
cuentemente el estado nacional. Asimismo, las figuras y categorias que sur-
gen de la mano del moderno Estado burgués de derecho como la jefatura
politica y la subdelegacién de fomento en el caso espafiol; la prefectura en
el francés; y la gubernatura en el caso del México independiente, al tener
como antecedente inmediato las correspondientes al antiguo régimen par-
ticipan, desde nuestra Optica, en el caracter delegacional con respecto al
poder central; sin embargo en el caso de las gubernaturas mexicanas ma-
tizadas por la autonomfa relativa que adoptan, en virtud de tratarse de ca-
tegorfas politico-administrativas inherentes a un Estado federal, cuestion
que por cierto varia en diferentes momentos de la historia politico-adminis-
trativa del pals. Hoy, nada menos, parece ser que las transformaciones del
régimen apuntan a incrementar la autonomfa —que no soberanfa~ relativa
de los goblernos locales, lo cual es congruente con la ruptura del antiguo
modelo corporativo—cllentelar que se conformé en el México posrevolucio-
nario a partir del abandono del caudillismo e inicios de la vida institucional
bajo la égida del Partido Nacional Revolucionario (PNR).

Hace aun escasos afios era frecuente presenciar el vinculo entre el gobler-
no central y el de los estados federados que se traducia en politicas y com-
portamientos francamente supeditados al primero que, hacla ver a los eje-
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cutivos estatales como delegados politicos del ejecutivo federal, parte de
una inercia y naturaleza histérica que si bien tiende a modlilcarse, dificil-
mente puede transformarse en el corto plazo, no obstante que ya inici6é una
nueva fase y esencia para los goblernos subnaclonales, se entra a una ma-
yor(a de edad en la cual el tutelaje empleza a ser cosa del pasado.

Cabe destacar que en las socledades precapitalistas se desarrollaron for-
mas de administracidn territorial, como es el caso de las prefecturas roma-
nas de donde, por cierto, se inspir6 el modelo departamental francés de
corte napolednico que tuvo una enorme Influencia en Europa occidental y
en América en cuanto a la organizacién Interlor que adoptaron las nacien-
tes replblicas americanas durante la primera mitad del slglo XIX, es decir
que ademas de los aspectos vinculados a los origenes del municipio roma-
no, también se localizan antecedentes importantes relativos a la organiza-
cion territorial 1o que, desde luego, se encuentra asociado a la cobertura es-
pacial que abarcé el Imperlo romano.

De igual manera, para aproximarse al estudlo de la naturaleza, caracter y
objeto de la administracion estatal, es necesario efectuar un analisis retros-
pectivo del proceso de construccién de la administracién territorial en diver-
sas coordenadas espacio temporales. En nuestro estudio hacemos alusion
a los casos espafiol, francés y novohispano. En el tercero de sllos, funda-
mentalmente a partlr del establecimiento del régimen de intendenclas; con-
sideramos que lo anterlor s un ejercicio necesario para proceder a situar
el proceso de modernizacién que caracteriza a la administracion estatal de

México, hasta los momentos mas reclentes en que la globalizacion y la
mundilalizaclon de una serie de relaclones se esta desarrollando de mane-
ra acelerada. En efecto, la integracion econ6émica y econémico-politica que

se observa hoy dia por parte de grupos de paises como por ejemplo, los de
la Cuenca del Paclfico Aslatico, los de la Unlén Europea (UE), los del Mer-
cado Comun del Sur (MERCOSUR) o los del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN), es una realldad y se encuentra en diferentes
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fases de desarrollo, tal es el caso de la UE que pretende y esté logrando
una Integracién econémica, politica, de polftica exterior y de defensa comu-
nes, asi como una unidn monetaria que arrancé6 el 19. de enero de 1999

aglutinando a 11 de los 15 pafses que la conforman y que a partir del 12 de
enero del 2002 puso en clrculacién el euro como moneda (nica en los pal-
ses aludidos.

Como parte integrante de la presente investigacion se encuentra el analisis de
las tendencias mundiales de globalizacién e integracion econdmica y el papel
y lugar que corresponde a México en dichos procesos, de manera que se pue-
da establecer el nexo y la relacién entre el papel que corresponde jugar a las
administraclones publicas, inclulda 1a estatal y los procesos de Integracion
econémico-politica, apertura comerclal y modernizaclén en los albores del si-
glo XXI, a la par de las transformaciones que sufre el Estado en la época con-
temporanea. Sobre el particular, el Centro Latinoamericano de Administracion
para el Desarrollo (CLAD), ha pussto el acento en el sentido de que “la refor-
ma del Estado se ha convertido en el tema central de la agenda politica mun-
dial”, sefialando que “el origen de este proceso tuvo lugar cuando el modelo
de Estado montado por los palses desarrollados en la postguerra, propulsor
de una era de prosperidad sin precedentes en el capitalismo, entr6 en crisis
hacla fines de la década de 1970"."

Desde luego la reforma tiene varias facetas, una de ellas directamente vin-
culada a la crisis econémica y a la definicién de una nueva division interna-
cional del trabajo, al ensayo fallido o al menos limitado expresado en refor-
mas de corte neoliberal-conservador que tuvo como expresion una reduc-
cién del tamafio del Estado y un incremento en el papel del mercado, asf
como el proceso acelerado de globalizacién que continda viento en popa.
Se impone asf una reestructuracion y reconstruccion del Estado con miras

' Cantro Latlnohme;rlcano de Administraclén para el Daesarrollo (CLAD). Una Nuava Gestidn Publica

para América Latina. (Documanto), Caracas, Venezusla, 1988, p 7.
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a los cometldos que tiene que cubrlr en el inicio del siglo XXI, aspecto que
reviste una alta complejidad y se asocia a las especificldades de cada pals
de la region. En el caso mexicano lo anterior esta vinculado a lograr una
mayor descentralizacién, fortalecimiento del federallsmo, autonomia de los
gobiernos locales, asl como a otros aspectos como el desarrollo de una
gestion de la participacion ciudadana crecientes y del desarrollo de polftl-
cas publicas propias de una sociedad cada vez mas abierta, dliferenciada,
participativa y autogestionaria y, desde luego, con una administracién publi-
ca de este caracter que remonte de una vez y para siempre a la tradicional
administracion patrimonialista caracteristica del modelo corporativo en pro-
ces0 de desactivacion.

Abundando en los planteamientos del Consejo Cientifico del CLAD, “En el
proceso de reconstrucclon del Estado latinoamericano, el mayor desafio es-
ta en compatibilizar las tendenclas mundiales de cambio con las especifici-
dades de la region. En lo que se reflere a los cambios estructurales con im-
pacto mundial, América Latina tiene, ante todo, que prepararse para enfren-
tar la competencia econémica internacional que trajo consigo la globaliza-
cion. En este caso —se enfatiza—, el Estado debe modificar sus antiguas po-
liticas proteccionlstas, sustituyéndolas por medidas que Induzcan a las em-
presas a ser mas competitivas en el nuevo ambiente econémico mundial”.?

Tal panorama y contexto debe, a nuestro parecer, ser plenamente pondera-
do, a fin de que las acciones que se lleven al cabo sean congruentes con
la complejidad creciente del clerre del segundo milenio y de la vigésima
centuria de la era moderna e inicios del mitico siglo XXI, de ese calibre son
los retos y desafios que hoy se presentan a las administraciones publicas
conjuntamente con |la sociedad mexicana.

En el ambiente antes planteado, es alentador que los goblernos de las enti-
dades federativas del Estado federal mexicano, estén impulsando una serie

* Ibid,, pp 7-8.
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de acciones que permitan perfilar a éstas por una senda mas auténoma, pe-
ro tamblén asumlendo nuevos retos y ciertamente riesgos, asl vemos que
los ejecutivos de varias entidades federativas también se encuentran enfras-
cados en la promoclén de sus respectivas clases productivas y empresarla-
les, buscando concretar mayores intercambios, o bien promoviendo las po-
tencialidades locales que den ple a una mayor inversién extranjera; tal as-
pecto es asumido, cuestién plenamente inédita, por gobiernos municipales.
Otras entidades federativas impulsan el desarrollo del tercero y cuarto orden
de gobierno como es el caso del estado de Tlaxcala que ha propiciado el in-
cremento en el nimero de municipios que lo integran y a su vez al interior
de éstos, la creacion de la figura de las presidencias municipales auxiliares;
en otras entidades federativas acciones orientadas a la simplificacién y des-
regulacién administrativas son materla frecuents. En el caso del estado de
Baja California, entidad en la que se inaugura la alternancia politica en el pla-
no de los goblernos estatales, se desarrollan formas de administracion y
gestion especificas, proplas de las condiciones econémicas, politicas, socia-
les y territoriales en que se ha desenvuelto historicamente, tales como su
mayor autonomia del centro en cuanto a practicas corporativas y clientela-
res se reflere, o bien su dinamismo vinculado a su cercania con la Unién
Americana, etcétara. En suma, las reformas e Innovaclones en la adminis-
tracldn y gestion de las entidades federativas es cada vez mas la regla que
la excepcién, ademas de una necesidad creclente.

A fin de proceder al desarrollo y argumentacion de la presente la organiza-
clén con la cual se ha estructurado el conjunto de la Investigacion, parte por
el planteamiento del proceso de construccion histérica de la administracidn
estatal en la época moderna, es decir desde la fase corraspondiente a la
monarquia absoluta, capftulo en el cual se abordan los antecedentes de la
administracién estatal de México, a la luz del analisis del modelo provincial
hispano en donde las aportaciones efectuadas por las dos casas reinantes:
Los Habsburgo y los Borbones, dan como resultado una administracion pro-
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vincial en Ia fase de la monarquia constitucional espafiola, que en sus tra-
zos fundamentales se forja arrancada la década de los afios treinta del si-
glo XIX y que hasta la fecha prevalecen; también se analiza la administra-
cién departamental francesa desde sus origenes en el modelo de intenden-
cias, hasta el modselo napolednico que desde la perspectiva de la adminis-
tracion territorial, expresa la experiencia centralizadora por antonomasia; la
francesa en el aludido modelo departamental; asimismo se hace referencia
a la administracion estatal de MéxIco destacando sus antecedentes en las
reformas borbénicas y el surgimiento del pals como Estado federal.

En el capltulo segundo se estudian las tendenclas mundiales de globalizacién
e integracion econémica y econémico-politica, abordamos, por tanto, los de-
bates contemporaneos en torno a aquélla; analizamos el caso quizd mas
avanzado en materia de globalizacién e integraclén econdmica y politica, el
caso de la Unlén Europea (UE); también el lugar y vicisitudes de la insercién
de México en los procesos de integraclén econdémica y apertura comercial
mundial, correspondiente en gran medida a los aspectos vinculados a los tra-
tados de libre comercio con Norte, Centro, Sudamérica y la citada UE.

En el capitulo tercero se analizan las implicaciones de la Integracién econémi-
ca y la apertura comerclal en el sector financiero en donde perclbimos clara-
mente como se transita de un modslo en donde la disciplina en el ejercicio pre-
supuestal es mas discrecional a una en donde las exigencias que impone la
apertura aludlda, plantea no solamente la autonomia del Banco de México, si-
no una mayor racionalidad y disciplina desde la formulacidn e integracion del
presupuesto, hasta la aplicacion del mismo, destacandose un mayor rigor ma-
croeconomico y en general una tendencia a equilibrar las finanzas publicas.

El capitulo cuarto esta dedicado al andlisis de las transformaciones fundamen-
tales del régimen politico mexicano, aspecto que se promueve desde la déca-
da de los setenta, en virtud de la deslegitimacién que acusaba para entonces
el referido régimen, asf como a las movilizaclones, exigencias y reivindicacio-
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nes de amplios grupos de la sociedad mexicana. Para entonces la fortisima
centralizacién politico-administrativa llegaba a extremos que la hacian un obs-
taculo méas que una condicién de fortalecimiento y eficlencia estatal. Asimismo,
se evidencld en la slguiente década el alejamiento entre los cambios y trans-
formaciones en el amblto econdmico con relacién al politico, dado que se pri-
vilegi6 el impulso a las relaclones econémicas hacia el interior y el exterior, la
apertura comercial es quiza la prueba mas manlfiesta de tal estrategia.

En el plano politico el rezago era a todas luces marcado, se desarrolla asi
un proceso de reforma polftica que actualmente ha dado lugar a un nuevo
equilibrio entre los poderes publicos, tanto en el ambito federal como en el
de las entidades federativas; de Igual manera se ha venido acotando el po-
der presidenclal, tanto por las acciones de federalizacién y descentrallza-
clén como por el desarrollo de las organizaciones politicas de la sociedad
civil que la hacen ser mas protagénica, a o que se afiade otra serie de ac-
ciones y procesos en un plano supranacional que se traduce en la asuncién
de funclones tales como el combate al narcotraflco, la preservaclén ambien-
tal, los movimientos migratorios y otras funciones por organlsmos que reba-
san a los estados nacionales. En este contexto, la alternancla politica se es-
t4 transformando mas en la regla que en la excepcién, tanto en el plano de
los gobiernos de las entidades federativas y de los municipios, como en el
caso del goblerno federal que, por otro lado, expresan la institucionallzaclén
de amblentes mas inclertos en lo politico, pero también mas estimulantes
en cuanto al juego politico que apunta a una alternancia en el poder en los
tres 6rdenes de goblerno del Estado federal mexicano;® asimismo un desa-

Luls F. Agullar Villanueva apuntaba en su intervenclén en el Congreso Naclonal de Clencia Politica
y Administracién Publica, celabrado en septiembre de 2000 en la cludad de Colima: “La reclente al-
ternancia democrética en la cdsplde del ejecutivo federal, que culmina las alternancias estatales y
municlpales, representa indudablamenta un punto de inflexién en la historla politica de México y
ocasionard seguramente nuevos camblos en al ejerciclo del goblamo y la adminlstracién pablica y,
por consecuencla, camblos también en lag orientaciones y tesls de la clencla politica y administra-
tiva", “los perfiles de la gobarnacién y gestién pdblica al comlenzo del siglo XXI", en Enace, publi-
cacién timestral del Coleglo Nacional de Clenclas Pollticas y Administracién Publica, A. C., No. 51,
nueva época, enero-marzo 2001, p 11.
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rrollo politico de la socledad mexicana que hasta hace relativamente poco
tiempo se asemejaba a una socledad anesteslada como la denominé Moi-
sés Ochoa Campos en su libro La Reforma Municipal. Tales cuestiones
también las abordamos en ese capltulo. Como aspectos fundamentales,
tratamos el problema de la gobernabilidad contemporéanea, asi como los re-
tos que plantea la construcclédn de una sociedad mas democratica, ante los
cambios que nos presenta el contexto de un mundo més globalizado.

Como parte esencial y como consecuencia de los procesos de descentraliza-
clon, de fortalecimiento paulatino del federalismo y del protagonismo crecien-
te de los gobiernos y las administraciones locales, se dedica el capitulo quin-
to al andlisis de las relaciones interinstitucionales entre los érdenes de gobier-
no y administracion, las cuales han tendido a una importancia creciente, en
la medida en que las transformaciones del régimen politico mexicano en el
ambito federal y local traen consigo un nuevo equilibrio y relacién entre los
poderes publicos, podemos afirmar que dichas relaciones se han transforma-
do en un objeto de estudio que continuard amplidndose en el futuro Inmedia-
to, en virtud de que los vinculos entre los diferentes 6rdenes de gobierno y
administracién en una sociedad mas urbana tienden a un incremento en ra-
zon directa a las necesidades que de ello se desprenden, asl como por la
complejidad creciente en la que nos encontramos Inmersos. Las relaciones
entre los érdenes de gobierno caracteristicos de nuestro Estado federal tien-
den a multiplicarse, en un plano horizontal las reformas de 1999 al articulo
115 constitucional dan ple a una mayor relacion, cooperacion y asociacién in-
termunicipal, aunque todavfa estamos lejos de contar con Instancias de ad-
ministraclén, gestliéon y coordinacion debidamente reconocidas que permitan,
por ejemplo, atender los problemas y exlgenclas de areas conurbadas, aln
se siguen repltlendo acclones que podrian potenciarse de contarse con es-
tructuras que vincularan organicamente a mas de dos municlplos; sin embar-
go tendenclalmente generaremos de manera colectiva y en conjuncién con
las Instanclas gubermamentales y sociales, nuevas formas de relacién que
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nos permitan atender problemas perentorlos y que con las prevalecientes
hoy, se atienden de manera limitada.

El siguiente capitulo lo dedicamos a plantear la situacion actual y perspectl-
vas de los goblernos subnaclonales en consonancia con las nuevas condi-
ciones econdmicas, pollticas y sociales, asl como de los ajustes que esta su-
friendo el régimen politico mexicano; ampliamos en este apartado nuestras
apreciaciones en torno a los cambios habldos en los Gltimos afios, como par-
te del mismo puntualizamos un conjunto de retos y desaflos que se presen-
tan a los gobiernos aludidos en el presente y en los préximos afios.

El caplitulo séptimo y Gltimo se dedica al estudio de las administraciones es-
tatales en el marco de la reforma del Estado y de la apertura comercial; asf
s analizan los casos de los estados de Tlaxcala y de Baja California. En el
primer caso efectuamos un estudio de su régimen politico aludiendo a los
tres poderes locales y deteniéndonos en la reforma e innovacion municlpal
que se impulsé —caso Unico en el &mbito naclonal— en el sexenio encabe-
zado por el exgobernador José Antonio Alvarez Lima .

Respecto del estado de Baja Californla que, como es sabido, representa a
nivel nacional el primer estado federado que fue gobernado por un partido
entonces de oposicién (1989) y donde arranca la alternancla politica en el
plano de las entidades federativas, estado en el que se ensayan formas es-
pecificas de gestién que, dicho sea de paso, se construyen y montan sobre
las peculiaridades que como estado fronterizo ya venla caracterizandolo
desde tiempo atras. En el presente trabajo, analizamos algunas de las es-
pecificidades que acusa actualmente el estado de Baja California.

Finalizamos la investigacion con un epflogo, asf como con la referencia de las
fuentes de informacién empleadas en la fundamentacion y desarrollo del mis-
mo. Es importante destacar que en el desarrollo del presente trabajo recupe-
ramos y continuamos ampliando varias de nuestras lineas de investigacion
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abordadas con anterloridad que representan premisas fundamentales para
perfilar y fortalecer nuestros centros de Interés en materla Investigativa en la
actualidad y en el futuro Inmediato, en virtud de constituir a nuestro parecer
objetos de estudio fundamentales, tal es el caso del estudio de las adminis-
traciones estatales y municipales de que nos hemos ocupado®, asl como de
las implicaclones de las transformaclones del régimen politico mexicano y de
la globalizaclon y mundializacién en que nos encontramos inmersos.®

En suma, nos proponemos demostrar que para situar la naturaleza, caracter
y objeto de la administracion estatal y su proceso de modernizaclén, es in-
dispensable llevar a cabo un andlisis retrospectivo del proceso formativo de
la administracion territorial, antecedente basico de los modelos de adminis-
traclén provincial, departamental o estatal, asi como del estado actual que
observa la globallzacion y los procesos que le son Inherentes, para lo cual
efectuamos un estudio de las formas de administracién territorial y de las
tendencias mundiales de la globalizaclén y mundializacién, a fin de ubicar el
lugar que le corresponde al pals en dichos procesos y establecer el nexo en-
tre el papel que toca jugar a las administraciones publicas, incluida la esta-
tal en los procesos de integracién econdmica, econémico-politica, apertura
comercial y modernizacién en los albores del siglo XXI.

Asl, estudlamos las implicaclones de cardcter financlero de la globalizaclén, la
nueva gobernabilidad democrética; las relaciones Interinstitucional e intergu-
bernamentales y las tendenclas de las administraclones subnacionales, as-
pectos fundamentales de los goblernos y de las administraciones publicas del
México del tercer milenio, expresiones de la mayor importancia de los cambios
y transformaciones de la sociedad y el Estado mexicano contemporaneos.

‘ V;r Moreno Es_bﬂosa. Hobert;,-;t- al. Origen y evoluclén del municipio en el Estado de México. To-

luca, Méx., Goblerno del Estado de México, 1992. Moreno Egpinosa, Roberto. La administracién te-
rritorial en México, antecedentes histdricos. Toluca, Méx., UAEM-IAPEM, 1995

" Ver: Moreno Esplnosa, Raberto, et al L2 administracion pliblica estatal y municipal del Estado do Mé-
xico en los procesos da globalizacidn, apertura e intercambio. Toluca, Estado de México, IAPEM, 1996.
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Capitulo |

El proceso constructivo
de la administracion estatal
en la historia moderna



' a moderna administracién estatal de México tiene su punto de partida o

Lgénesls en las formas de administracion territorial que se definieron du-
rante la fase correspondiente al Estado absolutista en dos casos especifi-
cos: el hispano y el francés, habida cuenta de los elementos que concurren
en la deflniclén de la administracién estatal que acompafa al México inde-
pendiente a partlr de la firma del Acta de la Federacion de 1824. En efecto,
el novisimo régimen federal que se proyecta en el pals a escasos tres afios
de la firma de los Tratados de Cordoba en los cuales se formaliza la conclu-
$ion de tres siglos de vida colonial, perflla dos érdenes de goblerno y admi-
nistracion: el federal y el estatal; el segundo de ellos con relativa autonomia
respecto del Federal, pero unidos en un pacto como requisito s/ine qua non
para mantener, preservar y desarrollar la unidad nacional.

Resulta esenclal remontarse al estudio y andlisis de los modelos antes
mencionados, el hispano y el francés con el objeto de recuperar los antece-
dentes fundamentales en que se forja la moderna administracién estatal de
México; ambos modelos aportaron elementos que se reflejan en las formas
de dlvislon territorlal, categorias polftico-administrativas, estrategias de go-
bierno y adminlistracién e inclusive en los estllos de llevar a cabo los asun-
tos gubernamentales, a lo que se afiade, desde luego, la propla experlen-
cia que se desarrolla en el México Independiente; lo anteriormente apunta-
do no surge por generaclon espontanea, en virtud de la presencia en Espa-
fia a partir de 1700 de la Casa de Borbon de ascendencia francesa que
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prontamente hace sentir su Influencia en las formas de organizaclon, politi-

ca, goblerno y administracién en la peninsula Ibérica y posteriormente en
los dominios de Espafia en América.

De hecho las formas y dispositivos que se ensayaron e implantaron en la
Nueva Espafia desde la fase correspondients a la Casa de Austria y poste-
riormente durante el reinado de los Borbones, fueron congruentes con los
prevaleclentes en la metrépoli, asf, en el primer caso, en el nivel municipal,
la experiencia Castellano-Leonesa se hizo presents a lo largo de poco mas
de dosclentos afios en el virreinato de la Nueva Espafia; de igual manera,
con motivo del cambio dindstico la vocacién centralizadora, el regallsmo y
los dispositivos central espafiol, central novohispano, regional y aun local,
resintieron las modificaciones y reformas implantadas por la nueva Casa
reinante. A nivel central espafiol, no sélo se fortaleci6 el control y la presen-
cla del monarca, slno que paulatinamente se fue abandonado el tradicional
ostilo de administrar y gestionar los asuntos a base de drganos coleglados,
los denominados Consejos a través de los cuales se administraban cues-
tiones territoriales o funcionales, y se transmutaron por Secretarfas de Es-
tado, es decir, se pasa de gobernar y administrar de manera coleglada a
una forma unipersonal, con lo cual se agilizan y eficientizan los asuntos gu-
bernamentales.

En el ambito Central novohispano se modifican, en la segunda mitad del sl-
glo XVIIl las atribuciones del virrey, al Implantarse el sistema de intenden-
cias, con lo que se efectia una redistribucién de competencias. En el dis-
positivo regional novohispano son suprimidas las regidurfas y las alcaldias
mayores y sus funciones son absorbidas por los intendentes y subdslega-
dos; asimismo, en el Ambito local, los cabildos sufren una disminucién tan-
to en sus funclones como en la Importancia de sus actividades en la vida
local, habida cuenta de la fortisima centralizacién que acarreé el estableci-
mlento del citado sistema de Intendencias. En suma, con la llegada de la
Casa de Borb6n, se genera y concreta una revolucién politico-administrati-
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va que va a traer multiples consecuencias, entre ellas podemos mencionar
las sigulentes: se brinda un impulso a la modernizacién del goblerno y ad-
ministracion novohispanas, se delimitan las cuatro causas del quehacer gu-
bernamental centradas en las funclones de justicia, policia, hacienda y gue-
rra; sin embargo, se refuncionaliza la divigién territorlal en la Nueva Espa-
fia al crearse las Intendencias de Ejérclto y Provincia, lo que prefigura ya a
los futuros estados y territorios del México independiente; como contrapar-
te, se debilita fuertements la vida municipal, se implantan medidas que se
traducen en una mayor exacclén y expoliacion de tributos, se limita fuerte-
mente la particlpacién de los criollos en asuntos gubernamentales y admi-
nistrativos, 10 que de conjunto constituyen elementos fundamentales que
atlzaron el movimiento de independencia.

Asl pues, las denominadas reformas borbénicas modificaron profundamen-
te tanto el mapa politico-territorial como los dispositivos de gobierno y ad-
ministracion, tanto en la peninsula como en la Nueva Espafia, representa-
ron un fuerte Impulso modernizador y, ciertamente constituyeron una genui-
na sintesis hispano-francesa en torno a las multicitadas formas de gobler-
no y administraclén. Analicemos ahora los dos casos aludidos.

1.1 El modelo espafol de administracién provinclal

El modelo espafiol llevo a cabo dos procesos a cual mas interesantes y de
amplia repercuslén de manera sucesiva, el primero de cobertura regional
que consistio en una dilatada pero efectiva labor de reconquista de amplios
territorios y también de caracter politico y que, ademas, dio término a poco
mas de ocho siglos de dominio y presencia arabe en la peninsula Ibérica.
En el segundo caso |a repercusién fue de cobertura mayor, ni mas ni me-
nos ésta fue de orden universal y tuvo como punto de partida la aventura
colombina que, apoyada fundamentalmente por la corona de Castilla, cul-
mina en una primera fase con el descubrimiento de vastos territorios que
modificaron y redefinieron el mapa mundial.
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El segundo de los procesos arriba citados dio ple a la formacion del impe-

rio de mayores dimenslones geogréficas muy por enclma del imperio roma-
no, toda vez que el Imperio espafiol abarcé en su momento culminante te-
rritorios de Europa occldental, las islas Filipinas y los terrltorios americanos.
Tal realldad hlzo necesario extender las formas de polftica, gobierno y ad-
ministracion a sus dominlos de allende el Atlantico e Inclusive la definicion
de otras de caracter especifico.

Espafia, como es sabldo, promovl6 la figura del adelantado que fungié co-
mo delegado real en los territorlos que se fueron recuperando de manera
ascendente en la medida que la reconqulsta avanzaba, y que si bien con-
servaron precisamente derechos de conquista, también desarrollaron la-
bores en beneficio de la corona espafiola que se transformaron en premi-
sas fundamentales que perfilaron la centralizacién y la consolidacién de
la monarqufa espafiola a la par del Estado hispano con un caracter mo-
dernista. Cabe destacar que ademas del mencionado adelantado, otras
categorfas tuvieron cabida en la organizaclén de la administraclén terrlto-
rial, en este caso nos referimos a los condados, tenencias, merindades y
adelantamientos, caracteristicos de las coronas de Castilla y Navarra, asl
como a las juntas, veguerfas, baylias y justiclazgos en el caso de la Coro-
na de Arag6én y quienes las encabezaron, en quienes se deposlito la mi-
sién de justicia y gobierno en un espacio territorial determinado, y tam-
bién, al igual que el adelantado, desplegar una labor en beneficio del eje-
cutivo regio.

Sin embargo, fue la figura del corregidor castellano la que con mayor fuer-
za promovié los Intereses reales y la categoria de pollitica, goblerno y ad-
ministraclén que de manera deliberada se transformé en la correa de
transmisién entre el poder central y la vida comunal a lo largo y ancho del
reino de Castllla en un primer momento y a continuaclén, en practicamen-
te la totalldad de la peninsula e Inclusive en los dominios de Espafia en
Amaérica.
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El corregimiento y el corregidor castellano tuvieron una gran Importancia
para labrar la unidad civil de la nacion, consolidar el Estado nacional espa-
fiol, afianzar el poder central reglo. Asi, en definitiva la flgura del corregidor,
habida cuenta de su caracter comisarial fue la pleza clave para enlazar a
través de un fino tejido politico-administrativo a la peninsula en torno del
elecutivo monarquico; desde esta perspectiva el corregldor cubrié una se-
rie de cometidos entre los que podemos destacar que fue factor clave de
modernizacion de la monarquia espafiola, agente del poder central que tu-
Vo una presencia creclente en la vida local, de tai manera que logré infiltrar-
se en ésta hasta someterla a la jurisdicclén y férula del poder monarquico.

En otro de nuestros trabajos apuntamos acerca del corregidor:
En suma, la figura del corregldor proviene de la época medie-
val, se institucionaliza en la administracién territorial con los re-
yes catélicos y continda su proceso de consolidacién hasta la
época horbdnica; es una instituclon que se adapta a la evolu-
cion del absolutismo espafiol y una pleza clave en el proceso
para someter el municlpio al régimen monarquico central. De
esta manera se convirtio en un instrumento fundamental para la
centralizacion monarquica.

El corregidor fue pues, una figura destacada del gobierno y de
la administracidn provincial; labré la centrallzaclén del poder po-
litico monarqulco en el ambito local y regional y, naturalmente,
ol antecedente de mayor relevancla proveniente del orden
habsbuirglco de la administracién territorial espafiola.®

Posteriormente y como consecuencia de los resultados del conflicto dinés-
tico que se resolvié finalmente a favor de la Casa de Borbdn, prontamente
se afiadié otra figura fundamental en el &mbito de la administracién territo-
rial que hizo mas complejo el dispositivo de goblerno y administracion re-
gional caracteristico del modelo hispano, la del intendente. Sobre el parti-

®  Moreno Espinosa, Roberto. La administracidn termitorial en México, antecedentes histéricos. Tolu-
ca, Estado de México, IAPEM-UAEM, 1995, pp 14-15.
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cular conviene tener presente que con la entronizacién de Felipe V se per-
fila la Implantacion del régimen de intendencias en el imperio espafiol, ini-
clandose éste en la mismisima peninsula. Paralelamente a la implantacion
del régimen aludido, se llevé a cabo un esfuerzo de modernizacién que tra-
t6 de emparejar al habido ya para entonces en otras latitudes de Europa:
Inglaterra, Francia y Holanda de manera particular, asf para sefialarlo con
Guerrero Orozco conviene destacar que:

La modernizacién borbénica cumplié un papel decislvo que con-
sistio en hacer avanzar a Espafia y sus dominlos pasos histérica-
mente trascendentales, dentro del nuevo orden que habifa im-
puesto la economfia capitalista. La reforma implantada por la Ca-
sa de Borbon —sefiala Guerrero— es una de las transformaciones
mas exltosas emprendidas por el despotismo ilustrado, por via de
la accion del Estado. Fue, como ha sido calificada adecuadamen-
te, “una revolucién desde arrlba” Impulsada por una generacion
de reformadores dotados de una gran conciencia de los tiempos
que vivian y que, como enemigos de la socledad estamental,
eran oponentes del clero catdlico. Su pensamiento se resumia en
la teoria del regalismo y eran profesantes del concepto de Esta-
do de bienestar, dentro del cual propugnaron por la felicidad de
los stbditos, la relvindicacién de los indigenas —en el caso de su
politica hacla los dominios en América—, la ampliacién de la asls-
tencia publica y la capacltacién de los trabajadores.”

Hacia el afo de 1717 se Inicia asl, el periplo del régimen intendencial de
factura francesa en la peninsula Ibérica y posterlormente en los dominios
de Espafia en América; desde luego, esto no era ninguna casualidad, toda
vez que la corona francesa hablia probado de sobra las bondades del mo-
delo en su proplo territorio; cabe destacar que el Intendente constituy6 un
dispositivo de gobierno regional o provincial que no desplazé, por cierto, a
la tradicional figura del corregidor de gran raigambre hispana, asl la corona

7

Guerrero Orozco, Omar. Las Ralces Borbdnicas del Estado Mexicano. México, UNAM, 1994, p 62.
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ospafiola se las ingeni6 para hacer convivir dichas figuras. La gran solucién
consistié en efectuar una quiza no tan delicada cirugfa politico-administra-
tiva que se concreté en la dlvision de los grandes cometidos o causas del
Estado y la administracion pablica de la época, representadas por las de
justicia, policia, hacienda y guerra, quedando las dos primeras a cargo de
los corregidores y la tercera y cuarta a cargo de los intendentes.

En este caso el Profesor Mariano Baena de! Alcazar nos orienta respecto
de la divisién funcional aludida al sefialar que:

Los agentes regios son en esta época los Intendentes y los Co-
rregidores. Estos ultimos conservan sus atribuciones, salvo las
de haclenda y guerra, pero sin duda seria una generalizacién ex-
cesiva afirmar que éstas corrasponden en bloque a los Intenden-
tes, articulados en un orden de autoridad superlor a los Corregi-
dores. Por el contrario, el tema es confuso, sobre todo sl se re-
laciona con los orfgenes de la provincla, para lo que no existe al-
gan fundamento ya que en principio los Intendentes tienen com-
petencia sobre lo que se llama entonces una provincia. Pero nin-
guna de las dos cuestiones parece clara. Entre los Intendentes
—afiade— hay que distinguir los de ejército, con mando militar, y
los de provincia, sin que estén muy claras las atribuclones de es-
tos Ultimos, que en todo caso se extienden a la hacienda.®

La implantacién del régimen de Intendencias en los vastos dominios de Es-
pafia en América y en particular en la Nueva Espafia, no fue sencilla, y se
vio precedida por una serle de estudios y de visitas, cuyo propésito fue eva-
luar y ponderar un conjunto de factores de orden geografico, politico, eco-
nomico y de administracion, entre los que cabe destacar los emitidos por
José del Camplllo y Cosio en su obra, Nuevo Sistema de Gobierno Econd-
mico para la América, o el trabajo del visitador José de Gdlvez, Informe ge-
neral que en virtud de Real Orden instruy¢ y entregé el Excmo. Sr. Marqués

*  Baena del AlcAzar, Marlano. Curso de Glencia de la administracidn. Madrid, Edit, Tecnos, 1988, pp 174.

39



de Sonora, siendo visitador general de este Reyno al Excmo. Sr. Virrey, Frey
D. Antonio Bucareli y Ursta, con fecha 31 de diciembre de 1771; también
seguramente se consideraron otros estudios no necesariamente favorables
al citado establecimiento de intendenclas, tales como el Dictamen del Virrey
—Bucareli- sobre el proyacto de establecer Intendencias en la Nueva Espa-
fla, o sea adoptar nueva forma de gobierno, fechado en la cludad de Méxi-
co el 27 de marzo de 1774 y dirigido al excelentisimo sefior Baylio Frey don
Jullan de Arriaga, de orden del rey de 15 de abril de 1772, el cual era des-
favorable a la implantaclién del régimen de intendencias.

Quiza la critica mas extensa y argumentada con relacién al es-
tablecimlento del sistema de intendenclas en el reino de la Nue-
va Espafia es la de Hipdlito de Villarroel, plasmada en su Justa
repulsa del reglamento de intandencias, de quatro de diclembre
de 1786 a la cual se afiade un sugestivo subtitulo: Motivos en
que se funda. Providencias que debleron tomarse con anticipa-
cion, para que fuase menos dificil el establecimiento, y reglas
que se prescriben para que puada ser (til al Rey, y a los vasa-
llos. Sirve tamblén de apéndice a las Enfermedades politicas y
remedios para su curacidn, del mismo autor.?

Finalmente, como es sabldo, se Implanta el régimen de Intendencias en el
afio de 1787, el cual esta debidamente reglamentado en uno de los traba-
Jos de corte juridico-administrativo més claros del Glitimo cuarto del siglo
XVII: La Real Ordenanza para el Establecimiento e Instruccién de Inten-
dentes de Ejército y Provincia en el Reyno de la Nueva Espafia, techado en
Madrld en el afio de 1786; sin embargo, el régimen de intendenclas no tu-
vo finalmente una larga duracion, habida cuenta que no perdur6 por mas de
medio siglo; es mas puede afirmarse que su Implantacién presagia la fase
terminal del dominio de Espafia en particular en la Nueva Espafia y en ge-
neral en préacticamente toda Latinoamérica, lo que se vio catalizado con el

Moreno Espinosa, Roberto. La administracidn territorial en México... op cit., pp 116-117.
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estallamiento y repercuslones de la revoluclén burguesa de méas trascen-
dencla en escala mundial; la francesa de 1789 que estallaria a escasos tres
anos de implantadas las intendenclias en la Nueva Espafia. Se asistla, no
cabe la menor duda, a otra fase de desarrollo de la civilizacion universal:
hacla la fase del denominado Estado de derecho bajo la égida de la clase
social emergente a la postre dominante: la burguesia.

El establecimiento de las intendenclas en la Espafia Borbénica se inicia con 95
afos de antelaclén a la legislacién de la primera constituclon liberal espafiola,
la legislada por las cortes gaditanas en 1812 que transformé a la monarquia es-
pafiola en una monarquia constitucional, y que fue uno de los ditimos intentos
por mantener la unidad del imperio que, para entonces, ya daba muestras de
un proceso de descomposicién acelerado. En el caso de la Nueva Espafia, el
movimiento independentista se encontraba ya en accién; se estaba en 6s0s
momentos en una rapida transicion y catalizacién del tiempo histérico.

Por lo que hace al dispositivo de goblerno y administracién regional o provin-
clal espafiol, como consecuencia de la novisima constitucién espafiola de
Cadiz de 1812, se Incorpora la figura del |efe politico, a continuacién le suce-
de la del subdelegado de fomento la cual es producto de la creacién del Mi-
nisterio de Fomento promovida por Javier de Burgos como una formula deli-
berada del Estado espafol para concretar un proyecto de desarrollo desde la
perspectiva gubernamental, pero tamblén haciendo acopio de los plantea-
mientos y estrategias que sugerfa la novisima clencla de la administracién
que el propio Burgos habla adaptado a las condiciones prevaleclentes en la
Espafia de la época del 33." Un factor que es fundamental destacar, consis-

®  “Cuando empezé para Espafia una nueva era, que prometia ser da gloria y de ventura, paracid lla-
gada la ocaslén de encargar a agentes especiales los Intereses de la prosperldad, y un Decreto de
30 de noviembre de 1833 los coloco, baja la denominacién de Subdelagados de Fomento, a la ca-
beza de secciones proporclonadas del territorio, nueva y convenientemente dlvidido con aste abje-
to". Burgos, Javler de, “Ideas de Administraclén”, contarencia pronunciada por Javier de Burgos en
el Liceo de Granada, publicada en “LA ALHAMBRA" en el afio 1841, pp 19-20, en Gay Armenteros,
Juan C. Poiftica y Administracidn en Javier de Burgos, Granada, Espafia, Centro de Estudios Mu-
niclpales y de Cooperaclén Interprovinclal (CEMCI), 1993.
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te en que es en dicha época cuando la peninsula se divide en el nimero de
provinclas que con escasas modificaclones ha perdurado a través de los
tiempos modernos, lo que demuestra que la percepcion territorial de que se
hizo objeto al pafs y la labor que fue encomendada a los subdelegados de fo-
mento pusde calificarse de ampliamente consistente, con todo y que el con-
junto de cometidos a cargo de los subdelegados eran realmente ambiciosos.

Posteriormente a la figura del subdelegado de fomento se afiade la del go-
bernador civil que prevalecié hasta fechas muy reclentes, habida cuenta de
su extincién a favor de las autonomias de la Comunidades espafiolas. Sin
embargo, es pertinente sefialar que en el caso de las Gltimas dos categorias
menclonadas, éstas se dan en un momento en que los vinculos con el ya ex-
tinto virreinato de la Nueva Espafia era historla, por lo que aquf Unicamente
lo menclonamos como secuela de la fase que estuvo fuertemente identifica-
da con las formas que se implantaron en el virreinato aludido, como fue el ca-
so del corregimiento y de las relaciones de éste con la vida municipal.

El desarrollo de la formas de administraclén territorial en el modelo provin-
clal espafiol se denominaron en la época de Javier de Burgos jefes polltl-
cos, subdelegados de fomento o gobernadores civiles, sobre el particular
nuestro autor efectia observaciones y preclslones interesantses en virtud de
la naturaleza y caracter de dichas figuras de la administraciéon provincial
que son fundamentalmente agentes de ejecucion, por lo que, “en conse-
cuencia, no pueden mandar ni prohibir sino lo que manden o prohfban las
leyes o las 6rdenes del Gobierno” (Burgos, 1841), asl apunta:

Al fijar con arreglo a los principios que quedan establecidos, las
atribuclones de los agentes superiores de la Administracion en
las provincias, importa fijar aslmlsmo el titulo o la denominacion
propia para dar idea de la naturaleza del mandato que estan en-
cargados de ejercer, pues desde muy antiguo se miré como un
elemento de orden, como un paso dado en la carrera de la civi-
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lizaclén el de Imponerse cognata vocabula rebus. Mientras hu-
bo un Ministerio llamado de Fomento, la denominacion de sus
principales agentes pudo ser la de Subdelegados de Fomento.
Estos pueden llamarse Gobernadores clviles mlentras aquel Mi-
nisterio se flame de la Gobernacidn. Pero ni con éste nl con
aquel nombre, nl con el de lo Interlor, ni con otro alguno, pudo
ni debié &l dar a sus agentes el titulo de jefes politicos. De las
dos palabras de que el se compone, la de jefe es demasiado va-
ga, genérica y aplicable ademas en escala mayor 0 menor, no
s6lo a todas las profesiones y oficlos, sino a diferentes grados
de ellas y de ellos; y no la clrcunscribe suficlentemente ni deter-
mina su sentido de un modo Inequivoco el ad|etivo polftico, sus-
ceptible, por una parte, de acepciones diversas y, ademds, apli-
cado habltualmente otro orden de Ideas."

Como es sabido, la categorfa que prevalece durante la segunda mitad del
siglo XIX y durante casi todo el siglo XX fue la de Gobernador Clvil. Cabe
afiadlr que en la época del Estado de Derecho en Espafia en la forma de
monarquia constitucional, la actividad desplegada por los depositarios de
los dispositivos de goblerno y administracién regional o provincial, si bien
eran agentes del gobierno central, no lograron como sus vecinos franceses
labrar una aguda centralizaclén, por lo que las hoy denominadas comuni-
dades auténomas o autondémicas, lograron una cierta autonomia —valga la
redundancia—, lo que a la distancia ha dado pie a una fuerte descentraliza-
cién hispana, aun tratdndose de un Estado de caracter unitario.

Abundando en la época contemporanea, la administracion territorial espafiola
observa un proceso de desarrollo por demas interesante en virtud del desen-
volvimiento del denominado Estado Autonémico o Estado de las Autonomias,*

"
12

Ibld, pp 27-28, cursivas en el original.

Refirléndose al Estado de las autonomias, Miguel Solans | Soteras ha sefialado que en éste, “debe
haber tanta homogeneidad como sea nacesario, pero tanta diversidad como sea posible para facl-
litar los fenémencs de Identidad colectiva y de respeto a la singularidad”, Conferencia en la apertu-
ra de cursos 1995-1996 del master en Goblemo y Gestién Publica, Catalufia, Espafia, 1985.
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asl refiriéndonos a la organizacién territorial espafiola, de acuerdo con el artf-
culo 137 de la nueva Constitucion, “El Estado se organiza territorialmente en
municipios, en provincias y en las Comunidades Autbnomas que se constitu-
yan. -y se asienta claramente que— Todas estas entidades gozan de autono-
mia para la gestion de sus respectivos intereses”.

Tal proceso de desarrollo expresa un amplio grado de organizacién del Es-
tado espafiol, toda vez que prevalecen claramente planteadas cuatro ins-
tancias, la relativa al gobierno central o naclonal, las comunidades auténo-
mas, las Provincias y los Municipios, y todo ello en un pals con un territorio
de 504 750 km2, incluidas las Islas Canarlas y las Baleares, y una pobla-
cién que no rebasa los 40 millones de habitantes.

En suma, la experiencia espafola en materia de polftica, goblerno y admi-
nistracién en el &mbito regional constituye un antecedente que arroja mu-
chas luces para entender con mayor amplitud Ia naturaleza y caracter de la
administracién regional y en buena medida también la administracién esta-
tal que se desprende en México a partir de 1824.

1.2 La administracién territorial francesa, del régimen de
intendencias al modelo napoleénico de administracién
departamental

No cabe la menor duda que la cuna de la centralizacion se perfll6 en el mo-
delo francés desde la mismisima época de la monarquia absoluta, en virtud
de que el régimen de intendencias se fue proyectando como una pieza cla-
ve para fortalecer el poder regio con base en una solida y aceitada maqui-
narla reglonal, no es casual que Alexis de Tocqueville en su Antiguo Régi-
men y la Revolucidn haya sefialado categéricamente que la Francia en el si-
glo XVIII era gobernada por 30 intendentes, o haya acufiado su celebérrima
frase en el sentido de que la centralizacién no era una obra de la Revolucion
sino del antiguo régimen, y que mds reclentemente Eduardo Garclia de En-
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terria en su trabajo Revolucién Francesa y administracion contemporénea,
haya destacado la muy atinada visién de Tocqueville en el sentido de haber
subrayado la persistencia en el Estado de Derecho de una institucion labra-
da durante el Estado absolutista: la centralizaclén.

Lo anterior demuestra de paso no s6lo que la administracién pablica cons-
tituye un elemento del Estado, sino como lo afirma Marlano Baena del Al-
cazar que hablar de administracion publica, es hablar de la administracién
publica del Estado moderno, y por tanto, es propio hablar de adminlstracién
publica desde la gestacién de éste, es decir, desde la época de la monar-
qufa absoluta, en la que se perfilan como lo tratamos de demostrar en el
presente trabajo, las formas de goblerno y administraclén que anteceden a
la moderna administracion estatal de México.

Analicemos pues, el caso francds como uno de los antecedentes fundamen-
tales que perfllaron y labraron la administracién estatal del México indepen-
diente, no sélo por el hecho de haber sldo el arquetipo —ahora lo podemos afir-
mar— del modelo mas acabado de politica, gobiemo y administraclén desde la
fase del antiguo régimen, sino también del relativo al moderno Estado burgués
de Derecho; en efecto, no pocos modelos tomaron como inspiracion el francés
tal como sucedié en el caso de México desde el momento mismo en que sur-
ge como nacion independiente y libre, asi o demuestra la forma en que la ma-
yor parte de las nuevas entldades federativas se organizan Interiorments; des-
de luego, las Republicas centralistas de la primera mitad del siglo XIX y el Se-
gundo Imperio tienen en el modelo departamental francés el modelo tipico de
organizacion central, regional y local.

El regimen de intendencias desarrollado en la Francia del antiguo régi-
men se amoldd a las condiciones histéricas prevalecientes entre los si-
glos XVIy XVIIl esencialmente, y tuvo como premisas basicas las figuras
de los balllis y los sénéchals que ya desarrollaban ciertas {abores en be-
neficlo del poder central desde el slglo Xli, tal como lo conslgna Ricardo
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Rees Jones," constituy6 una férmula maglstral que labr6 la centralizacién
en paralelo al desarrollo del Estado absolutista francés; no obstante, el
desenvolvimiento del régimen de intendencias tuvo que darse en un con-

texto histdrico en donde figuras tradiclonales mantenfan aun un control
importante en enclaves de cierta magnitud, asf lo asienta Anderson al ha-
cer alusién a los principes reales, en virtud de que disponian por dere-
chos de herencia goblernos locales; asimismo, se refiere a los parlements
provinciales, los cuales se integraban por una aristocracla en pequefia es-
cala, pero que tenian clerta representatividad respecto de los particularis-
mos tradicionales.

No obstante lo anterior y, una vez superada aquella fase de amplia convi-
vencia con los remanentes feudales, el régimen de intendencias acab6 por
imponerse, tal proceso se dio entre los siglos XVIy el XVIII en que alcanza
su fase culminante; asi, el propio Rees Jones seflala que “Luis Xl y Riche-
lieu habfan utilizado a los intendentes como Instrumentos inclplentes de
centralizacién. Pero fue Luis XIV (1638-1715) quien mas los supo aprove-
char en tal sentido, iniciando un brillante ciclo institucional que sélo se rom-
per(a con la Revolucién Francesa”."

Los intendentes que encarnaban el régimen intendencial lograron conjuntar
un amplio poder en sus respectivas jurisdicciones, lo que estaba en relaclon

" Fellpe Il (1165-1223), que por algo fue al primero en ger llamade "Rax Franclae” en lugar de “Rax

Francorum” en los documentos de su reinado, expandlé con éxito los limites del reino empleando
los medlos tradicionales —dindsticos, feudales y militares— de la época.
Para lograr un mejor control de sus nuavos dominios, comenzo a designar a algunos miembros de
la corte como *balllis*, facultdndolos para la recolecclon de ingresos extraordinarios y para la co-
mandancia militar. Al comienzo no tenlan una Jurisdicclén territorial determinada, pero siendo fun-
clonarlos con sueldo eran més subordinados que los “prévots”.
En los territorios recién adgulridos en el Oeste y Sur —afiade Rees Jones—, Felipe Il establecié a los se-
nescales con funciones simllares a las de los "balllis”, pero con territorios Jurisdicclonales dslimitados.
Se tlene noticla del establecimiento de una Comisién Investigadora en 1247, por Luls IX (1214-1270),
para examinar denunclas presentadas en contra de algunos de esos funclonarios y de los dependien-
tes directos que les auxiliaban, La administracidn publica ya e habla Institucionalizado, y comenzaba
a adquirir estructuras mds complejas y especializadas. Reas Jones, Ricardo. E7 Despotismo llustrado y
los Intendentes de la Nueva Espafia. México, UNAM, 1979, p 50, cursivas nuestras.

" Ibid., p 58.
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dlrecta tanto con sus vinculos con el poder.central como con las amplias, va-
riadas y diversificadas labores que desplegaban en dichas jurisdicciones, lo
que se sintetizaba en las labores de policfa que llevaban a cabo. Por lo que
hace al poder, nuestro autor sefiala que "Este enorme poder emanaba direc-
tamente de la voluntad real. Sobre los intendentes, sblo se encontraban el rey
y sus ministros. En las provincias ellos encarnaban el celo paternal de la co-
rona, procurando forjar el desarrollo y blenestar del pueblo. En la Francia del
siglo XVIIi, los Intendentes fueron los gestores de ese “buen goblerno” que
entonces se crela era el cauce del progreso limitado de la especie humana”."®

Alcanzar el maximo de “bienestar y felicidad” posible en esta vida terrena y
temporal, constituy6 toda una estrategia del Estado monarqulco para expandir
su poder al méximo, asl, en el tdrmino de policia y acciones concomitantes se
sintetizaron actividades relacionadas con la religion, disciplina y costumbres;
salud; viveres, vialidad; policla de seguridad y tranqullidad publica; ciencias y
artes liberales; comerclo; las manufacturas y artes mecéanicas; servidumbre
doméstica y obrera; los pobres, tal cual lo consigné en su momento el memo-
rialista M. de Sartine, segun referencia de Rees Jones y de Michel Foucault.'

En suma, el régimen de intendencias fue la pieza maestra de la centraliza-
cion francesa de la época del ancien regime y, desde luego, el anteceden-
te inmediato del modelo departamental de factura napoleénica.

El modelo departamental potencié el antiguo régimen de intendencias, y
prontamente se transformé en el arquetipo de administraclén territorlal en
una buena parte de los palses europeos y de las nacientes naciones lati-
noamericanas incluido el México independiente. EI modelo napolednico re-
cupero, en lo fundamental, los logros del régimen arriba aludido, aunque
adopté un nuevo nombre cuya Inspiracion deviene del modelo prefectoral

- Ib_l'(_j_.,_p; gs, T e
™ De Michel Foucault, ver su Interesante ensayo, "Dioses, pastores y hombras, el origen de la tecno-
logia del poder y la Razdn de Estado”, en Revista Slempre, noviembre de 1982,
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romano cuyo gobierno y administraclén territorlal se sustentd en prefectu-
ras a las que se otorgaba clerta autonomfa relativa.

La Francia de principios del siglo XIX se vio, por lo demas, en la necesldad
de llevar a cabo una divisién politica-territorial con base en Departamentos,
a la cabeza de los cuales ublcd a los prefectos revestidos de amplias facul-
tades; cada uno de los Departamentos fue subdividido en arrondissements
—especie de distritos—y 6stos a su vez en municipios, de esta manera la es-
tructura de politica, gobierno y administraclon que emanaba desde el pro-
pio emperador, se desglosaba en Departamentos, arrondissements y muni-
cipios, los cuales fueron encabezados respectivamente por Prefectos, Sub-
prefectos y Alcaldes; ciertamente cada categorfa unitarla fue acompafiada
de un cuerpo coleglado con el nombre de asambleas; sin embargo, éstas
disponian basicamente de atribuciones consultivas mas que resolutivas, 1o
que no ponfa en peligro la verticalldad del centro y el cardcter unitario del
régimen y forma de Estado franceés.

Respecto del prefecto, conviene sefialar que fue durante los dos dltimos si-
glos la figura central de la administracién territorial francesa, tue la correa
de transmisién que aglutiné a toda Francia en torno a la voluntad polftica
emanada desde Paris, “Hasta mediados del siglo XIX el prefecto mantiene
los poderes del Estado de manera absoluta, a pesar de la existencia de una
asamblea departamental, el consejo general, cuyas facultades bastante -
mitadas y su ejercicio depende de la aprobaclén del prefecto” —sefiala Oli-
vier Philipe, qulen afiade que:— Poco a poco, a partir del finales del siglo
XIX, se van otorgando al consejo general competencias propias, pero el
prefecto sigue teniendo que dar slempre su aprobacion a las decislones
que aquél tome. Con el paso del tiempo se siguen produciendo nuevos
cambios, y el consejo general vuelve a recibir mas competencias, entre
ellas la posibilidad de votar un presupuesto y de recaudar impuestos. Asl-
mismo, dicho consejo consigue que se suprima la autorizacién previa del
prefecto para determinadas declslones. Sin embargo, hasta el afio 1982, el
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prefecto sigue siendo el poder ejecutivo del departamento, el responsable
de la elaboracién y la ejecucién del presupuesto”.’’

Es en el afio de 1982 cuando la administractdn territorial francesa adquiere
mayores dosis de autonomia, merced al Impulso a la descentralizacién que
se lleva a cabo en esa nacién,' para entonces tal administracién descan-
saba en tres Instanclas o dispositivos nitidamente diferenciados: La regién,
el departamento y el municipio; por lo que corresponde a la regién, vale la
pena sefalar que esta se integra de 2 a 8 departamentos, o por uno sélo
tratandose de los territorios franceses de ultramar; como entidad adminis-
trativa surge en 1961, en 1972 como entidad publica; en 1982 es adminls-
trada por una camara elegida, un consejo regional encabezado por un pre-
sldente y se encuentra bajo la autoridad de un prefecto regional.*

Por lo que corresponde al Departamento, cabe recordar que estos se crearon
desde inicios de la época napolednica, actualmente Francia se encuentra di-
vidida en 100 departamentos, incluyendo los cuatro que se ubican en los terri-
torios de ultramar (Martinica, Guadalupe, La Reunién y la Guayana), es impor-
tante subrayar la alta descentralizacién de que disponen actualmente los de-
partamentos que nos permite afirmar que Francia es, ni mas ni menos que, un
Estado unitario descentralizado 0 quiza en breve una RepUblica con una orga-
nizacion descentralizada, tal como lo plantea en su proyecto de ley de revision
constitucional el actual Primer Ministro Francés Jean Pierre Raffarin.®

7 Philipe, Olivier. Ef Prefecto, andlisis y reflaxionas, Francia, ullo de 2001, pp 1-2.

"La loy de descentralizacién del 2 da marzo de 1982 y los textos que la completan patentizan la vo-
luntad polltica de medificar las relaclones entre el Estado y las entldades territoriales (reglones, de-
partamentos, municipios). Estas dlimas disponen actualmente de una autonomia de declsién mucho
mas amplia: los nuevos textos han operado un reparto de las competencias y responsabllidades ad-
ministrativas y presupuestarias entre al poder central y log poderes locales”. Goblerno Francés, 1999,
En un nivel superlor al de los prefectos de departamento se encuentra el prefecto regional, respon-
sable de una regidn que suele agrupar de 2 a 8§ dapartamentos. No obstante, este alto funcionarlo
no 8s el superior jerarquico de los prefectos departamentales, a pasar de que aejerza poderes admi-
nistrativos, lo que hace que tenga un clarto grado de autoridad sobre éstos. El gobierno tlena un
tnico representante oficial; el prefecto en su propio departamento. Phllipe, Olivier, op cit.

“La Francia es una Republica. (...} Su organizaclén es descentrallzada” rezarla as( el Iniclo del prl-
mer articulo de la Constitucién Francesa si el proyecto de ley constitucional llega a su término. Le
Monde samed| 5 octobre 2002, primera plana.

18
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Finalmente es esencial en torno al municipio francés sefalar que se trata
de la base fundamental para la organizacién administrativa del Estado fran-
cés, actualmente existen cerca de 37 000 municipios, muchos de los cua-
les no tienen mas de 1000 habitantes, sin embargo la tradicién francesa,

hace que se mantenga tal nimero de entidades locales; desde luego exls-
ten formas de asoclaclén y cooperacion intermunicipal que potencia fuerte-
mente su eficacia y efectividad en la consecucion de sus objetivos.!

No cabe duda que haciendo alusién a la organizacién polftica y administra-
tiva de los estados modernos, Francia expresa una de tal indole que la clu-
dadanfa encuentra de manera inmedlata una instancia a través de la cual
se llevan a cabo los aspectos de interlocucién necesarios para atender los
asuntos publicos caracteristicos de una sociedad compleja, de igual mane-
ra expresa el desarrollo de una sociedad en donde la centralizacién politi-
co-administrativa ha tenido una expresion arquetipica pero también un pro-
ceso de desarrollo que ahora la proyectan hacla una Republica mas des-
centralizada, por cierto en un momento en que el proceso de integracion de
la Unlén Europea tlende a un reforzamlento, tanto por la admislén de nue-
VoS S0cios como por las mayores atribuciones del Parlamento Europeo.

En sintesls, el modelo departamental ha sufrido una serie de ajustes que en
sus rasgos y peculiaridades fundamentales prevalecen hasta muy entrado
el siglo XX, lo que no podia ser de otra manera, en virtud del desarrollo po-
Iitico de la sociedad francesa que, no obstante el peso histérico que ha re-

% El munfcipio es el espacio mds antiguo para el ejercicio de la democracia. Es también el espaclo

que mejor conocen los cludadanos. A la vez que suprim(a los burgos, pueblos y parroquias del An-
tiguo Régimen, la Revolucién francesa consagré el municiplo por ley, en diclembre de 1789. En
1884, la Carta municlpal confirma el estatuto del municiplo, conflriéndole clerta autonom/la. Las le-
yes de descentrallzacién del 2 de marzo y del 22 de jullo de 1882 liberan al consejo municipal y al
alcalde de la tutela del prefecto, rapresentante del Estado en el departamento. Francia cuenta con
36,763 municiplos (de las que 32,000 tlenen menos de 2,000 habitantes; 25,000 menos de 700 y
4,082 menos de 100). Segun lo establece la ley, todos los municiplos tienen las mismag competen-
cias, el mismo tipo de recursos y el mismo estatuto (con excepcion de Paris, Lyon y Marsella, las
tras mayores ciudades de Francla, cuya organizacién as ligeramente diferente). E/ consejo munici-
pal se alige por sufragio universal directo por un periodo de 6 aflos. La organizacidn politica y ad-
ministrativa del termitorio. Goblerno Francés, Boletin Informativo, 2001,
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presentado la centralizacion, ha podido avanzar por la senda de la descen-
tralizacion, cuestion que se ha acentuado a partir de la legislacién que so-
bre el particular llevo a cabo el régimen socialista de Mitterrand en 1982 y
que ha venido evoluclonando hasta el momento actual.

De esta manera, las ensefianzas y trascendencia del modslo departamen-
tal, se expresan, guardadas las proporciones, en el ambito de la adminis-
tracion estatal del México independiente, de lo que habremos de ocuparnos
en el siguiente subcapltulo.

1.3 La administracion estatal de las reformas borbénicas a la
primera constituclén federal de México

Desde la fase correspondiente a la Casa de Austrla se definieron formas y
dispositivos de gobierno y administracién provincial. Sin embargo, fue en la
época de la Casa de Borbon, y mas especificamente al implantarse las de-
nominadas reformas borboénicas, cuando se perfilé en sus rasgos funda-
mentales lo que serfa a partlr de los inicios del México Independiente la ad-
ministracion estatal, tanto en sus trazos geograficos como en su contenido
polltico y en lo correspondiente a la materia, a la organizacién y a la accién
administrativa. En todo caso las diferencias mas marcadas se dleron en la
organizacion administrativa, asl como en el régimen juridico que fue implan-
tado a partir de la legislacién del constituyente de 1824.

Las reformas borbénicas, como es sabido, cobran concrecién a partir de
1787 en que se implanta el régimen de intendencias que fue precedido, co-
mo lo apuntamos arriba, por una serle de estudios de factibilidad hasta que
flnaimente se hacen una realidad; cabe destacar que correspondi6 a José
de Galvez, siendo visitador en el Reyno de la Nueva Espafia, efectuar el es-
tudio méas detallado: Informe general que en virtud de Real Orden... op cit,
y, al mismo Galvez, siendo Secretario de Indias del gobierno espafiol, im-
plantar finalmente el aludido régimen.
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El régimen de intendencias representd un esfuerzo amplio de moderniza-
cién y centralizacién, ademas de llevarse a cabo cuando en la Peninsula ya
los érganos unitarios relativos a las Secretarfas de Estado, hablan ocupa-
do y desplazado a los antlguos consejos, para entonces verdaderos arcals-
mos de politica y gobierno. Esto (ltimo representd un genuino impulso a la
modernizacién de la monarqufa espafiola que fue trasladado a sus colonias
americanas. Con las intendencias se buscé racionallzar la accién guberna-
mental, ademas de aceitar la maquinaria hacendaria que permitlera una
mayor exaccion tributaria para fortalecer las decaldas arcas reales.

Por lo que hace a la modernizacion y racionalizacién del quehacer guber-
namental, a los Intendentes se les encomendaron cuatro o tres de las de-
nominadas causas. A los intendentes de ejército y provincia, las de Justicia,
policia, hacienda y guerra, y a los intendentes de provincla, las tres prime-
ras de las antes mencionadas. Se delimitaron geograficamente las jurisdic-
ciones para cada una de las doce intendencias en que se dividio el territo-
rio del virreinato de la Nueva Espafia que, dicho sea de paso, perfild lo que
a partir del México independiente se transformé en la base para la defini-
cién de los estados de la novisima federacion.

La Implantacién de! muitialudido régimen de intendencias coincidié de ma-
nera no tan casual con la fase terminal de la dominacién espafiola, por lo
que es de suponer que asi como constituy6 un esfuerzo de modernizacion,
trajo consigo errores y contradicciones que se tradujeron también en causa-
les del movimiento independentista, tales como el desplazamiento que pro-
pici6 del grupo de criollos que habfa logrado encumbrarse en posiciones es-
tratégicas en la administracion novohispana; asimismo, la aguda centraliza-
clén inherente a su naturaleza, se exprest en la decadencla de la vida local
y municipal que desde el arranque mismo de la dominacién mencionada, ha-
bfa jugado un papel fundamental en las labores de politica y goblerno local.
Desde luego, otros factores fueron también determinantes en el movimiento
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que dio la puntilla a la época colonial entre los que destacan: las ideas de la
ilustraclén, la independencia de las colonias angloamericanas, las revolucio-
nes burguesas, 1a labor de los diputados provinclales que representé un re-
conocimiento expreso de las regiones en que se dividlan los territorios espa-
fioles de allende el Atlantico, entre otros de los factores.

Las reformas borbonicas, por lo demas, representaron un genuino esfuerzo
de modernizacion, apreclacion en la que coinciden diversos autores, tales co-
mo el ya citado Guerrero Qrozco, Enrique Florescano e Isabel Gil.

Las reformas borbénicas del siglo XVIII sintetizan el legado his-
tarico hispanico. Pero, dentro del periodo de la Casa de Borbon,
fue la etapa de Carlos Ill la que prepard los elementos basicos
del México moderno... pues en ese tiempo se forma el caldo de
cultivo dentro dsl cual se cualaron los ingredientes fundamenta-
les de la administracién publica mexicana.

Las reformas borb6nicas marcan los limites de una nueva orga-
nizacion del Estado y la implantacion de nuevas précticas gu-
bernamentales que forjaran las bases del Méxlco moderno.2

Clertamente las reformas borbénicas no sélo constituyen el preludio del Mé-
xico independients, sino que prefiguran la administraclén regional que se pro-
yectarfa en la nueva época, pero ya en el contexto de una forma de Estado
Federal que se impuso, Inclusive a un fallido ensayo de monarquia que en los
hechos representaba una forma de continuldad de los 300 afios de domina-
clén espafiola, por lo que la organlzaclén federal acabé por imponerse.

Es pertinente efectuar un breve andllsis de nuestro federalismo que a la fe-
cha del presente lleva poco mas de siglo y medio de construccién. En su mo-
mento fueron varlos factores los que concurrieron para que se perfilara la
forma aludida de Estado federal, entre las que cabe destacar al menos las

2 Guarrero Orﬁ-zco. Omar. £/ Estudo}'la Administracién Publica en México. México, INAF, 1989, p 21.
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siguientes: la legislaclén de la primera Constituclon liberal espafiola en la
que particlparon representantes de las colonlas espafiolas de América, es-
pecificamente de las provincias y de los respectivos diputados de estas, a
través de la cual se reconoclé expresamente a las mismas; la federacion de
colonias angloamericanas que hablan dado lugar a la Unién Americana y
producto de los trabajos del Constituyente de Flladelfia; las manifestaclones
de varlos estados del novisimo estado independiente de lograr mayor auto-
nomfa y, eventualmente su independencla, lo que de conjunto dlo lugar a la
necesidad de buscar la mejor forma de organizacion ante la contundencia de
los hechos, encontrando que ésta no era otra que la de una federacion.

La administracién estatal de MéxIco Inicla formalmente con la firma del Acta
de la Federacion en 1824, un momento histérico que sélo se vera interrumpl-
do por los periodos de las republicas centralistas durante la primera mitad del
MéxIco decimondnico y el relativo al Segundo Imperlo; de esta manera, a par-
tir do 1867 la replblica federal de México no se volver a ver interrumpida
hasta el momento actual en que se refrenda, haciendo alusién a un nuevo fe-
deralismo gque en esencia, no es mas que la continuidad del proceso de cons-
truccién histérica del mismo en condiciones en que el antiguo réglimen corpo-
rativo-clientelar se encuentra en proceso de franca transformacion. Hoy se
trata de hacerlo més congruente con una sociedad mexicana mas plural,
abierta, participatlva, democrética, contestataria, que reivindica para si nece-
sidades y peculiaridades reglonales, en el concierto de la unidad nacional, pe-
ro ademds en el contexto de un escenario internacional en donde los proce-
s0s de mundializacién, globalizacién y regionalizacion se encuentran en un
momento de ascenso al parecer irresistible e irreversible, asl, también se tor-
na en un Imperativo construir un federalismo cooperativo en donde el papel
de todos y cada uno de los municipios de las 31 entldades federativas y del
Gobierno del Distrito Federal aporten sus respectivas potencialidades, a fin
de lograr un efecto sinergético, necesario en las condiciones, retos y desaffos
que presenta un mundo més globalizado e interedependiente.
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14 La administracion pablica estatal en el México moderno

La adminlstracion estatal de México constituye, a nuestro juicio, un objeto
de estudio de amplia relevancia, no sélo por sus cartas credenclales que le
acreditan personalidad juridica propla, facultades constituclonales; libertad
para organizarse interiorments, sino también por su trayectoria polftica que
se prolonga ya por casi 180 afios, espacio histérico en el cual ha conocido
momentos de una amplia autonomia como sucedlé durante la Primera Re-
publica Federal de México, y otros de una aguda dependencia del gobierno
central como el correspondlente a la época culminante del porflrismo, u
otros en el siglo recientemente fenecido, donde el ejecutivo federal ha ejer-
cido un amplio autoritarismo o control en detrimento de la autonomfa de los
gobiernos estatales. Hoy, sin embargo, los procesos de descentralizacion e
Impulso al fortalecimiento de los goblernos y administraciones locales, asf
como el empule de las sociedades locales pone de relleve el papel, come-
tidos y acciones de las Instancias y érdenes de gobierno local. Desde esta
perspectiva, el estudio y andlisis de la administracién estatal cobra, reitera-
mos, una alta importancla.

Durante el siglo XIX la administraclén pablica estatal atravesé por una se-
rie de etapas que van desde el momento en que gozé de una mayor auto-
nomia relativa que fue, a nuestro parecer, coincidente con la Primera Re-
publica Federal de MéxIico, periodo en el cual también se vivieron momen-
tos de una alta turbulencla politica que a la postre no se tradujeron, una
vez superados, en condiciones favorables al desarrollo y consolldacién de
las administraciones publicas de las entidades federativas, sino a la con-
solidacion de la unidad clvil de la naclén y al fortalecimiento del poder cen-
tral y de la centralizacion que se entronizé en el pals y se prolonga hasta
nuestros dias.

La definicion de la Republica federal se dio, entre otras causas, en condi-
clones en donde las provincias buscaban estirar su poder e Influencia al
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maximo y con brotes de independencia de varias de ellas. “La mayor parte
exiglan del mal sostenido poder del centro el establecimiento de la Republi-
ca federal” aslenta Rabasa; se traté a decir de éste de una imposicién de
las provinclas.

Las provinclas confiaban mas en si mismas que en el gobiermno
central, y el espiritu de independencia que aen ellas habla deja-
do la guerra de separacion las impulsaba a obtener la mayor su-
ma de libertades posibles para atender a su proplo desenvolvl-
miento politico; pero, por otra parte, no debié de influir poco en
su actitud resuelta y amenazadora el afan de sus grupos direc-
tores de tener la mayor suma de poder que fuera dable dentro
de la unidad de gobierno que era temerario rechazar.

Asl fue como en puseblos sin educaclén politica ninguna se es-
tablecié el sistema de gobierno més complicado de todos y que
requiere més delicada comprensién de los principios que lo in-
forman. El Acta y la Constitucidon de 1824 —subraya Rabasa— lle-
garon al punto méas alto a que pudieran aspirar los pueblos co-
mo Instltucion politica, estableclendo la divisidn y separacién de
los poderes pablicos, la organizaclén del Leglslativo y el Judiclal
como aentldades fuertes y auténomas y la independencia de los
Estados limitada por el interés superior nacional.®

Esta primerisima fase que vivié la administracion pablica estatal fue tam-
bién acompafada de una fortaleza del Congreso que puso no pocas veces
en jaque al ejecutivo federal y a su administracion, dando ple al desarrolio
de un régimen politico estudiado relativamente poco en nuestro pals: el
congresional proclive a la dictadura del Congreso que todo lo supervisa
hasta tal extremo que Invade las funciones inherentes al poder ejecutivo de
administracién y gestion de los asuntos pablicos; tal sltuaclén y estado de
cosas ha sido objeto de estudio tanto de Emilio Rabasa a principios de si-
glo; de Lucas Alaman en su ensayo acerca de la administracion del vicepre-

™ Rabasa, Emilio. La Constitucién y Ia Dictadura. México, Edit. PorrGa, 1976, p 7.
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sidente Anastaslo Bustamante. Modernamente se han ocupado de ella
Omar Guerrero y Luls Garcia Cardenas.®

La fase de mayor autonomfa de los goblernos y administraciones estatales
en la primera mitad del siglo pasado, también conocié —en contraste— la fa-
se de las replblicas centralistas en la que las entidades federativas pasan a
calidad de Departamentos, cuestion que se repltlé con algunos matices du-
rante la época del |l Imperio, en las cuales la centralizacién ablerta fue el to-
que caracteristico. Restaurada la Republica en 1867 se entra en una fase de
una centrallzaclén sui géneris, habida cuenta que formalmente se refrendé
al pais como un Estado federal; sin embargo, la fortaleza del ejecutlvo fue
en ascenso durante la segunda mitad del siglo aludido; asl, la historla politl-
co-administrativa del México independlente ubicé el flel de la balanza del la-
do del ejecutivo, negando con ello el principio basico de divisién de poderes,
debllitando fuertemente al legislativo, cuestion que hasta muy recientemen-
te se mantuvo, y disminuyendo la autonomla relativa de las entldades fede-
rativas. Actualmente el desarrollo politico del pals da pie a una nuevo equi-
librlo entre los poderes publicos. Hacia 1912 Rabasa asentaba:

Todos los presidentes han sido acusados de dictadura y de ape-
garse al poder perpetuamente; pues blen, la dictadura ha sido
una consecuencia de la organizacion constituclonal, y la perpe-
tuidad de los presidentes una consecuencia natural y propia de
la dictadura. En la organizacion, el Poder Ejecutivo esta desar-
mado ante el Legislativo, como lo dijo Comonfort y lo repitieron
Juarez y Lerdo de Tejada; la accién constituclonal, legalmente
correcta del Congreso, puede convertlr al Ejecutivo en un Jugue-
te de los antojos de éste, y destruirlo nulificandolo.

¥ Ver: Guerro, Omar. La Administracidn Publica Congresional. México, Cuadernos del IPONAP, 1981;
Garcla Cédrdenas, Luis, “Antecedentes y desarrollo de la adminlstracion publica federal de México™,
an Revista de Administracidn Publica (RAP). Maxico, INAP, no. 53, 1984,

Rabasa, Emilio. La Constitucidn y... op cit., p 111.
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El riesgo que apuntaba Rabasa no se dio en México y la organizacion cons-

titucional prevaleciente hasta antes de 1917 que provocé su pronta forma-
lizacién, en virtud de que siempre se aludié a elia, pero el distanciamiento
de la realidad histérica con la formal se fue separando; la constitucién real
se fue diferenclando de la formal, cuestién que fue corregida por el Consti-
tuyente de 1917. Se asliste asf a una fase que para los gobiernos y admi-
nistraciones locales signlficé una fuerte supeditacién al poder central no
proclive al desarrollo de una mayor autonomia.

La administracién publica estatal de México en el siglo XX, ha atravesado
por momentos diferenclales que es preciso ponderar a manera de situar su
estado actual, asf como los retos y desafios que tiene que enfrentar en los
préximos afios; asl, durante el primer decenio los gobiernos y administra-
ciones estatales giraron en tomo a la figura del ejecutivo federal, el estilo
personal de gobernar se manifestaba de manera categbrica; en el México
revolucionario se entra en un periodo de ajuste que Inclusive se ve refieja-
do en un nuevo marco constitucional que representa una sintesis historica
de la trayectoria politica del pals durante el siglo XIX. Cabe destacar que el
aludido Constituyente del 17 plasmé6, por ejemplo, un esquema descentra-
lizado en la gestion de los servicios educativos, aspecto que prontamente
fue reconsiderado al modificarse el articulo 73 constitucional para dar pie a
la creacién de la Secretarla de Educaclén Publica (SEP), con lo cual se im-
pulsé la entonces denominada federalizacién de la educacién basica, que
en estricto sentido significd una genulna centralizaclon que fue en beneficio
de una consolidacién de la unidad civil de la naclén, pero en detrimento de
la autonomia de las entidades federativas, sl bien no se les limitaron las ta-
cultades para leglslar en materia educativa, en los hechos fue el goblerno
federal qulen asumi6 la tarea fundamental, hasta liegar a extremos como ol
de hacer de la SEP una dependencia central altamente burocratizada; fue
tamblén en el sector educacién conjuntamente con otros sectores: salud,
desarrollo rural, turismo, y ecologia esencialmente, en aguéllos en donde
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se inicia un proceso de desconcentracién en un primer momento y de des-
centralizaclén en uno segundo Iniciado hacia finales de la década de los se-
tenta y que no se ha detenido hasta el momento, con lo que se transfiere a
los gobiernos y administraciones estatales, tanto la prestacién de serviclos
como los recursos, que hacen que aquéllos asuman o recuperen funciones
y serviclos.

El gobierno y la administracién pablica de las entidades federativas han te-
nido en el presente siglo momentos en que el fortisimo proceso de centra-
lizacion que se vive les afecta desde varios &ngulos: se federaliza una se-
rie de competencias: educacion (1921), seguridad social (1929), trabajo
(1931), industria textll (1933), cinematografia (1935), terrenos comunales
(1937), hidrocarburos, contribuclones, tabaco (1942), lagunas y esteros
(1945), juegos con apuestas y sorteos (1947), cerveza (1949), arreclifes, ca-
yos, aguas marinas interiores y de mares territoriales (1960), monumentos
(1966), petroquimica, siderurgla, hierro, cemento (1962), minerales radiac-
tivos, energfa nuclear (1975) deuda publica (1982).2

En el rubro relativo a las finanzas publicas, el sistema de coordinacién fis-
cal que se fue estableciendo en la segunda mitad del siglo XX, deja en ma-
nos de la federacién la gestién y redistribucién hacia entidades federativas
y municlpios de los recursos fiscales fundamentales que se captan por la
via impositiva, lo que representa una faceta mas de la centralizaclén preva-
leciente en el pals, que ha inhibido un desarrollo mas equitativo, integral y
equilibrado tanto de las entidades federativas, municipios, asi como de las
diferentes regiones econémicas que integran el pafs; recientemente se ha
venido debatiendo la necesidad de replantear el convenio de coordinacién
fiscal entre el gobierno federal, el de las entidades federatlvas y los munici-
plos, con el objeto de lograr una mayor descentralizacion y redistribucion de

®  Conatiltese; Rives Sanchez, Roberto y Serglo Ellas Gutiérrez Salazar. La Constltucién Mexicana al
Final del Siglo XX, México, Las Lineas del Mar, 5.A. da C. V., 1885, pp 35-42,
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los ingresos de manera mas racional; asimismo se hace alusion a una ade-
cuacldn Integral del marco normativo que se traduzca en dar lugar a un nue-
vo federalismo fiscal.”

Otros factores que se Incorporan estén representados por la reforma politi-
ca Impulsada desde el decenio de los afios setenta que afiade elementos,
cambios y transformaciones en el régimen politico-administrativo local, que
de conjunto han aportado una cuota significativa que se traduce en una ma-
yor autonomia local.

En suma, es menester agregar que los cambios sucedidos en los tltimos
velnte afios han modificado fuertements la fisonomia econdmica, politica y
soclal del pals; se ha pasado de un modelo con economia protecclonista a
otro de franca apertura hacla el exterior; se han promovido procesos de
desconcentracién y descentralizacién que afiaden nuevas responsabllida-
des a las administraciones de los estados federados y a los municlplos, de
Igual manera a las socledades locales se les hace cada vez mas correspon-
sables respecto a las necesidades cotidianas del entorno, o bien son los in-
dividuos, los grupos y otro tipo de organizaciones quienes estan asumilen-
do y tomando para sl nuevas acciones en el espacio de lo publico, hacien-
dose cada vez mds una realidad aquél principlo en el sentido de que hay
que dejar hacer a la sociedad lo que ésta sabe hacer por sl misma.

Paralslamente a los cambios endégenos se han desarrollado cambios fun-
damentales en el entorno Internacional que caracterizan el Ultimo cuarto del
presente siglo, expresados en la mundlalizaclén y globalizaclén crecientes
que han modificado sustantivamente el papel del Estado, asf el Estado de
bienestar de caracter intervencionista da cabida al Estado promotor, regu-
lador y facllitador que asume las transformaciones recientes, pero que tam-
blén es consciente de los grandes problemas sociales que ha acarreado la

¥ Sobre el particuldr, ver: Diagndstico del Sistema de Contribucidn y Distribucion de la Haclenda Pu-
blica Estatal y Municipal. Méxlco, INAP, 1996, pp 100-102,
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divisién internacional del trabajo, los patrones de acumulacién dominantes
y el intercambio desigual y combinado que ha sentado sus reales en el fin
del siglo XX e inicios del XXI; de esta manera se entra en una fase en que
se perfila al Estado, a la administraclon y gestién publicas necesarias para
el referido siglo XXI.

En este contexto, el papel y cometldos del goblerno y administraclén fede-
ral y de los de las entidades federativas tienen ante sl nuevos desaflos que
estan ampliamente vinculados a la insercién de pals en los procesos de glo-
ballzacién, apertura e intercamblo que en la presente investigacién consti-
tuyen un objeto central de anallsls.

Asl, s objeto de la presente investigaclén estudiar el proceso constructivo
de la administracion estatal de México, asi como los procesos de integra-
cién econémico-politica y apertura comercial, destacando las acciones que
en materia de modernizacion, y teniendo a la vista los procesos antes alu-
didos, se estan llevando a cabo en el &mbito nacional que de conjunto re-
presentan parte fundamental de los ajustes necesarios orlentados a asumir
los retos y desaflos del complejo mundo en los albores del nuevo milenio.
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Capitulo Il

México y los procesos
de integracion econdémica
y politica en el inicio
del tercer milenio



i bien podemos considerar que la aventura colombina que concluyé en la
Sampllaclén del mundo hasta entonces conocido —finales del siglo XV—re-
presentd una condicion sine gqua non para proceder a la configuraclén de un
mundo mas Interdependiente y a la conformacion y posterior consolidacion de
un mercado de dimensiones mundlales, es con el transito de la cooperacién
manufacturera a la cooperacion fabril cuando se da un paso fundamental que
revoluciont no s6lo el modo de producclén, sino que con el Incremento expo-
nencial de ésta, continiia ampliandose tanto el mercado como la esfera de In-
fluencia de las potencias que prontamente se inscriben en el desarrollo de es-
ta nueva fase del capitalismo mundial que trae consigo un nuevo patrén de
acumulaclon, ademas de una nusva divisién internacional del trabajo.

Asimismo, paralelamente al desarrollo de las condiciones materiales de vi-
da de la socledad, se desenvuelven las formas de organizacién politica
congruentes con la distribucion de las esferas de influencia y de los dere-
chos de conquista de los pueblos, imperios, reinos o principados que perfi-
lan la definicion y delimitacién de los modernos estados nacionales en el
contexto, en un primer momento, del estado absolutista —siglos XV-XVII|-y
en uno sigulente en el relativo al estado burgués de derecho.

La revolucién industrial, como es conocido, tuvo su cuna en Inglaterra; sin
embargo, los fundamentos, inventos, logros y racionalidad que se puso en
juego, se fueron extendiendo esenclalmente hacla Europa occidental, poste-
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riormente hacia los Estados Unidos y, ya de manera méas pausada e Incipien-
te durante el siglo XIX, a una buena parte de palses de Europa Oriental y
América Latina, los cuales, dicho sea de paso, se desenvolvieron con altas
dosis de dependencia con relacion a los paises metropolitanos y de mayor
grado de desarrollo relativo. El cambio de la fuerza muscular por la fuerza a
vapor tuvo mdltiples impactos, de entrada propicié que el modo técnico de
producclon pasara del trabajador directo a quienes controlaban el proceso
productivo, en virtud de que la maquina determind fuertemente el ritmo de
trabajo, provocando con ello la supeditacién real del factor trabajo al factor
capital, pero tamblén el paso de la denominada plusvalla absoluta a la plus-
valla relativa. La segunda derivada no unicamente de las posibilidades que
brindaba la disposicién de nuevos medios de producclén, sino tambien, con
el arrlbo de nuevas técnicas de organizacién y direccion del trabajo.

Por su parte, la Revoluclon Francesa se transformé en la revolucion burguesa
de mayor trascendencla universal en el tiempo y el espacio que puso fin, en el
caso francés, a la monarquia absoluta prevaleciente y fue la partera no sélo de
la primera republica francesa, sino esenclaimente del estado de derecho. Las
repercusiones de dicha Revolucién fueron multiples tanto en la propia Europa
como en otras latitudes del globo; en Latinoamérica aporté aspectos fundamen-
tales que se tradujeron en la independencia de la mayor parte de las colonias
espafiolas y en la conformacién de los estados-naclén hispanoamericanos.

De esta manera, la secuela de la revolucién industrlal en el plano econémico
y la revoluclén francesa en el polltico representan, sin la menor duda, factores
esenciales que Impulsaron profundamente tanto la modernizaclén econémico-
politica como los procesos de globalizacién durante los siglos XVIll y XIX.

Ya més recienterments la tercera revolucién centifico-tecnol6gica®, sumada a
los reacomodos geopoliticos, geocondmicos y a la division Internaclonal del

®  Acerca del progreso tecnolégico, ver: Sartorl, Glovanni. Homo videns. La sociedad teledirigida, pp
29-33. Maxico, Taurus, 2000,
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trabajo prevaleciente, se han conjugado para proyectar los procesos globali-
zadores a dimensiones planetarias hasta hace poco tiempo inimaginadas.
Asl, hemos sido testigos en las (ltimas dos décadas de la intensificaclén de
un conjunto de procesos de regionalizaclén de palses con afinidades geogra-
ficas e Inclusive ideol6gicas, tal es el caso de aquellos pertenecientes al Pa-
cifico Asiatico, los del Mercado Com(n del Sur (MERCOSUR), los pafses In-
tegrantes del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), y
desde luego, de los paises que en su momento conformaron la Comunidad
Econémica Europea (CEE) y que hoy, mediado el Tratado de Maastricht da
lugar a la Union Europea (UE). Desde luego previamente existe un conjunto
de organismos que agrupan a varios pafses para los més diversos fines, pa-
ra citar s6lo algunos ejemplos, la Organizacién para la Cooperacién y Desa-
rrollo Econémico (OCDE), de los palses agrupados en el denominado Pacto
Andino; en su momento del Mercado Comiin Centroamericano, o bien del ex-
tinto Acuerdo General Sobre Aranceles y Comercio (GATT por sus siglas en
Inglés), hoy Organizaclén Mundial de Comerclo (OMC), etcétera.

En este contexto, es pertinente analizar algunos de los planteamientos que
se han venldo efectuando en torno a la globalidad® y a la globalizacién, pa-
ra a continuacién estudlar los procesos de integracién econémica y econd-
mico-polltica en un plano continental, y en tercer lugar, la insercién de Mé-
xico en los procesos de globalizacién e Integracién econémica y politica en
los albores del tercer milenio.

™ En tomo al concepto de globalldad, cabe destacar brevemanta el apuntamiento que efectia Kosla-
rek cuando sefiala que los términos global o lo global son sus predicados, sobre el particular afia-
da que el “Oxford dictionary of new words Incluye "global” como palabra nueva. El concepto no sur-
pe da la nada: segin Malcolm Waters existe desde hace cuatrocientos afios, Sin embargo, su uso
empezé a intensificarse durante los afios sesenta del siglo apenas concluldo y en el dlscurso clen-
tiflco se establaclé desde loe afios ochenta. Malcolm Waters nos provee —agrega Koslarek— de un
dato Interesante que articula el crecimlento dramatizante del uso del concepto en los afos reclen-
tes: an 1094 la Library of the Congress, en Washington, C. C., registré 34 trabajos que llevaban la
palabra globalldad ¢ sus derlvados en el titulo. En 1887 ninguno de ellos habla sido publicado.” Kos-
larak, Oliver, “Simulacién, realidad y desaflo de Ia globalldad”, en Revista Mexicana de Clencias Po-
Iticas y Sociales. México, UNAM, FCPyS, DEP, afio XLII, enero-marzo de 1887, No. 167, p 38. Asl,
podemos conelulr como al concepto tlene un empleo creciente, acorde con los procesos de Integra-
cién Intensos o tenues en los planos aconémico, politico, cultural e Inclusive soclal,
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2.1 La discusién en tormo al concepto y proceso de
globallzaclén

No cabe duda que el proceso de globalizacién partié hace ya varios siglos,
cinco para ser exactos, y en el transcurso de ellos se ha Incorporado una
serie de catalizadores que aceleran de manera fundamental la globaliza-
clon y planetizacién de relaciones de todo tipo: econémicas, politicas, so-
ciales, culturales, etcétera. Contemporédneamente una fase de intensifica-
cion de la globalizacién tiene que ver con el abandono de los modelos eco-
némicos proteccionistas de sustituclon de importaciones que una buena
parte de paises latinoamericanos venfa promoviendo desde la década de
los afios cuarenta y cincuenta.

A partir de la denominada década perdida coincidente con los afios ochen-
ta, se vive una fase en la que se liberan las economias, se abandonan los
modelos de crecimiento hacia adentro y se adicionan preslones externas,
fundamentalmente del Fondo Monetario Internacional (FMI) y del Banco
Mundial (BM), orientadas en este sentido. Resultado de ello se promueven
modelos orientados hacla el sector externo, asl se va eliminando una serie
de barreras que se traducen en una mayor y mas agil internacionalizacién
del capltal. Por su parte Mauro Marini en una breve conceptualizacion de la
globalizacién hace referencla a algunos de sus elementos:

La globalizacién la entendemos como una reaflrmacién de las
tendencias econdmicas fundamentales y, en particular de la ley
del valor, que venian slendo obstaculizadas por una serie de
practicas econdmicas y politicas, que dificultaban el proceso de
circulacién de mercancias y capitales. Obstéculos que partian
de las practicas de monopolio, por ejemplo, o de las politicas
protecclonistas, llevadas a la exacerbaclon en los Estados so-
clalistas, principalmente en el soclalismo europeo. La globallza-
cién —afiade— es un proceso economico a partir del cual se es-
tablece la necesidad de buscar formas de Integracion econdmi-
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ca que necesariamente llevan a la Integracion polltica, por mas
que muchas veces se quiera evitar su concrecién,®

Estamos de acuerdo en que en lo fundamental la globalizacién hace alusién
a las relaciones de indole economica; sin embargo, rebasa tal esfera y se
extiende a aspectos politicos, soclales y culturales y, desde luego modifica,
Impacta y trastoca un conjunto de relaciones y practicas sociales prevale-
cientes; modifica Inclusive conceptos tradicionales como la soberania o
bien, evidencia la necesidad de plantear cuanto antes una gobernabilidad
Internacional,” ante la Incapacidad de los estados nacionales de enfrentar
las causas o consecuencias de la globalizacién o de otros procesos de in-
ternaclonalizacion creciente como el narcotréfico, el deterioro ambiental, la
especulacion financlera, etcétera. Otros elementos involucrados en el con-
cepto los plantea Octavlo lanni al sefialar:

... 8l alcance mundial del capitalismo que se esboza desde sus
origenes y se desenvuslve de manera particularmente abierta
en el slglo XX. Adquiere nuevas caracteristicas en la época Inl-
ciada en el término de la Segunda Guerra Mundlal, cuando la
emergencia de estructuras mundiales de poder, decisién e in-
fHluencia anuncian la redefinicion y el declive del Estado-Nacion.
Las caracteristicas de la marcha de la globalizacién incluyen la
internacionallzacidn de la produccién, la globallzacién de las fi-
nanzas y seguros comerciales, el cambio de 1a divislén Interna-
cional del trabajo, el vasto movimiento migratorio del Sur para el
Norte y la competencia ambiental que acelera esos procesos.

¥ Mauro Marini, Ruy, “La integraclén: un proyacto supranacional golidario”, en Politica y Cultura. Mé-
xlco, nim. 2, UAM-X, Inviero-primavera de 1993, p 10. Apud. Sotelo, Adrian, “América Latina en la
plobalizacion del futuro”, en Ravists Estudios Latinoamaricanos, nam. 8, nueva época, afio 3 Jullo-
/diciembre de 1996, p 23.
Sobre el particular congultese Hewson, Martin y Timothy J. Sinclair (editores). Approaches To Glo-
bal Governance Theory. Stata University of New York Press, 1999, en particular acerca del concep-
to de gobernabliidad global, los articulos: Hewson, Martin y Timothy J. Sinclair, “The Emergence of
Global Govemnance Theory; Latham, Robert, Politice in a Floating World: Toward a Critique of Glo-
ba! Governance”; y Palan, Ronen, “Global Governance and Soclal Closure or Who Is to Be Qover-
ned In the Era of Global Governance?
¥ lanni, Octavio. A socledade global. Rio de Janelro, Editorla CivilzaGao Brasileira, 1993, pp 23-24,
en Ibid., p 24, Existe traduccién al Espafiol. La socledad global. México, Siglo XXI, Editores, 2002.
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Desde luego lanni no agota asi sus Ideas y planteamientos en torno a la
globalizacién, de hecho se detiene a desarrollar —entre otras— lo que consl-
dera como las teorfas fundamentales de la globalizaclén que la explican en
sus mas amplias manifestaciones, desde las metaforas a las que se ha acu-
dido para referirse, en lo fundamental a 1o mismo con breves o muy breves
matices, asl, es frecuente escuchar, leer o bien hacer referencia a la “aldea
global”, “fabrica global”, “tierra patria”, “nave espaclal’, “nueva Babel", o
blen cltando a Renato Ortiz, enunclar lo que autores como Alexander King,
Alvin Toffler, Adam Schaff, Kenichi Ohmae; Mc Luhan, Robert Reich o Jac-
ques Attali, han acufiado como ‘primera revolucién mundial’, ‘tercera ola’,
‘sociedad Informatica’, ‘sociedad amébica’, ‘aldea global', ‘pasaje de una
socledad high volume a otra de high value’, o bien de la presencia de ‘ob-
jetos méviles', respectivamente.®

Igualmente lanni desarrolla los aspectos vinculados a las nuevas econo-
mfas-mundo; a la Interdependencia creciente de las naciones, proceso que
arranca desde el sigo pasado, o blen la “occidentalizacion del mundo” en
donde clertos cédigos, pautas de conducta y patrones culturales tienden a
generalizarse; tal occidentallzaclén se encuentra muy identificada, a nues-
tro parecer, con la nocion de aldea global, acerca de la cual lanni destaca
que se trata de “una expresion de la globallzacion de las ideas, patrones y
valores socloculturales, imaginarios. Puede ser vista —enfatiza— como una
teorfa de la cultura mundial, entendida como cultura de masas, mercado de
blenes culturales, universo de signos y simbolos, lenguajes y significados
que crean el modo en el que unos y otros se sitdan en el mundo o plensan,
Imaginan, slenten y actdan”.®

Los camblos de que hemos sido testigos en las ultimas dos décadas en el
&mbito naclonal e Internacional, ciertamente nos dejan entrever que las ba-
rreras a los procesos de globalizacldén se han ido descorriendo mas que In-

®  Vgase: lanni, Octavio, Teorfas de la globalizacidn. México, Siglo XX, Editores, 2002, p 4.
M bid., p 74.
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crementando, tal es el caso del término de la guerra frla y de la incorpora-
cion de los palses de la Europa orlental y de la hoy extinta Union Soviética
al circuito de palses con economia de mercado. En el plano latinoamerlca-
no se asiste en lo esencial a una integracién econémica crecients, y de con-
cretarse el denominado Pacto de las Américas se daran pasos acelerados
para una integracion también de orden polftico.

Otro factor que estéa en juego y que aporta elementos esenciales que apun-
tan al fortalecimiento de la globalizacién, lo constituye la tercera revolucién
cientifico-tecnoldgica, cuyos impactos, implicaciones y aplicaciones impul-
san las condiciones que se traducen en acelerar la globalizacién en sus di-
versas facetas que van desde el incremento a los procesos de produccién
e intercamblo, hasta elevar a niveles exponenclales la comunicaclén inter-
personal o la multiplicacién del audio y video en escala mundial. Desde es-
ta perspectiva Theotbnio dos Santos sefiala, por ejemplo, que:

Este proceso de globalizacién se apoya en la rovolucién cienti-
fico-tecnica que dio iniclo en la década de los cuarenta y que
cambio radicalmente la relacién entre la ciencia, la tecnologfa y
el proceso productivo por medio de la sumisidn de la producclén
a la tecnologfa, y de la tecnologia a la clencla. Esta revolucién
—apunta— alterd violentamente las escalas de la produccion
(que actualmente se vuelven planetarias y regionales en dife-
rentes areas). En efecto, la revoluclén cientifico-técnica modifi-
ca el proceso de produccidn con la implantacién de la automa-
tizacién por medio de la robdtica y de la informética, Incremen-
ta el periodo de descanso, disminuye la jornada de trabajo, am-
plia el papel de los servicios y de las actividades relacionadas
con el conocimiento, la planeacién y el design de productos vol-
viéndolas flexibles e integradas con slstemas automatizados.®®

% Dos Santos, Theothdnio, “América Latina: Militarismo, democratizacién, ajuste estructural y nuevas
propuestas estratdgicas”, en Revista Estudios Latinoamericanos, nueva &poca, afio VI, ndm, 11 ene-
ro-junio de 1899, p 42.
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Abundando en el concepto de globalizacién en el cual se Involucran aspec-
tos tecnolégico-clentificos, econémicos, pollfticos, sociales y culturales que se
encuentran imbricados o interrelacionados de manera cada vez mas intensa
y cuyo proceso tiende a incrementarse de manera exponenclal en los ultimos
afios, cabe referir el planteamiento de Joseph F. Maria i Serrano quien la de-
fine diferenciandola de otros conceptos afines de la sigulente manera:

A diferencia de los términos Internacionalizacién y mundializa-
cidn, globalizacién significa el proceso de interconexidn financle-
ra, econdmica, politica, soclal y cultural posibilitada por las tecno-
logias de la informacion y de la comunlcacién, que relaciona a de-
terminadas personas y organizaclones gubernamentales o no,
creando dindmicas complejas de relacion y de excluslon. Existen
personas y grupos mas o menos globalizados y no podemos afir-
mar que estar globalizado sea bueno o malo —concluye-.*

Se trata, en suma, de una de las grandes mutaciones del recién fenecido
siglo XX que, seguramente alcanzara dimensiones hoy insospechadas en
el siglo XXI; actualmente se dispone de los medios tecnoldgicos para man-
tener una comunicacion a escala mundial, que permite el fortalecimiento de
la internacionalizacién del capital, pero también muchos de los movimien-
tos de las clases populares y de las clases trabajadoras, o blen de aquellos
como el Zapatista en el caso mexicano que, a traves de los medlos ha lo-
grado mantener una comunicacién en un plano mundial que ha generado
una corriente de oplnién favorable a las causas de los grupos indigenas,
ademas de evitar en buena medida, una supresién del mismo por medios
militares. No hay duda pues que se trata al referirse a la globalizaclon o glo-
balidad, como también se plantea como sinénimo, “de un fenémeno exoge-
no que modifica la vida de la socledad y el Estado en las diversas facetas
que Integran a los sistemas econémicos y politicos. Entidad como la modi-
ficacion estructural del espacio y el tiempo en cuanto que la comunicacion

™ Maria | Serrano Joseph F., “La globallzacién”, ensayo, p 25.
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y la Informacion son mas ablertas como sistemas de referencla compartida
que superan las fronteras convencionales de los Estados"”

Sobre el partlcular citando a Walter, Béjar Algazi destaca un planteamlento
por demas interesante en torno a la pertinencia de hablar de “globalizacién
de la globalizacion” de amplia relevancia: “La respuesta es simple: una in-
tensificacion de las relaciones sociales no conocida por la humanldad, a
grado tal de eliminar toda distancia en tiempo y en espacio por el progreso
tecnolégico alcanzado en materia de telecomunicaciones, Informatica, y
medios de comunlcacién cultural; auge, por clerto, hostil a cualquler Inten-
to de acotacién territorial”.*

En suma, los procesos de globalizacién en una vision retrospectiva se han
venido fortaleciendo, desde la hazafia colombina, hasta la invencién de la
red Internet que propician los medios microelectrénicos y la comunicacién
via satélite que modifica, esta Gltima radicalmente la comunicaclén soclal,
fortalece la opinlén publica y la polltica, multiplica exponenciaimente las re-
laciones entre los hombres, grupos y socledades de diferentes palses y
aporta nuevos elementos para Incrementar y cualificar la investigacion,
ademas de dar pauta a multiples relaciones de car4cter virtual.

Otras manifestaciones y expresiones de la globalizacidén han sldo sefala-
das por diversos autores, en particular cuando las fronteras geograficas se
han tornado cada vez mas porosas, proceso que se acelera hacla la déca-
da de los afios noventa y que desdibuja cada vez mas lo doméstico de lo
exterior, tales manifestaciones son entre otras:

ar

Uvalle Berrones, Ricardo. La responsabliidad politica e instituclonal de la Administracidn Publica,
Toluca, Estado de México, IAPEM, 2003, p 89,

Bajar Algazi, Lulea, “Globallzaclén y cambio politico en México. Un esfuarzo de aproximacion teéri-
ca”", en Convergencia, Ravista de Clenclas Sociales, Toluca, Estado de MéxIco, afio 7, niim 21, ene-
ro-abril de 2000, p 97.
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1) el surglmiento de una economla mundial superior a cualquier
control estatal; 2) la expansion de una vasta red de lazos trans-
naclonales sobre la que los Estados apenas tienen Influencia li-
mitada; 3) la proliferaclén de organizaciones intergubernamen-
tales y supranaclonales con capacidad de controlar y limitar el
alcance de los mas poderosos Estados; 4) la expansion de sis-
termas de comunicaclon colectiva de gran cobertura y, 5) el de-
sarrollo de un orden militar global, acompafiado de la amenaza
de una poslible guerra 'total’ como factor de estabilizacion en el
mundo, pero también como obstaculo a las declsiones accesi-
bles a los Estados y sus ciudadanos (Held, 1991:9 y 206).%®

Desde la perspectiva de la gestién empresarial, a partir de la década de los
afios ochenta se viene haciendo referencia de manera intensa basicamen-
te a las formas de gestion de las firmas transnacionales. Desde este angu-
lo Fazio Vengoa, citando a Boyer, a Levitt y a Ohmae destaca cuatro acep-
ciones del término globalizacién: 1) la creciente interpenetracion de los mer-
cados en el panorama mundial; 2) forma de gestién de la empresa multina-
clonal que se Integraba a escala mundial; 3) dada la extrema movilidad de
la empresa transnacional, los espacios naclonales deblan ajustarse a las
exigencias del medio externo; y 4) como nueva configuraclon de la econo-
mia Internaclonal que se caracterizaba por la emergencia de una economia
globalizada en la que las economfas naclonales se descomponfan y des-
pués se rearticulaban en un sistema que operaba directamente a nivel in-
ternaclonal

Muy cercano a los aspectos empresariales, el &ngulo financiero de la glo-
balizacién es quiza de los mas relevantes, puesto que la desregulacion que
se ha emprendido en multiples aspectos de la vida de los palses subdesa-
rrollados (inversién extranjera, Fomento y Proteccion de la Propiedad In-

N bid., p 95.
#®  Consiltese: Fazlo Vengoa, Hugo, “Una mirada Braudsliana a la globalizaclén®, en Revista Conver-
gencla, op cit., pp 14-15.

74



La administracién pablica en los procesos de Integracion econdmica y polftica en los albores del tercer milenio: un
utudlodolprooocofonmﬂvodollmmddnutml.umadmmalympwﬂvmmdmmmdohm

dustrlal, etcétera) crea condiciones mas aglles para la libre circulacién de
dinero y capitales, requisito sine qua non en los procesos de globalizaclén
econdmica. En el plano econdémico financiero, Edgar Ortiz Calisto destaca-
ba ya hacia 1994 aspectos de amplia relevancia con motivo del nuevo or-
den mundial que se estaba perfilando de manera acelerada que conviene
tener en cuenta:

1. Un resurgimiento total del mercado coma mecanismo promo-
tor y regulador de la actividad econémica, a la par que un re-
traimiento de la intervenclén directa del estado en la economfa.

2. Laglobalizaclon de los mercados reales y financleros, lo que
ha conllevado a una intenslflcacién de la competencia entre
las empresas y, particularmente, entre los principales palses
industrializados del orbe que buscan equilibrar y consolidar
el desarrollo de sus economias.

3. La conformacién de fuertes bloques econdmicos como una
alternativa, tanto para superar los estancamientos en las ne-
gociaciones Internacionales sobre el comerclo y los servicios
de la Ronda Uruguay del GATT cuanto para crear condiclo-
nes que proplcien la ampliacién de mercados, el crecimien-
to econdmico y, muy en particular, el incremento de la pro-
ductividad aprovechando complementariedades de los pai-
ses socios, con el fin de afianzar ventajas competitivas en
los mercados mundiales; —y finalmente afiad(a—:

4, Qran competencla por el financiamiento internacional, debl-
do a la integracion a la economla mundial de mercado de los
palses europeos que durante decenios experimentaron con
el socialismo de estado. La reunificacion alemana y la tran-
sicién a economfas de mercado de los paises de Europa
Oriental y de la ex Unidn Soviética han creado la necesidad
de invertir grandes cantldades de recursos para el fomento
de su actividad econémica. Ademas, este fendémeno ha con-
llevado una disminucién de los recursos anteriormente des-
tinados para los PVD, debido a clerta “fascinacién” y etno-
centrismo en relaclén con el fendmeno europeo. A esta sl-
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tuaclén debe aunarse la integracidn al concierto de la econo-
mla mundial de clertos palses que, gracias a exitosos pro-
gramas de pacificacidn, finalmente pueden dedicar sus es-
fuerzos a su desarrollo, lo que incrementa la competencia
por el financiamiento externo.*!

Cabe, asimismo, destacar que el proceso de globalizacion que se vive hoy
en muitiples aspectos de la vida de la sociedad moderna, trae consigo una
serle de cuestionamientos, o de planteamlientos que sefialan sus posibles
beneficios, quiza en lo que cada vez se estad mas de acuerdo es en que se
trata de un proceso irreversible del cual es menester estar consciente e in-
formado para desprender de ello las oportunidades que se abren o proce-
der a conformar y definir las estrategias mas pertinentes y factibles para
atenuar los Impactos negatlvos que acarrea; Fernando Savater por su par-
te sefiala aspectos iImportantes respecto a la globalizacién:

Lo que slempre he mantenido —apunta— es que la globalizacién
es, en cierta medida, inevitable, porque proviene de la mundia-
lizacién de las comunicaciones, tanto en el sentldo de los Instru-
mentos de comunicaciéon maslva como el de la capacidad fisica
de las personas de trasladarse en pocas horas a cualquier lu-
gar de la Tlerra. El nuestro —afiade— es un mundo interconecta-
do, fisica pero sobre todo medidticamente. Entonces, quejarse
de esa globalizaclon es, por una parte, quejarse de la radio, de
la television de los aviones, de la informatica y de todo el desa-
rrollo técnico de nuestro tiempo.

Ahora blen, considerar que eso es una salvaclon para la huma-
nidad me parece un poco absurdo. La globalizacion seria es-
pléndida, porque acabarfa quizd con nacionalismos y regiona-
lismos perniciosos, si no comprendiera solamente al capital fi-
nanciero o al traflco de armas, sino sobre todo a los derechos
humanos, a la educacion, a la lucha contra el hambre, a la pro-

Y Girén, Allcla, Ed_g_a-r Ortlz y Eugenla Correa (compiladores). Integraclon Financieray TLC, Retos y Pers-
pectivas. México, Siglo XX|, Editores, Instituto de Investigaciones Econdémicas-UNAM, 1985, p 35.
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teccion del medio ambients. Sl la globalizacién fuera una lucha
por la justicla y contra la tirania, como hemos visto, por ejernplo,
en el proceso contra Pinochet, bienvenida sea. El problema es
que hoy se globaliza sélo lo que sirve para aumentar los rendl-
mientos econdmicos, pues ahl esta el combate que debemos II-
brar. La cuestion no es ser pesimista u optimista, sino tener cla-
ras las cosas por las cuales luchar.*?

Asimismo, sl se trata de aprovechar u optimizar algunas de las ventajas que
trae consigo la globalizaclon, en contraposicidn a los cuestionamientos y
efectos perniciosos que se plantean en torno a dicho proceso, es proceden-
te tomar en cuenta lo que el Bangladeshiano Muhamad Yunus mundialmen-
te conocido como El banquero de los pobres ha contestado a la pregunta:
“Usted suele decir que la globalizacién es como la subida de la marea, y que
uno puedse escoger entre ahogarse o nadar. Me interesa mucho ese punto
de vista, porque detesto esa corriente de opinién que Insiste en demonizar
la globalizacién como sl fuera una catastrofe”, a lo que Yunus responde:

No, no, no es una catastrofe en absoluto, en absoluto. Yo creo
que la globalizaci6n es algo grandioso para la gente pobre, por-
que, por primera vez, el aislamiento de los menesterosos ha si-
do borrado, ha desaparecido. Ahora son ciudadanos del mundo
y tienen mas opciones; por ejemplo, sus hijos tal vez puedan
encontrar trabajo disefiando paginas web sin moverse de la al-
dea... Porque fuera de esa nueva via que se las ha abierto, en
sus pueblos pobres y abandonados no hay absolutamente nin-
guna oportunidad. En camblo. S| puedo ser parte de la aldea
global puedo estar méas protegido, y la gente de los palses ricos
puede necesitarme porque les cuesto menos. Y ademés se
acabaron los Intermediarios, los caciques abusivos que se apro-
vechaban de mi indefension... -y afiade—. SI, yo estoy conven-
cido de que la globalizacién va a ayudar a much(sima gente. Y

“  Entrovista de Carlos Alfier a Femando Savater, “Los privileglos de la alegrfa”, en dlarlo Reforma, 18

de Junio de 2000.
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ademas hay otro punto muy importante al respecto, y es que la
globalizacién no es una conspiracion disefiada por determinada
gente en determinado lugar. Es simplements la manera en que
el mundo se mueve, las cosas son asl y nadie puede pararlas.
De manera que, como no se puede detener, lo que hay que ha-
cer es montar ese caballo y conducitlo convenientemente.*

Tales son los planteamientos de Yunus en torno a la globalizacion y las
oportunidades que puede traer consigo, aun en reglones que observan un
alto grado de subdesarrollo y con una serle de limitantes reales. Otros as-
pectos como las altas dosis de incertidumbre que afiade la globalizacion,
asl como los aspectos vinculados a la expansién de la democracia que se
encuentran delante de la globalizacién, tal como lo ha sefialado Anthony
Giddens representan puntos esenciales que cruzan este proceso mundial
que hoy vivimos de manera crecientemente acelerada.*

En el caso mexicano, Arnaldo Cérdova ha planteado el estrecho vinculo
prevaleciente entre la globalizacién y la democratizaclon. Respecto de la
primera consldera que en México ya no es un problema a debate, sino co-
mo se estd llevando a cabo; respecto a la segunda, sefala que: “La demo-
cratizacion de la vida politica mexicana es imponente. Aun sl se acepta que
es de “baja intensldad”, llevamos ya veinte afios en el proceso —afade—y
nada lo ha podido detener”.*® Y respecto de la conjuncién de ambos proce-
s0s, concluye:

La globalizacién ha alimentado el proceso de democratizacion
tanto como este proceso ha alimentado a la globalizacién. Una
cosa 8s segura: no nos globalizaremos sin democracia efectiva
y no nos democratizaremos si no continuamos con el proceso

Montero, Rosa, “Muhamad Yunus. El banguero de log pobres” [entrevista], en Revista E/ Pals Se-
manal, Nim. 1243, domingo 23 de Jullo de 2000, p 16,

“  Glddans, Anthony. Runaway World. Londres, Profile Books, Ltd, 1999.

Cérdova, Arnaldo, “La globalizacldn y el Estado mexicano”, en Valero, Ricardo (coordinador). Glo-
balldad: una mirada alternativa. México, Centro Latinoamericano de la Globalidad, Miguel Angel Po-
rréia, 1689, p 254.
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de globalizacién. La vieja maqulnarla del Estado nacido de la
Revolucién Mexicana no garantiza nl la una ni la otra cosa. El
cambio tendra que ser total en ambos sentidos o no sera posl-
ble de ninguna manera.*®

Es indispensable, por lo demé&s, ampliar el debate en torno a la globaliza-
cidn, sus efectos e impactos, asi como sus oportunidades. Analizar las re-
laciones entre el proceso globalizador, al parecer irreversible, con los as-
pectos econdmicos, politicos, sociales, culturales, las transformaciones en
los regimenes politicos contemporaneos, que como hemos sido testigos y
en buena medida protagonistas, del ascenso de la democracia clasica que
ha resultado ser la forma de gobierno mas funcional a la globalizacion cre-
ciente que vivimos en los tiempos modernos; la posibilidad de participar en
la definicién de las reglas del juego, no deja de tener multiples atractivos,
pero también, nos arroja a un escenario incierto e inquietante, nos lanza a
un espaclio vaclo de innumerables y diversos caminos, en donde el indivi-
duo se enfrenta con su circunstancia.

Sin embargo, no todo es color de rosa, nl mucho menos, la apertura mun-
dial abre oportunidades que son fundamentalmente aprovechadas por los
grandes, por l0s que disponen de los recursos materlales, tecnolégicos y fi-
nancieros para hacerse del mundo, en tanto que los marginados y exclui-
dos navegan en el mar de la Incertidumbre, y si bien, amplios sectores pue-
den tener acceso a las multiples opciones que se desprenden de un mun-
do abierto, el papel, responsabllidades y cometidos que tienen los estados
contemporaneos, las organizaciones plblicas no estatales y las privadas,
por lo general reaclas a asumir compromisos soclales, son de cobertura
mayor si de perfilar a la sociedad mundial a una més equitativa, democrati-
cay autosustentable se trata. Por Io demds, las condiciones que ha sido ne-
cesario preparar, ajustar y perfilar, han sido mayusculas y se han implanta-
do a través de medlos y procedimientos negociados e impuestos.

“ g ESTA TESIS NO SALE
7 DI LA BIBLIOTECA




Vale la pena considerar algunos de los planteamientos de lo que Hans-Pe-
ter Martin y Harald Schuman han destacado en tormo a lo que denominan
la democracia en la trampa, y cuyas medidas proclives a impulsar los pro-
cesos de globalizacion, han tenido lugar aceleradamente de la década de
los ochenta a la fecha, asf sefialan:

La integracién global viene acompafiada por el agscenso de una
doctrina politico-econémica salvadora, que lleva continuamente
a la politica a un ejérclto de asesores econémicos: el neoclibera-
lismo. Su tesis fundamental reza, simplificando: El mercado es
bueno, y las intervenciones estatales son malas. Partiendo de
las Ideas del princlpal representante de esta escuela tedrico-
aecondmica, el economista y premio Nobe! norteamericano MIl-
ton Friedman, los gobiernos mayoritariamente liberales de Oc-
cidente elevaron durante los afios ochenta este dogma a la ca-
tegoria de directriz de su polftica. Desregulacion en vez de con-
trol estatal, liberalizacién del comerclo y del trafico de capitales,
asf como privatizacién de las empresas plblicas, fueron las ar-
mas estratégicas en el arsenal de los goblernos creyentes en sl
mercado y en las organizaciones econdmicas internacionales
dirigidas por ellos, el Banco Mundial (BM), el Fondo Monetario
Internaclonal (FMI) y la Organizacion Mundial del Comercio
(OMC). Con estos instrumentos —agregan— emprendieron una
guerra de lIberaclén a favor del capital que perdura hasta hoy.
Ya se trate del transporte aéreo o las telecomunicaciones, los
bancos o las compafilas de seguros, la industria de la construc-
clon o el desarrolio del software, y también y precisamente la
fuerza de trabajo, nada ni nadie debe sustraerse a la ley de la
oferta y la demanda —concluyen—*

En suma, la globallzacién tiene multiples facetas y expresiones, asf, es pre-
ciso fortalecer aquéllas que propicien un desarrollo humano mas integral,
vale la pena proponérselo y llevarlo a cabo, de hecho es una necesldad.

4T Martin, Hans-Peter y Harald Schumann. La trama de la globalizaclén. El ataque conira la democra-
cla y el bienestar. México, Taurus, 1999, pp 15-16.
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Analicemos ahora los procesos de integracion econémica y econémico-po-
Iitica que en diferentes coordenadas espacio-temporales se han venido de-
sarrollando en los Ultimos cincuenta afios. En primer término habremos de
referirnos al caso a nuestro Juiclo mas contundente y radical y que, inclusi-
ve en tiempo se anticipa a otros que actualmente observan un grado de de-
sarrollo significativo: el de la hoy Unién Europea (UE), “la cual articula la
convivencia de Estados diversos que, a partir de las politicas publicas, asu-
men compromisos de gobierno para dar respuestas mas eficaces a las exi-
gencias de la globalidad”.*

2.2 La Unién Europea, arquetipo de integracién
econémica y politica

No cabe duda que la UE representa el modelo mas radical, elaborado y
complejo de los procesos de integracién econémica y politica en un plano
mundial es, ademas, uno de los procesos y productos mas trascendentes
de la época de la posguerra. Su génesis puede ublicarse en la necesidad de
Alemania y Francia por dar una solucién a los tradicionales conflictos derl-
vados de su vecindad de varios siglos y que se concretd en la fundacién de
la Comunidad del Carbén y el Acero (CECA), la cual se formallza por me-
dio de la firma de un Tratado en Paris el 18 de abril de 1951, el cual entrd
en vigor el 25 de julio del afio sigulente. Conviene sefalar que los paises
que la Integran —mas alla de que la iniciativa haya correspondido a los dos
palses antes citados— fueron, Bélgica, Francia, Holanda, ltalia, Luxembur-
go y la Republica Federal Alemana.

Como resultado de esta primera gran accion de tintes integradores de ma-
nera rudimentaria, represent6 ciertamente un primer experimento exitoso;
posteriormente se intentaron otros que mas bien devinieron en fracasos, lo
que testimonia que un modelo como el que hoy representa la UE, no estu-
vo exento de problemas y obstaculos signlficativos.

“ Uvalle E-‘ér-rc;ﬁas, Ricardo. La responsabilidad... op cit., p 92.
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El éxito de este primer paso determiné posiblemente el intento
—frustrado— de dos nuevos avances: la creacién de la llamada
Comunidad Europea de Defensa (tratado firmado en Paris el 27

de mayo de 1952, que no llegd a entrar en vigor al no ser ratifi-
cado precisamente por la Asamblea francesa en 1954) y el pro-
yecto de Comunidad Polftica Europea. En efecto —destaca Pe-
laez—, estos fracasos hicieron ver a los mds decldidos Impulso-
res de la Integraclon europea que el camino a seguir era el ya
expuesto por Schuman en 1950, es declr, el de la creacidn de
parcelas de unidad y de solidaridad lo suficlenternente realistas
y dindmicas como para hacer posible el avance.*®

La secuela de la CECA fue la ereccién en 1957 de la Comunidad Econdmi-
ca Europea (CEE), la cual, con ligeros tropiezos, obstaculos transita hasta
que se hace factible la firma del tratado de Maastricht que en 1991 trans-
forma aquélla en la hoy UE, genuino ejercicio y ejemplo de integracién en
el mas amplio sentido del término, no es asf casual que el economista nor-
teamericano, John Kenneth Galbraith haya destacado sobre el particular la
necesidad de “relvindicar permanentemente la memorla histérica para que
la gente se dé cuenta de lo que supone la integracién europea. A lo largo
de mi vida —apunta— he visto dos grandes desastres: las dos guerras mun-
diales. En mi opini6n, el proceso de unificacién de los Estados europeos
que se inici6 al final de la Il Guerra Mundial es el cambio mas grande que
ha visto el siglo”. De esta magnitud es para nuestro autor tal unién y afiade
que “nada de elio se ha repetido durante la segunda mitad del siglo, aun-
que no haya sido un periodo enteramente pacifico”.*

Es, desde luego pertinente destacar que en Roma el 25 de marzo de 1957
se flrman dos Tratados fundamentales: El de la CEE y el de la Comunidad

“*  Peldez Mardn, José Manuel. Lacclones de Instituciones Jurfdicas de la Unién Europea. Madrid,
Edit. Tecnos, 2000, p 29, las cursivas son agregadas, conviene destacar que este esquema que en
astricto sentldo es de caracter Incremental, constituyé una estrategla maestra que hizo posible la
fundacién y desarrolio de la CEE, hoy UE.

% “John Kenneth Galbraith El Economista con Rostro Humano”, en Revista E/ Pafs semanal. Madrid,
Ndm. 1.149, domingo 4 de octubre de 1998, p 22.
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Europea de la Energla Atomica (CEEA) y un tercer Tratado cuyo objetivo
ma&s bien era de organizacién y optimizacién, el Convenio relativo a ciertas
instituciones comunes a las Comunidades Europeas. Estructuralmente ha-
blando a partir de enero de 1958 en que entran en vigor los Tratados aludi-
dos, “se podian distinguir los sigulentes érganos comunitarios: una Asam-
blea parlamentaria europea, titulada mas tarde Parlamento europeo; un Tri-
bunal de Justicia Unico; tres consejos, compuestos por miembros de los go-
biernos de los Estados; tres érganos de naturaleza fundamentalmente eje-
cutiva (la Alta Autoridad de la CECA y las dos Comisiones de las Comuni-
dades de Roma).”

De esta manera las bases que se fueron sentando sobre las que descansa
la UE tienen como telén de fondo un marco normativo fundamental, los Tra-
tados, los que se acompafian con un conjunto de instituciones cuya labor
va siendo determinante para apuntalar un proyecto de gran envergadura y
complejidad.

Hay que subrayar que el proyecto integrador tiene un momento culminante
en el citado afio de 1991, cuando los paises que conformaban la antigua
Europa de los Doce firman el Acta Unica a través de la cual se sanciona el
Tratado de Maastricht que proyecta a tales pafses hacia un gobierno euro-
peo, sustentado en una politica exterior y de defensa comun, una ciudada-
nfa de este mismo género, asf como una unién monetaria, lo que requeria
de perfilar, asimismo a un Parlamento Europeo con mayores atribuciones.

Conviene, asimismo, tener presente que hacla diciembre de 2000 la UE dio
pasos fundamentales en su proceso de expansion hacia el Este, asi como
resultado de la denominada Cumbre de Niza, se desprendié la ya cercana
incorporacion de los candidatos Iideres: Hungrla, Polonia, la Republica
Checa, Estonia, Eslovenia y Chipre, a quienes les siguen muy de cerca Es-

51

Ibld., pp 30-31, curslvas en el original.
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lovaquia, Letonia, Lituania y Malta. Por su parte Rumania y Bulgaria, se en-
contraban rezagadas; tal es la situacién que se deriva de la Cumbre aludi-
da. Lo firme es que desde finales del 2000 se vislumbraba ya un acelera-
miento del proceso de integracién.®

Como consecuencla de las acciones, negociaciones y cumbres desarrolla-
das, el proceso de ampliacién de la UE dara un paso cuantitativo y cualitati-
vo fundamental a partir del 12 de Enero del 2004, afio en que hacen su debut
los siguientes pafses: Polonia, Hungrfa, Republica Checa, Eslovaquia, Esto-
nia, Letonia, Lituanla, Estovenia, Chipre y Malta. Quedan pendientes tres pai-
ses: Turqufa, Rumania y Bulgaria, qulenes se adheriran a la Unidn entre el
2005 y el 2007%, asf se planteaba en octubre del afio anterlor; sin embargo,
es necesario aclarar que finalmente la incorporacion de los paises aludidos
no serd para el 12 de Enero, sino para el 1% de Mayo del proximo afio.

El referido proceso que el 2001 cumplié sus primeros cincuenta afios nos
rebela multiples aspectos, uno de ellos es la fortisima organizacién que
aglutina a las localidades al Interlor de los estados miembros, pero también
hacia el exterior de los mismos, a través del desarrollo de las formas de go-
bierno supranaclonal que estan desarrollando de manera acelerada.* Co-
nocido es que palses como Espafia, Francia y Dinamarca y otros disponen
de gobiernos y administraciones locales muy desarrollados, a lo que hoy
unen una organizacion comunitaria que cubre y cubrira en un futuro proxi-
mo aquel conjunto de aspectos y problemas de orden comun, mas alla del
mero Intercambio comercial, habida cuenta de que —hay que subrayarlo—se
extiende hacla aspectos polfticos, econémico-monetarios, de defensa y po-

24 de diciembre de 2000.

® | e Monde/ Mardi 8 de octobre 2002.

Al respecto, constiltense los articulos: Iglesias Alonso, Angel, “Ciudades, gobernabllidad y gestién:
entre la integraclén global y la fragmentaclén local™, y de Letlcla Delgado Godoy, “Convergencla de
politicas e integraclén europea: ¢ mide |a convergencia de las pollticas naclonales el avanca del pro-
ceso de integracién en Europa?, en Facultad de Clenclas Soclales y Juridicas, Universidad Rey
Juan Carlos. Cuadernos de Goblerno y Administracién, No. 1, primer semestre de 2000, pp 95-114
y 115-137,
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litica exterior, asf como de las multiples relaciones sociales y culturales que
se desprenden de una libre circulaclén de blenes serviclos, capitales y de
personas De este calibre es el proyecto que se concreta hoy en la UE que
en los préximos afios nos seguird sorprendiendo, por lo que es pertinente y
necesarlo un estudio permanente de los procesos de desarrolio de este ex-
perimento iniclado hace ya mas de medio siglo.

Asimismo, con motivo de la puesta en vigor del euro a partir del 12 de ene-
ro del 2002, el espafiol Joaquln Almunia destacaba la secuela de la cons-
trucclon de la unién econémica y monetaria concretada y articulada en tor-
no a una moneda unica. La unién monetaria constituye de suyo un paso ge-
nuinamente trascendente en los rubros sefialados y como un mecanismo
que consolida, sin duda la UE; a decir de nuestro autor:

Su creacidn es el paso mds decisivo derivado del llamado “mé-
todo funcionalista”, graclas al cual se han producido los mayo-
res avances desde que se cred la Comunidad Europea del Car-
bén y del Acero en 1952 hasta la fecha. El francés Roberto
Schuman, uno de los padres fundadores de la actual Unidn Eu-
ropea, definio la estrategia adoptada entonces con una frase ya
famosa: “Europa no se hara de golpe, nl en una construccién de
conjunto; se hara medlante realizaclones concretas, creando
ante todo una solidaridad de hecho”.®

En suma, con el arranque del euro como moneda de curso legal que susti-
tuye a un buen numero de antiguas monedas, la UE da un paso fundamen-
tal en concreto que se traducira, entre otros efectos, en agilizar las relacio-
nes de produccion e Intercambio entre 300 millones de ciudadanos europeos
mas los que se afiadan, resultado de la ampliacién a 25 los miembros de la
UE, ni mas ni menos, de esta manera el francés Schuman estarfa de acuer-
do en que se ha materializado una “realizacion concreta”. Es tal el éxito de

8 Almunia, Joaquin, “Una Europa fuerte y util", en diarlo E/ Universal. México, D. F., 20 de anero de
2002, p 16, las cursivas gon agregadas,
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la unién monetaria que ya el euro se esté transformando prontamente en la

segunda divisa para todo tipo de transacclones comerciales y su fortaleza,
esta rebasando sustantivamente la del desgastado délar estadounidense lo
cual quita el suefio a méas de una buena cantidad de politicos y directores de
grandes empresas transnacionales de filiacion norteamericana.

Finalmente es esencial hacer referencia a la Convencién encargada de ela-
borar el proyecto de Constitucion europea, establecida para tales efectos
en febrero del 2002, encabezada por el expresidente francés Valery Gis-
card d'Staing quien en la Cumbre de Saldnica celebrada el 20 de junio del
presente afio aprobaron en los fundamental dicho proyecto, lo que sin du-
da representa un paso cualitativo mas de gran trascendencla en el dilatado
y complejo proceso de construccion y consolidacion del modelo de integra-
cién mas fascinante y exltoso de nuestro tiempo, la UE. Acerca del texto
constitucional Giscard d'Staing sefialé en su intervencién, “deseamos que
este texto constituya el fundamento del futuro Tratado que instituya una
Constitucién para Europa”, asf podemos afirmar se proyecta, una vez mas
la Unién hacia un futuro en el que un marco constituclonal de este pertil
contribuya a atenuar las grandes dosls de incertidumbre cracteristicas de la
posmodernidad; se trata pues de un proyecto con gran carga prospectiva
de un experimento forjado en el seno de la reconstruccion europea en los
albores de la época de la posguerra.

La creacion de un presidente estable del Consejo Europeo pa-
ra poner fin a las presidencias semestrales, la figura del minis-
tro europeo de Exteriores, la clausula de solldaridad y asisten-
cia mutua en caso de ataques terroristas graves o la desaparl-
clén del derecho al veto en todas la materias relacionadas con
la seguridad y la justicia son algunos de los aspectos mas des-
tacados del proyecto... queda mucho recorrido por delante. El
15 de julio es el plazo dltimo para que la Convencién Introduz-
ca retoques técnlcos... Después los 25 palses tendrén que ratl-
flcar el nuevo Tratado constitucional de la Unlén en un proceso
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que se prolongara durante més de afio y madio. Si el calenda-
rio s@ cumple, entrard en vigor en 2006, aunque el capftulo ins-
titucional, que recoge el nuevo reparto del poder, no se aplica-
r4 hasta noviembre de 2009.*

Tal es el panorama que nos presenta la UE en el aun arranque del Siglo XXI
que nos permite vislumbrar los confines por los cuales se busca transitar en
una época de cambios acelerados, de fuertes dosls de Incertidumbre, de
avances tecnoldgicos sorprendentes y de ejercicios complejos que van mas
alla de la sinergia que se encuentra en juego.

2.3 México en los procesos de globalizacion e integraclén
econémica y politica en los albores del tercer milenio

Es en la década de los afios ochenta cuando en el pais se lleva a cabo una
serie de acciones que claramente marcan un nuevo rumbo en lo que co-
rresponde al modelo econémico a segulr, asi a mediados de dicha década
se entablan negoclaclones a fin de ingresar a El Acuerdo General sobre
Aranceles y Comerclo (GATT), ante la necesidad de incrementar el inter-
cambio con el exterlor y diversificar la economla por entonces ampliamen-
te petrolizada, asimismo buscando dar respuesta a las presiones Interna-
cionales por abrir la economia al exterlor, pero también como parte de un
paso indispensable para insertarse en las tendencias mundiales que se vi-
vian respecto de la globalizacldén y mundlalizacion crecientes, en este sen-
tido, se estaban sentando premisas esenciales que modificarian no sélo el
modelo econémico prevaleciente, sino que también influirfan profundamen-
te en el aspecto polftico, toda vez que la apertura comercial implicaba la
aceptacién y negociacién de nuevas reglas del juego, pero también otras
como el impulso al Estado de derecho, a los derechos de propiedad, los de-
rechos humanos, mayores acclones orlentadas a la preservaclon ambiental
y una serie de aspectos que se traducirfan paulatinamente en afadir nue-

% £ Pafs, Abado 21 de Junlo de 2003, p 2.
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vos factores que acentuarfan los procesos de democratizacion del régimen
politico prevaleciente.®

Hacla el periodo al que nos referimos ya se estaba Impulsando una serie de
medidas tales como el proceso de privatizacién de entidades paraestatales,
otras orientadas a lograr un cambio estructural con base en una mayor in-
versién extranjera y modernizacion de la planta productiva y de servicios,
una mayor disciplina en cuanto al gasto pablico, una tendencia a lograr un
mayor equilibrio en la balanza de pagos, para cltar algunas de dichas me-
didas, asf, para agosto de 1986, México es admitido al GATT, lo que marca
la adhesion del pals a la estrategia inaugurada en Bretton Woods en 1947,
en donde se sentaron las bases esenciales orientadas a la liberalizacion del
comercio internacional. Actualmente son mas de 112 paises los que confor-
man la hoy Organizacién Mundial de Comercio (OMC) denominacion a la
cual cambid el antiguo GATT, a partir de principios de 1995.%

La adhesién de México al GATT, constituyd ciertamente un requisito indispen-
sable mas no suficiente para que éste se perfilara y reorientara su sconomia
hacia un mayor Intercambio a nivel internacional, con base en una liberalizacién
paulatina de aquélla. A partir de entonces y hasta la fecha se han promovido y
negoclado tratados de libre comercio con varios paises o grupos de éstos.

Ofra serie de acuerdos que también se han promovido de finales de la dé-
cada arriba aludida al presente, se han dado con los palses de la Cuenca
del Pacifico Aslatlco, asl como la adhesién de México a la Organlzacién pa-
ra la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE), ambos acuerdos
desde sus propias pecullaridades tienen un significado importante. En el pri-

¥ En otro de mis trabajos me he referido a un conjunto de relaciones, negociaclones y acuerdos gue
ha firmado Méxlco hasta 1999, por lo que en el presente subcaplitulo s6lo haré alusion a algunos as-
pactos que me parecen fundamentales en congruencia con el presente capltulo, ver: Moreno Espi-
nosa, Roberto, et al. La administracién publica astatal y municipal del Estado de Mexico en los pro-
cesos de globalizacién, apertura e Intercamblo, Toluca, Estado de México, IAPEM, 18986, pp 25-62.
Reclentemante —como as sabido-, fue admitido el gigante amarillo, es decir Ching, lo que sin duda
desencadenard en el futuro Inmediato una revoluclén en el comerclo mundial.
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mer caso se frata del conjunto de palses que observan un intercambio co-
mercial de cobertura amplla, donde se concentra mas de la mitad de la po-
blacién mundial, casl la mitad de la producclén del orbe y tamblén el 50 %
del comercio Internacional.

La importancla estratégica de mantener vinculos comerclales con los pal-
ses de la Cuenca del Paclfico Aslatico, ha sido calibrada y evaluada por las
instancias del caso. Cabe destacar que la asociaclén fue constituida en
1989 en la reunién de ministros de economia y relaciones exteriores que se
llevo a cabo en Canberra. México signé su adhesién a dicha asociacion a
cuatro afios de iniciada ésta, es decir, en 1993 lo que sucedié en la reunidn
llevada al cabo en Seattle, Estados Unidos. En esta reunién ademéas de Mé-
xico se sumo Nueva Guinea. Asl, se continlia adelante con una clara estra-
tegia de cara al sector externo y en el contexto de la racionalidad marcada
por los procesos de globalizacion, apertura comercial e Integracién econé-
mico-politica, camino en el que se sigue dirigiendo al pals hasta la fecha
tanto por el sector publico como por los sectores mas dindmicos del sector
privado nacional. Desde luego, no debemos descartar tanto los impactos
como aquellos sectores de la poblacién a quienes afectan los procesos glo-
balizadores; para las administraclones plblicas tal apertura comercial ne-
gociada tiene multiples implicaciones que es indispensable ponderar.

2.3.1 La admisién de México a la OCDE

A la OCDE se Ie ha calificado no sin razén como el club de los ricos, en
efecto, los paises fundadores de este grupo son los de mayor grado de de-
sarrollo en escala mundial, y tal como lo evidencia el nombre de la asocia-
cion: “Organizacion para la Cooperacién y Desarrollo Econémico”, los pal-
$6s miembros se organizan con el objeto de lograr una realimentacién recl-
proca para lograr mejores estadios de desarrollo en el contexto del mundo
capitalista, del modo de produccién Industrial y, en Ias condiciones actuales
del modo de produccién postindustrial; sin embargo, los objetivos centrales
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no paran ahi, se trata de un conjunto de naclones fuertemente Interesadas
en la promoclén de los valores y principios democraticos, del libre merca-
do, asi como de la preservaclon de los derechos humanos fundamentales.

Hasta antes de la admision de México, la OCDE, ésta se encontraba Inte-
grada por los 24 palses mas desarrollados del orbe, a partir de 1995, cuan-
do esto sucede, no significa que automaticamente el pafs también haya pa-
sado a ser uno mas rico, lo que si sucedio es que se torna en objeto de es-
tudio y de preslones por parte del conjunto para que continie modernizan-
do su planta productiva de bienes y servicios y eleve sus estandares de ca-
lidad en multiples A&mbitos de la vida nacional, fortalezca y desarrolle su ca-
pital soclal, cuestién que desde nuestra perspectiva se encuentra en proce-
so. Posteriormente han ingresado a la OCDE la Republica Checa en el mis-
mo afio de 1995 y Hungrfa en 1996. A mayor abundamiento, cabe destacar
que actualmente:

La OCDE reune a 27 paises miembros en una organizacion en
la cual lo mas importante es la oportunidad que ofrece a los go-
biernos para que discutan entre ellos sus politicas econdmicas
y soclales. Estos palses comparan experiencias, buscan solu-
ciones a problemas comunas y trabajan para coordinar politicas
nacionales que en el mundo actual, cada vez mas globalizado,
deben integrar una red de procedimientos uniformes dentro de
cada pals. Los intercambios entre ellos pueden llegar a conver-
tirse en tratados para proceder de manera formal; por ejemplo,
se establecen cédigos legalmente vinculantes para la libre cir-
culacién de capital y serviclos; se flrman tratados para tomar
medldas enérgicas en contra de la corrupcién o para cancelar
subsidios a la construccidn naval. Sin embargo, es mas fre-
cuente que las discusiones contribuyan a que dentro de los pro-
plos goblernos se cuente con un trabajo mejor informado para
ensegulda coadyuvar a la accién de las politicas publicas a ni-
vel naclonal y evaluar de mejor manera los efectos que las po-
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liticas nacionales producen en la comunidad internacional. Ade-
mas, ofrece una oportunidad para reflexionar e intercambiar con
otros palses perspectlvas con caracteristicas similares.®

La OCDE tiene un origen claro, es un producto de la posguerra, tiene su
centro de gravedad en Europa Occldental donde surgié al calor del apoyo
brindado por los Estados Unidos para lograr la reconstruccién de Europa
después de los catastroficos resultados de la Segunda Guerra Mundial. No
cabe duda que ha cubierto un papel muy Importante en la promocion del de-
sarrollo econémico de los paises miembros, actualmente como se despren-
de de lo anterior, se ha expandido hacla Hispanoamérica y Europa del Es-
te; cabe, ademas, destacar con Peldez Marén que:

La promesa norteamericana de ayuda econémica iba acompa-
fada de la condicion de que fuesen los propios paises euro-
peos los que se encargasen de organizar un programa comdin
de reconstrucclén. De esta forma, la Organizacion Europea de
Cooperacién Economica (OECE) nacié en abril de 1948 con el
objetivo fundamental de administrar y distribuir log créditos del
Plan Marshall entre los pueblos europeos a los que se habia he-
cho el ofrecimiento de ayuda econdmica. Posteriormente, por la
convencion de Paris de 1 de diciembre de 1960, la OECE seria
sustituida por la Organizacién de cooperacién y Desarrollo Eco-
némico (OCDE).*

No cabe duda que en la construccién y accién de la originaria OECE ya se
encontraba el germen de lo que en su momento serfa la CEE y la hoy UE,
respecto de la capacidad de autogestion con la cual fue planteado el ante-
cedente de la hoy OCDE.

% OCDE. Folleto, s.a., 8.1, pp 3-4.
®  Pelaez Marén, José Manuel. Lecclones de Institucionss... op cit., p. 25.
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2.4 La apertura comercial negoclada de México con el
resto del mundo

El transito que se da en el pais en cuanto a su modelo econémico y en un
conjunto de aspectos que aqul analizamos que se perfila desde la década
de los ochenta, se trata, en un primer momento, esencialmente de una es-
trategia unilateral, es decir de una apertura comercial en donde México tle-
ne que efectuar una serle de modificaciones y ajustes a su modelo, presio-
nado desde el exterior, tanto por la pesada deuda externa, como por el dé-
ficit derivado del intercambio con el resto del mundo, lo que se traduce en
una serie de concesiones al capital transnacional a través de una desregu-
lacién y desreglamentacion; medidas de privatizaclén; cambio de licencias y
permisos de importaclén por fracciones arancelarias, etcétera. Tal esquema
se desarrolld basicamente durante el perlodo que comprende la negociacion
de ingreso de México al GATT, y hasta antes del Inicio de las negociaciones
que perfilaron el TLCAN vy los tratados con Centro, Sudamérica y al UE.

A partir del inicio de dichas negociaciones, se proyecta al pafs hacia una es-
trategla de apertura al exterior donde se ponen en juego mdltiples factores, ta-
les como ventajas comparativas, grado de desarrollo, economias de escala,
experiencia en materia de negociacion comercial, asimetrias, etcétera. Se po-
drla afirmar que el pais y los palses que entran en esta fase de negociacion,
promueven e impulsan el principlo del intercambio desigual y comblnado, mis-
mo que también podria plantearse como intercambio desigual y negociado.

De esta manera, México ha impulsado hasta ahora la negociacién de trata-
dos de libre comercio desde la firma del Tratado con Chile; con Estados Uni-
dos y Canada (TLCAN), con el Grupo de los Tres (México, Colombia y Vene-
zuela); con Bolivia; con Costa Rica; con los palses que integran el denomina-
do Triangulo del Norte (Guatemala, Honduras y El Salvador); con los paises
que conforman la UE; y con los restantes pafses de la Asoclacion Europea de
Libre Comerclo; e Israel. Actualmente se encuentra en una fase avanzada de
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negociacion sendos tratados de libre comercio con Japén y Brasil, asf, se ubi-
ca Mexico como uno de los palses que mayor nimero de Tratados de Libre
Comercio ha firmado en el clerre del siglo XX e inicios del XXI.

Cabe destacar que en buena medida, en las negociaclones de los tratados
de libre comerclo, se tiene como determinantes los procesos de globaliza-
clon y mundializacion, a los que ya nos hemos referido, y también la teorfa
liberal del comercio, acerca de la cual Robert Gilpin explica haciendo alu-
sion a lo que dicha teorla no afirma:

Los liberales no dicen que todos y cada uno necesariamente
ganardn con el comercio libre, al menos no en el corto plazo y
no sin adoptar politicas apropladas. Mas bien afirman que las
ganancias son potenciales. El blenestar mundial se incrementa-
ra y todos ganardn a largo plazo, si siguen una politica de es-
pecializacion basada en el costo comparativo. Ademas, la teo-
ria liberal del comercio —abunda Gllpin— no aflrma que todos ga-
naran por igual, aun sl siguen las politicas acertadas. Por el
contrario, mantiene que todos ganaran en términos absolutos,
aunque algunos ganaran mas, en térmings relativos, que los
otros, debido a su mayor eficiencia y dotes naturales. La defen-
sa del comercio libre no se basa en la equidad y la distribucién
pareja, sino en la creciente eficlancla y la maximizacién de la ri-
queza mundial —concluye Gilpin-.**

En efecto, buena parte de los planteamientos y argumentos que se han es-
grimido favorables a la firma de tratados de libre comerclo, han descansa-
do en las denomlnadas ventajas comparativas, las economias de escala;
también se ha hecho énfasis en que los tratados representan un acicate pa-
ra elevar la productividad, calidad y eficlencla del aparato productivo impri-
miendo con ello mayor competitividad al mismo y, desde luego en las con-

" él_lblr_l_,”Hoben. La Economia Politica de las Relacionas Internacionales. Buenos Aires, Grupo Editor

Latinoamerlcano, Colecclén Estudios Internacionales, 1990, p 193.
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diciones de negociacidn que perfllaban, a decir de los negociadores, reglas
claras y transparentes que beneficiaran a las partes interesadas. En suma,
gran parte de los supuestos de la teorfa liberal del comercio estan cobran-
do concrecién con la flrma de dichos tratados de libre comercio, en el sen-
tido de que todos ganan, pero, desde luego unos mas y otros menos y, ya
en lo interno algunas empresas ganaran, en tanto que a otras no les queda
otro camino que la extincion.

Finalmente cabe destacar que en el caso de la negociacién efectuada con
la UE, se trata de un Acuerdo de Asociacién Econémica, Concertacién Po-
Iftica y Cooperaclén, lo que hace que este tratado rebase la sola esfera eco-
nomica. Dicho tratado entré en vigor el 12 de julio de 2000, iniciandose asf
una fase que como ya apuntamos, rebasa la esfera meramente econémica
y comerclal para acceder a otras de orden politico, cultural de intercambio
académico, etcétera, que bien ponderadas y aprovechadas seran de amplio
beneficio para ambas partes.
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Capitulo llI

Transformaciones e
implicaciones para la
administracion publica
derivadas de la apertura
comercial e integracién
economica y politica



| estado y la administraclén publica se encuentran hoy ante un escena-
Erio que ha sufrido transformaclones fundamentales en los Gltimos 20
aflos, lo que ha sucedido tanto en el plano endégeno como en el exdgeno.
Internamente la sociedad mexicana cada vez da muestras de que se estad
transformando en una socledad para si, en virtud de las miiltiples prusbas
que estd dando en torno a alcanzar un mayor grado de auto organizacion,
tanto en aspectos micro como de mayor cobertura, es decir, es capaz de or-
ganizarse en pequefios grupos, organizaciones civiles, organizaciones no
lucrativas u organlzaciones no gubernamentales, todas ellas con fines clara-
mente definidos, orlentados a la generacion o prestacion de servicios e In-
clusive de blenes, hasta organizaciones con fines politicos como asociacio-
nes y partidos politicos, esto perfila a la socledad mexicana a pasar de me-
ro objeto pasivo a sujeto activo, lo cual es un camblo clertamente radical, to-
da vez que como interlocutora del Estado y de la administracién publica, obli-
gan a ésta a modificar también radicalmente los tradicionales procedimien-
tos y formas de accionar.

Sin embargo, paralelamente al proceso creciente de organizaclén antes

aludido que hace de la socledad civil una mas protagénica, se encuentran

en el otro extremo, nucleos amplios de poblacién que sufren altos grados

de marginacion, y varios de ellos de exclusién, asf de conjunto, se da un

proceso de polarizacién de la socledad que va mas allé de la concentracién

del ingreso y abarca otros 4mbitos como el social, el cultural, el organizati-
97



vo y ofros que plantean para el Estado y la administracion plblica retos de
una amplia complejidad, de esta suerte, la politica gubernamental se defi-
ne, concreta y dirige hacla una socledad cada vez méas dinamica, pero tam-
bién a una poblacién mayoritaria que requiere de una atencion de entrada
s6lo para lograr los minimos de subsistencia y, en un segundo momento a

la definicion de estrategias de inclusién de tales sectores a un desarrolio
mas integral.

3.1 El entorno de los ajustes en el sector hacendario

Los camblos y transformaciones de la sociedad mexicana son miltiples, los
planteamientos de los estudiosos de la modernidad cuando aluden a ésta
como el transito de una sociedad tradiclonal e indiferenciada a otra mas plu-
ral, abierta y diferenciada o difractada, puede afirmarse que la socledad
mexicana ha entrado en la modernidad desde hace ya varios lustros, aun-
que tal afirmacién, desde luego, no abarca a la totalidad de su poblacion,
dado que aquellos sectores con altos fndices de marginacion, dificiimente
podrian estar situados en la modernidad, asl, se trata de un pals moderno
que arrastra tras de si una poblacién que se debate en la pobreza y pobre-
za extrema, para lo cual se definen algunas pollticas y programas, entre los
cuales hay que mencionar el hoy extinto Programa Naclonal de Solidaridad
(PRONASOL), el Programa de Educaclén, Salud y Alimentacién (PRO-
GRESA) actuaimente OPORTUNIDADES que en lo fundamental se tradu-
cen en un pallativo a tan extremas condiciones de vida. De esta manera, en
los iniclos del siglo XXI la modernidad convive en palses como el nuestro
con remanentes tradicionales y de marginacién como brevemente hemos
hecho referencia, pero también con rasgos propios de posmodernidad, asl,
por ejemplo, Ricardo Uvalle ha asentado, haclendo alusion a los retos que
hoy enfrenta la gestion publica:

En el presente y de cara al futuro, la gestion piblica se desen-
vuelve y desenvolvera en realidades cada vez mas turbulentas
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y complejas que dan vida a la fase de la posmodernidad. Y son
complejas, porque en ellas se combinan elementos que no es
posible dejar de lado, a saber: 1) las crisls; 2) la globalidad; 3)
la interdependencia; 4) la incertidumbre y 5) la mundializacion.*

Podemos aflrmar que la sociedad mexicana, que no escapa a la crisis que
afecta al capitalismo mundial desde inicios de la década de los setenta y que
hoy se nos musestra como una crisis estructural de larga duracién, ha promo-
vido multiples acciones y estrategias para atenuar los impactos de dicha cri-
sls, entre éstas es pertinente mencionar genéricamente la desconcentracion,
descentralizacién, desregulacion, federalizacién, fortalecimlento de gobier-
nos locales, etcétera. En aspectos politicos la reforma politica y la reforma
misma del Estado son algunas de las medidas que de conjunto se han veni-
do impulsando. En aspectos vinculados a la gestion plblica, se han ensaya-
do procesos que en el sexenio anterior se plasmaron en Programas como el
de Modernizacion de la Administracién Publica 1995-2000. En el plano eco-
noémico, después de haber conocido momentos en que la tasa inflacionaria
llego a tres digitos, durante el periodo sexenal de Miguel de la Madrid, se en-
ir6 en una fase de mayor raclonalizacién y disciplina en el gasto puiblico, has-
ta situar, el déficit publico en no mas de dos puntos con relacién al Produc-
to Naclonal Bruto (PNB). Habremos de analizar con mayor profundidad al-
gunos de los planteamientos efectuados hasta el momento.

En el ambito externo los cambios también son de amplia cobertura, tales co-
mo los ya referidos en capltulos anteriores, entre los mas significativos se en-
cuentra quizé la nueva division internaclonal del trabajo y al patrén de acumu-
laclon que hoy se encuentran en curso, que descansan fundamentalmente en
una estrategia que presiona e inclusive obliga a los estados naclonales a
abandonar pollticas y modelos econémicos proteccionistas, y transmutarlos
por otros de franca apertura al exterior, con lo que se estan promoviendo las

' valle Berrones, Ricardo. Las transformaciones del Estado ¥ la administracién pablica en la socie-

dad conternpordnesa. México, IAPEM-UAEM, 1697, p 57.
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condiciones para una mayor movilizacién de capitales, para lograr un modo de
produccién mundlal, donde la produccién de bienes y servicios se lleva al ca-
bo y las condlciones son mds propicias para una valorizacién a escala amplia-
da del capital en menores espacios temporales, para sefialar sélo un aspecto.

Tal apertura comercial se conjuga de manera paralela con una mayor inter-
dependencia econémica y se trata ciertamente de manera ascendente, de
una apertura comercial negociada entre pafses o bloques de palses, tal co-
mo lo hemos referido en el capitulo anterior.

Los cambios que observa la socledad actual hacla el Interior de los estados
nacionales como en el conjunto son de gran cobertura, asf “la economfa
contemporanea estimula el desarrollo de las operaciones que se apoyan en
la Inversion extranjera directa, la liberalizacién de los mercados, las politi-
cas de exportacién, los mercados de capital y los mercados financieros,
que son los motores centrales para situar el funcionamlento de los inter-
cambios en gran escala”.® En ello han impactado ciertamente las tecnolo-
gfas de punta, lo que de conjunto est4 dando la pauta de la sociedad pos-
tindustrial, que se traduce en una nueva Infraestructura y sistema de redes
de empresas altamente digitalizadas.

De este modo, la economla de las grandes plantas Industriales
cede su lugar a los sistemas de microchips que, por naturaleza
electrénica y computarizada, reducen las capacidades fisicas
de las instalaciones para configurarse en un sistema de redes
que conectan operadores, procesos Intercamblos y ventajas in-
mediatas para estimular la tasa de ganancia. No es casual
-agrega Uvalle— que la economia globalizada sea, a la vez, un
tipo de economia digitalizada, pues su valor tecnolégico juega
un papel clave en la reducclén de los costos de transacclén.®

®  {valle Berronas, Ricardo. La responsabliidad... op cit., p 90.
“  bid.
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Otros cambios de amplio impacto se desprenden del desmembramiento de
la antigua Unién Soviética, de las reacclones en cadena y camblos que ello
provocd en primera instancla en el bloque de paises anteriormente autode-
nominados socialistas, y después practicamente a escala mundial, en virtud
de que constituy6 la puntilla de la organizaclén geopolitica sustentada en un
bipolarismo, que con tales modificaciones no so6lo se abandona, sino que
perfila otro en donde la hegemonia estadounidense es hoy categéricamen-
te manifiesta, s6lo atenuada por la agrupacién econémico-politica lograda
por los 15 paises que integran la Unién Europea y su ampliacion a 25 con el
ingreso de 10 mas a partlr de mayo de 2004 (ver supra pp 83-84 ), asi co-
mo por la dinamica econémica que observa Japdn, que de conjunto confor-
man la férmula trilateral bajo la égida del modo de producclon postindustrial.

Otros cambios que es pertinente tener en cuenta pueden resumirse en los
ofectos que hoy acusa el planeta derivados de la depredaclén humana, que
se traducen en la contaminacion ambiental y deterioro ecolégico de que ha
sido y es objeto aquél que, ademas estan provocando el cambio climatico,
la extinclon de multiples especies de la flora y la fauna prevalecientes y cu-
ya restauracion, en algunos casos es de hecho imposible y en los casos en
que si existe tal factibilidad, los recursos y esfuerzos que se requieren pa-
ra logrario, rebasan con mucho las capacidades de los estados naclonales
vistos de manera individuallzada o unitarla. Otros fenémenos que tamblén
se sitban en tales incapacidades son, por ejemplo, el narcotrafico y la es-
peculaclén financlera internaclonal.

Lo anteriormente referido se desarrolla en un contexto en donde las teleco-
municaciones, la microelectrénica, la denominada autopista de la informa-
clén, la comunicacién via satélite, el conocimiento acumulado que ahora es
factible de transmitirse o comunicarse por medios virtuales, o bien almace-
narse o recuperarse a través de medios que lo multiplican exponencialmen-
1e. Todo ello de conjunto constltuye el caldo de cultivo que se traduce en un
aceleramiento del tiempo histérico, lo que ademas presagia que en el futuro
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inmediato y mediato los camblos y transformaciones end6genas y exdge-
nas, se daran en lapsos mas breves, para lo cual es menester prepararse o
allegarse de los recursos de todo género: materiales, financieros, humanos
tecnoléglcos, etcétera, que permitan afrontar con éxito tales escenarios.

En el presente capltulo nos proponemos analizar algunos de los impactos
o implicaclones para la administracién y gestion publicas de los procesos
de apertura comercial e interdependencia econémico-politica que se des-
prenden de la globalizacién y mundializacién en marcha, en este caso en el
ambito del sector financlero.

3.2 De la crisis fiscal del Estado a la disciplina presupuestarla

La fase relativa al denominado Estado de bienestar fue coincldente no s6-
lo con una fortlsima intervencién de éste en las actividades econémicas, si-
no también en la promocion de politicas soclales y asistenciales resultado
de las luchas de la clase obrera, asf como de una estrategia gubernamen-
tal para lograr un clerto equilibrio entre los factores de la produccién: traba-
|o y capital. Todo ello representé un gasto creciente, en virtud de los multl-
ples quehaceres y objetivos trazados por el Estado y su administracién pu-
blica, gasto que se cubrié ampliamente acudiendo al incremento del déficit
del gasto publico que por momentos llegé hasta el 17 % con relacién al
PNB, lo que permitié por un lado, atender demandas creclentes y por el
otro, provocar un efecto inflacionario que neutraliz6, por ejemplo el incre-
mento en los salarios minimos, o bien, el aumento paulatino en el costo de
la canasta basica.

De esta manera, adicionado con la crisis que afect6 al modo de produccién
capltalista desde inicios de la década de los afios setenta, se fueron agudi-
zando las condiclones en que se desarrollé una crisis fiscal del Estado de
manera creclents, crisis que ha tenido multiples causas. Desde luego la cri-
sis fiscal del Estado, es una expresion mas de la crisis del capitalismo mun-
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dial que se ha extendido a lo largo de 25 afios al menos y cuya magnitud
es de cobertura amplia, sobre el particular Bernardo Kliksberg ha sefialado
algunas de sus manifestaciones en la regién de América Latina, entre las
que cabe destacar las siguientes:

“La deuda externa se multiplicé por 14 en una década pasando de 25 000
millones en 1973 a 353 000 millones de ddlares en 1983 y, a pesar de las
politicas de ajuste orientadas a satisfacerla, crecié a 410 000 millones en
19877, asimismo, “El Ingreso de capitales se redujo drasticamente. Descen-
di6 de 37 600 millones de dblares en 1981 a 20 200 millones en 1982, a 2
900 en 1983, 10 300 en 1984, 2 200 en 1985, 8 300 en 1986, 13 900 en 1987
y 4 300 millones en 1988", en otro orden de expresiones, “La inflaclén subié
a tasas aceleradas. El Indice de precios al consumidor aumenté para toda la
regién de un 57.6% en 1981 a un 198.9% en 1987, y un 472.8% en 1988".%

Entre las causas que destaca el autor citado, cabe mencionar las sigulentes:

a) La recesion producida en las economias centrales y el modo
en que las mismas han trasladado parte de sus efectos a la
periferla; b) las politicas comerclales proteccionistas y depri-
midoras del precio de los productos basicos del mundo desa-
rrollado; c) la Interrupcidn del flujo de Inversiones y créditos a
América Latina a pesar de los esfuerzos hechos por la zona
para pagar la deuda externa, y d) el manejo del problema de
la deuda por los paises acreedores y la mencionada subida en
las tasas de interés”.®

Tales son, entre otras, las causas de la crisis en general y de la crisis fiscal
en lo particular. La segunda también se ve agravada en la regi6n por la agu-
da corrupcion prevaleciente en el sector plblico y en el privado, asf como los

Kilksbarg,' Bernardo. zbgmo transformar el Estado? Mds alld de mitos y dogmas. México, FCE,
1989, pp 16-17.
®  Jbid., pp 17-18.
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amplios déficits asociados a la deficiente administracién y gestion publicas
existentes en la regién. No es ajeno a lo anterior la magnitud de lo que Cal-
den denominé Estado administrativo y la fuerte Intervencién de la administra-
cién publica burocratica que le es Inherente. En esta situacion el protagonis-
mo estatal, el desequilibrio en las finanzas publicas provocan rendimientos
decrecientes en el desempefio gubernamental toda vez que a la fuerte cen-
tralizacién prevaleciente se agrega el aludido intervenslonlsmo lo que de con-
junto provoca una inhibicién en la actividad de otros actores econémlcos y so-
ciales. En este ambiente Ricardo Uvalle claramente destaca:

La crisis del Estado administrativo es la crisis de la administracion
publica burocrética, la cual le da forma como el organismo gober-
nador de los procesos sociales, polfticos, econémicos y publicos.
En un sentido mas explicito, la administracién publica burocratica
~impersonalidad, formalidad, procesos, prevision, controles, ra-
clonalldad a priori, eficiencia y saber profesional- entendida co-
mo administracién pdblica —actividad organizada del Estado en la
sociedad— ingresa a sltuaclones en las cuales el déficit fiscal se
convierte en uno de los males publicos que inciden de manera
desfavorable en la vida productiva de la sociedad.”

La sumatoria de los aspectos antes planteados en torno a la crisls fiscal:
deuda externa, déficit publico, escasa Inversién extranjera y financiamiento
internacional, elevaclén en las tasas del servicio de la citada deuda, la alta
inflaclén que ha prevalecido durante periodos prolongados, y sélo paliados
recientemente con la implantacién de diversos planes en Brasil, Pert, Ve-
nezuela y México, entre otros palses.

Lo anterlor ha propiciado desde la década de los setenta y en las dos sub-
sigulentes que los palses latinoamericanos se vean obligados a suscribir
cartas de Intencién con los organismos supranacionales, especificamente

a7

Uvalle Berrones, Ricardo. La responsabllidad... op cit., p 107.
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con ol FMI, a fin de lograr condiciones minimas para tener acceso al crédi-
to internacional, y en contrapartida ser obligados a abrir sus economias al
exterlor, privatizar empresas publicas y organismos pulblicos descentraliza-
dos, a impulsar medidas desreguladoras a fin de brindar mayores facllida-
des al capital internaclional para su expansién, etcétera.

La respuesta a la crisis fiscal se ha sintetizado en lo fundamental en el im-
pulso a un conjunto de medidas que van desde la restriccién en el gasto pu-
blico, la enajenacion del patrimonlo nacional, la apertura hacia el exterior de
los modelos econdmicos tradicionalmente de caracter proteccionista, des-
regulacion y desreglamentacion proclive a crear mejores condiclones para
la produccién, circulacién de blenes, servicios y capltales, desconcentra-
cion y/o descentralizacién en la prestaclén de servicios de parte de los go-
biernos centrales a los gobiernos subnacionales y aun a los de orden mu-
nicipal. En el caso de México dichas medidas se han dado en los sectores
de salud, educacion, agricultura y desarrollo rural, turismo, gestién ambien-
tal, y en menor medida en 4reas como construcclidn y mantenimiento de in-
fraestructura educativa y educacién para los adultos. De igual manera ca-
be destacar otras medidas y acciones como una necesarla profesionaliza-
cion creciente de cuadros al servicio de la funcion piblica, lo que se confir-
ma plenamente con la reclente aprobacién de la Ley del Servicio Profesio-
nal de Carrera en la Administracién Pablica Federal,® entre otras.

El conjunto de medidas que se han venido Impulsando paralelamente al
aflanzamiento del modelo econémico orientado hacla el sector externo,
colncidente con una fase de apertura negociada, se han traducido en una
racionalizacién creclente del gasto plblico, en efecto, se ha impreso cada
vez una mayor disciplina en cuanto a la aplicacién del gasto publico que se

*  Ley publicada en el Diario Oficial de la Federaclén sl 10 de abrll de 2003. Cabe destacar que el 7
de octubre pasado se instalé el Consejo Consultivo dsl Sistema del Serviclo Profesional de Carre-
ra de la Adminlstracton Publica Federal, simultAneamente a la entrada en vigor de la Ley, de acuer-
do con la articulos transltorlos.
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genera desde el disefio de la Ley de Ingresos y se plasma en el Presupues-
to de Egresos de la federacion.

Adicionalmente en la formulacién de la politica econémica el gobierno fede-
ral se enfrenta a mayores restricclones, tales como las derlvadas de los
cambios en el régimen politico del nuevo equilibrio en los poderes plblicos,
de las exigencias externas, y de una nueva legislacién en materia de facul-
tades econdmicas de parte del e|ecutivo federal, entre dicha legislacion hay
que citar la Ley Federal de Competencia Econémica que entré en vigor en
junio de 1993, y que a decir de Pichardo Pagaza, “por disposicién del pro-
plo texto legal, quedaron abrogadas las antiguas leyes que otorgaban am-
plias facultades al ejecutivo federal para intervenir en los procesos econé-
micos, a saber: La ley organica del articulo 28 constitucional en materia de
monopolios; la Importante ley sobre atribuciones del ejecutivo federal en
materia economica; la ley de industrias de transformaclén; y, la ley de aso-
ciaciones de productores para la distribucién y venta de sus productos”.®
La Ley Federal de Competencia Econémica estd complementada con la la-
bor de la Comislén Federal de Competencia Econdmica.

Los camblos pues, son muy significativos y se orientan a crear mas y mejores
condiciones para una disciplina en las finanzas publicas, en la intervencion del
Estado en las actividades econtmicas y en el libre juego de los agentes eco-
némicos privados nacionales y transnaclonales, asl nuestro autor destaca:

Las dlversas atribuciones del ejecutivo federal en materia eco-
némica que el anterlor marco juridico le otorgaba, se han tras-
ladado ahora, casi exclusivaments, al campo de la proteccién a
la libre concurrencia; a garantizar la mas amplia competencia

®  Ppichardo Pagaia, Ignacio. Introduccién a la nueva administracién publica de México. México, INAP,
2002, p 161.
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entre proveedores de bienes y servicios. Es el camino escogido
por la econom(a de mercado para beneficiar a los consumido-
res mediante bajos preclos y adecuada calidad.™

La legislacion en materia de politica econémica, tamblén incluye de mane-
ra fundamental el papel del Banco de México en su caracter de organismo
auténomo, el cual en sucesivas épocas ha pasado de socledad anénima a
organismo puablico descentralizado, esto Gltimo en 1982. Finaimente y co-
mo consecuencia de la reforma en 1993 a los articulos 28, 73y 123 de la
Constitucién, se otorga la autonomfa al Banco de México. Sobre el particu-
lar Pichardo Pagaza citando a Rabasa y Caballero enfatiza |las caracter(sti-
cas baslicas del nuevo régimen constituclonal del Banco de México:

+ Modlifica la naturaleza juridica de la Banca Central, que de
organismo plblico descentrallzado para a ser una nueva
persona de derecho publico que ejerce funclones inherentes
al Estado, sin estar comprendido en la administraclén publi-
ca centralizada.

« La Constitucioén dota de autonomia operativa y financiera al
Banco de México y prohibe que autoridad alguna le ordene
conceder financiamiento (entiéndase que el gobierno no po-
dra ordenarle que conceda préstamos al propio gobierno
emitiendo billetes o sacando recursos de sus reservas). Ello
significa gue tlene plena autonomia para manejar el crédito
primario y evitar fenémenos inflacionarios por presiones po-
liticas.™

Asl, las nuevas condiciones internas y externas que se fueron imponiendo,
han tenido como resultado una disciplina y raclonalidad en las finanzas pu-
blicas orientada a lograr una estabilidad favorable a la inversién extranjera
y a la consolldacion de una economia de mercado.

® g
" Ibid., p 163
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Cabe también destacar que ya desde los sexenios encabezados por José L6-

pez Portillo y Miguel de la Madrid, por ejemplo, el gasto social se vio fuerte-
mente disminuido. En el caso del segundo, se hizo coincidente con lo que en
la regién se consider6é como la década perdida, en virtud de las restricciones
presupuestarias a que se vieron sujetos diversos sectores. En lo que compe-
te a los sectores de blenestar y desarrollo social, conviene mencionar con
Marfa del Carmen Pardo como éstos “sufrieron una considerable degrada-
clon como prioridades de 1970 a 1994, aun cuando el gasto social pudo ha-
ber aumentado en términos reales”, Ademas citando a Peter Ward subraya:

... 8U aparente rango de prioridad se vio modificado en los Glti-
mos afos. Los datos indican que el sector fomento soclal "per-
di6 terreno, en particular a lo largo del gobierno de De la Madrid
(1982-1988), aunque el declive empezé desde el gobierno de
su predecesor, Loépez Portlllo (1976-1982). Durante el sexenio
de De la Madrid, la cantidad gastada en bienestar soclal sufrié
una erosion del 41% en términos reales, hasta cerca del doble
de la cifra de 1970"; y no s6lo se ha reducido el presupuesto pa-
ra gasto soclal, sino que el propio gasto social real desde 1982
ha seguido siendo socavado; se raglstra, sin embargo, un au-
mento entre 1986 y 1987, cuando se emprendi6 el programa de
reconstrucclon después del terremoto de 1985,

Asli, la reducclon del gasto publico, en particular en los sectores sociales
contribuy6 a la disminuclén del déficit pablico, pero a riesgo de estancar el
desarrollo del denominado capital social; asimismo, es pertinente también
sefialar que en congruencia con la nueva fase que se desprends desde la
década de los ochenta, se esta desarrollando una corriente que pretende
Imprimir una mayor eficiencia a la accién gubernamental, la cual se expre-
s6 claramente en el espiritu del Programa para la Modernizacion de la Ad-
ministracién Publica 1995-2000, asi como en un conjunto de acclones que

n Pardg_l:ggz_, Marla dal Ca?n‘ienjEl cuestionamiento al modelo de desarrollo y la politica social”,

en La revista del Colegio, afio IV, Nim. 6, primer semestre de 1996, pp 28-29.
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se vienen dando en el gobierno y administracién de las entidades federati-
vas,” la cual es colncidente con los retos y desafios que hoy presenta un
contexto nacional € internacional mas competitivo, exigente y demandante.

Como elementos adicionales con relaclén a la racionalizacién y moderniza-
cion de la accion gubernamental y haciendo alusién a aspectos como el
cambio tecnolégico, a las bases de la legitimidad del Estado, a cuestiones
Ideologicas, econdmicas y al frenético ritmo en que se desenvuslve la coo-
peracién y la competencia internacional. Ernesto Carrillo Barroso enfatiza
un conjunto de acciones que impulsan la eficiencla estatal y de la adminis-
tracion publica y lo que denomina salud econdmica, en particular cuando
analiza las relaciones entre los estados de la hoy Uniébn Europea

... la politica del gobierno, por motivos de salud econémica y por
ol proplo proceso de convergencia con la Comunidad Econémi-
ca Europea, —hoy UE- se dirige a reorientar los cuadros ma-
croecondmicos afectando de forma muy directa a la administra-
cion: contencidn y/o reducclén del gasto, endeudamiento y dé-
ficit pablicos. En este sentldo, y con independencia de que se
esta en un ciclo de expansion o de crisis econdmica, la adminis-
tracion se ve obligada a hacer 1o mismo 0 méas con menos re-
cursos... La Integracién internacional en curso, no s6lo obliga a
ajustes del lado del gasto publico, sino que determina también
el surgimlento de nuevos centros de decisién, lo cual obliga a
mejorar |la capacidad de gestlon interorganizativa y a implantar
las directivas comunltarias.™

Por su parte en su Intervencion en el Congreso Nacional en Ciencia Polltica
y Administracion Publica, Luis F. Agulltar Villanueva puso el acento en las dos

" Consdltese: Haro Bélche'z', Guillermo [Coordinador]. Avances y retos del sistera de control y eva-

luacidn de la gestion publica y desarrollo administrativo en el Estado de México 1993-1999. Méxi-
co, IAPEM, 1989.

Carrlllo Barroso, Ernesto, “La modernizacién de las administraclones piblicas ante la Integraclén
auropea”, en, Merino Huerta, Mauriclo, coordinador. Cambio politico y gobemabilidad. México,
CNCPyAP- CONACYT, 1962, pp 2-3,
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tendencias fundamentales que el percibe de la Administracién Publica y a la
cual reaniman y reorientan; la primera de dichas tendencias recupera el ca-
racter y naturaleza publica de la Administracién Publica, “mientras la segun-
da recupera, reactiva y reconstruye la capacidad administrativa de la AP”.™

Vale la pena abundar en la segunda de las tendencias planteadas por Agui-
lar Villanueva, toda vez que las acciones emprendidas por el antiguo régi-
men en su fase terminal y en los inicios del régimen de la fase de la alter-
nancla en los tres érdenes de goblerno, se continua acentuando la tenden-
cia en torno a la eficientizacion de la Administracién Piblica, lo cual no po-
dfa ser de otra manera ante la fuerte competencia y apertura a nivel inter-
naclonal, asf como por las nuevas condiclones internas de mayor exigencla
por parte de la ciudadania respecto de sus instituciones publicas y priva-
das. Se trata de una tendencia que conjuga experiencias nacionales con
analisls comparativos de experiencias habldas en otras latltudes, nuestro
autor destaca:

La segunda tendencia, 1a que acentla la reconstruccion de la
capacidad administrativa de la AP, guarda Indudablemente rela-
cion directa con las medidas de ajuste y equilibrlo hacendario,
que fueron Indispensables para poder sacar al estado desarro-
llador de su bancarrota fiscal y marasmo adrninistrativo y que
son Indispensables para mantener la salud de las finanzas esta-
tales; pero obedece también —agrega Aguilar Villanueva— a la
necesidad de asegurar la capacldad de respuesta de las demo-
craclas (particularmente de las nacientes) a la demanda social
por bienes, servicios y oportunidades que emerge de una socle-
dad con sectores cada vez mas diferenciados y auténomos y, a
la vez, con grandes ntcleos de poblacién arruinados por la po-
breza y sus condiciones de vida.™

m Agullar Villanueva, Luls F., "Los perillas da la gobernacién y gestién pablica al comlenzo del siglo

XXI", en En/ace 51, Nueva E'poca, p12.
™ Ibid,, cursivas afiadidas.
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En suma, disciplina presupuestaria, eficiencia de la administraclén y gestion
publicas y coorresponsabilidad creciente entre el Estado y la sociedad orga-
nizada es, al parecer, una tendencia que exige cada vez mayor atencién, lo
que se acentua en medio de un clima de incertidumbre, astringencia de re-
cursos y aceleraclon del tiempo historico. Naturalmente el cuadro antes plan-
teado, tiene implicaciones, guardadas las proporciones en las administracio-
nes publicas de los tres 6rdenes de goblerno del Estado federal mexicano.
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Capitulo IV

Democracia, alternancia
politica y gobernabilidad:
retos de la sociedad mexicana
para el siglo XXl en el contexto
de un mundo en proceso
de globalizacidén



a socledad mexicana ha dado muestras en el (ltimo tercio del siglo XX
Lde una amplia vitalidad en los ambitos econémico, soclal y politico. En
el primero de ¢llos, el modelo econémico promovido en el pals hasta me-
diados de la década de los afios ochenta se caracterizé por ser proteccio-
nista y dedicado principalmente al fortalscimlento del mercado interno, a
promover una polltica de sustitucion de importaciones, etcétera. A partir
de 1986, se lleva a cabo una fuerte transformacién que lo vuelca hacia el
sector externo; la incorporacién de México al GATT marca, en buena me-
dida, el viraje en la orientacion del modelo. A partir de ese afio se inicla
una apertura timidamente negociada que hacia finales de la década se
modifica por una enmarcada en una estrategia de negoclactén mas agre-
slva, asf se inician las negociaciones para el establecimiento del TLCAN;
posteriormente, como ya lo hemos apuntado, se firman otros tratados de
Libre Comercio y con la Unién Europea (UE) también de caracter econo-
mico-polltico.

En el ambito social la sociedad mexicana es cada vez mas plural, participa-
tiva, diferenciada y abierta; ha dejado de ser rural para transformarse fun-
damentalmente en urbana. Asimismo, cada dfa se agregan nuevos actores
sociales y politicos a la vida publica o espacio de lo publico, tratese de or-
ganizaciones no lucrativas, no gubernamentales (ONG), civiles o politicas.
El denominado tercer sector, conformado esenclalmente por organizacio-
nes ubicadas en la denominada economfa social, tiene tamblén un grado
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de desarrollo significativo en el pals.” En suma, la socledad mexicana ha-
cla fines de la centuria reclentemente concluida, se perfila a una pluraliza-
cion creclente donde regiones y localidades acentian sus diferencias y pe-
culiaridades, desarrollandose asi una unidad en la diversidad.

En el plano polftico estd en marcha uno de los cambios mas significativos
de la socledad mexlcana en los dltimos 25 afios que se expresa esenclal-
mente en las transformaclones del régimen politico, en el cual visto desde
la perspectiva de las modificaciones en el poder leglslativo, a partir de 1963
se da cabida a las diputaciones de partido, aspecto que representa el an-
tecedente mas distante de lo que actualmente es una conformacién mas
plural de la H. Camara de Diputados. En 1977 se da un paso significativo
en virtud de que se incorpora el principio de representacion proporcional,
por lo que de los 400 diputados que conformaban la citada Camara, 100 se
integraban con base en dicho principio. En el ambito local de las entidades
federativas y de los municipios, 1a representacién proporcional se hace ex-
tensiva a las Leglslaturas Locales y a los Ayuntamientos de los Municiplos
con mas de 300 000 habitantes. A partir de 1983, con motivo de la reforma
al articulo 115 constitucional, todos los municiplos incorporan el multicitado
principio de representacién proporclonal para la conformacion de sus Ayun-
tamientos. Como colofén, cronolégicamente hablando, a partir de 1986 se
incrementa a 500 el nimero de legisladores, de los cuales 200 son de re-
presentacion proporcional. Los cambios resefiados lo menos que propician
es un fortalecimiento del legislativo, que brinda mayor legitimidad al régi-
men y pone en vigor el principio de division de poderes y de equllibrios y
balanzas en las relaclones entre los poderes publicos.

Lo anterlor es s6lo parte de la reforma politica que se desarrolla en el pais
desde mediados de los afios setenta y que hoy tamblén se expresa en la

Sobre el particular consittese: Méndez, José Luls (Coordinador). Organizaciones Civilas y Polfticas
Publicas en México y Centroamdrica. México, Miguel Angel PorrGa, International Soclety for Third
Sector Research y Academla Mexicana de Investigacién en Politicag Publicas, A.C., 1968.
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posibilidad que tiene la ciudadania de la capital de la Republica de elegir al
jefe de gobierno y a partir del pasado afio 2000, de elegir también a los |e-
fos de las 16 delegaciones que conforman al Distrito Federal; en la ciuda-
danizacion creciente de los procesos politico-electorales; en la creacion del
organismo auténomo encargado de la gestlon de dichos procesos en el am-
bito federal, el Instituto Federal Electoral (IFE) y en la creacién de los 31
Institutos Estatales Electorales y el del Distrito Federal. Tales son algunos
de los cambios que se ohservan en el ambito polltico acerca de lo cual ha-
bremos de extendernos en el presente capitulo.

Nos parece que es de particular importancia en el conjunto de nuestro tra-
bajo de Investigacién, efectuar un breve anallsis del entorno politico que se
vive en el pals, en virtud de tratarse de un ambito que guarda un amplio
subdesarrollo comparado con las transformaciones que se han promovido,
atendido o dado respuesta a presiones y condiciones internas y externas en
el plano econdmico, que se expresan en el modelo que en tal direccldn se
ha impreso al pais en los (ltimos afios. Conslderamos que todavia existe
un fuerte desequilibrio entre la esfera econdmica y la politica. En la prime-
ra de ellas se han dado pasos fundamentales que sl bien favorecen a un
sector limitado de la cludadanfa, en el plano politico los indices de demo-
cratizacion alcanzados por el pais son ciertamente alentadores pero adn de
corto alcance. Asf pues, nos proponemos en el presente adentrarnos en el
citado aspecto politico desde la perspectiva de la alternancia y la goberna-
bllidad en el contexto de una globallzaclén creclente.

Desde luego es necesario, consideramos, efectuar un breve andlisis de los
vinculos entre economia, politica y administracién y gestién publicas, en
particular cuando los procesos democratizadores que se viven en diferen-
tes palses Incluldo el nuestro, se ven afectados por las modalidades, pre-
siones y desajustes a que se ve sometido el estado-nacion producto de la
globalizaclén ascendente, que para el apartado que nos ocupa, tamblén po-
drfa hacerse alusion a una “globalizaclon de la democracia”, si es que asi
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se puede calificar la extenslon y auge de la democracia —por ejemplo en la
region latinoarnericana—, tradicionalmente proclive a regimenes fuertemen-
te autoritarios e incluslve militaristas como los prevalecientes en las déca-
das de los afios sesentas y setentas, y que hoy han dado paso en lo fun-
damental a regimenes en vias a la democracia y en casos como Brasll que
en una segunda vuelta electoral se elige Presidente de dicha nacion a Ina-
clo Lula da Silva del Partido de los Trabajadores, después de haber conten-
dido por cuarta ocasién para dicha responsabllidad.

Vale |la pena destacar que en el esfuerzo por establecer una relacion entre
los procesos econdmicos y los politicos, entre economia y polftica, o bien
entre la globalizaclén econémica y apertura comercial en marcha y las mo-
dalldades que adopta la vida politica, se ha planteado un conjunto de su-
puestos, algunos de los cuales recupera Luisa Béjar en un ensayo que con-
viene tener en cuenta, a saber:

1) Que la condicién que guarda la economfa con respecto a la
socledad constituye el punto de partida esenclal para la
comprenslén del cambio politico. El estudio de la estructura
socio-econdmica, estiman, es crucial para identificar a los
grupos politicos relevantes, sus preferenclas, reallneamien-
tos y puntos de conflicto. A partir de que todos los regimenes
descansan en acuerdos mas o menos explicitos entre los Ii-
deres y sus bases de apoyo, las condiciones econémicas
determinan sin lugar a dudas que tan estables o robustas
pueden ser las negociaciones entre ellos.

2) Que las oportunidades de las elites politicas para movilizar
apoyos u oposiciones dependen de los efectos de la pollti-
ca econdmica y de su impacto sobre el ingreso de diferen-
tes grupos. Las crisis econémicas, argumentan, perturban
no s6lo las preferencias de diferentes actores sociales ha-
cla clerto tipo de pollticas, sino también su inclinacion ha-
cia determinados arreglos institucionales y su deseo de
modificarlos.
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3) Que es imposible discurrir la consecuencla de politicas elabo-
radas a partir de rupturas economicas o de la articulacién de
intereses contrapuestos, al margen del contexto institucional
en el que las organizaciones o los grupos actuan. La relacién
entra éstos, la politica econdmica, y la democracia no puede
ser conocida a menos que se tome en cuenta la forma en que
las declslones politicas son mediadas por las Instituclones re-
presentativas y por el Estado mismo.™

En el presente capltulo, nos referimos a los cambios en el régimen politico
que nos parecen fundamentales en los afios que han transcurrido desde la
Incipiente reforma politica impulsada en los setentas, y que a la distancia,
hoy se ha avanzado, entre otros, en los aspectos aquf tratados.

En la organizacién en que hemos estructurado el apartado, se parte por
anallzar las transformaclones del régimen polltico mexicano y la trascen-
dencia que tienen para tender hacla un desarrollo politico y construccién de
la democracia en el pais. A continuacién abordamos el estudio de la alter-
nancia politica que consideramos se ha transformado ya en la regla mas
que la excepcion y su proyeccion en el México del siglo XXI. En tercer lu-
gar desarrollamos un planteamiento en torno a la necesaria elevacién de la
capacidad de gobernar en una sociedad cada vez mas ablerta y plural. Co-
mo elemento fundamental llevamos a cabo una puntualizacién con relacién
a la agenda pendiente y en curso respecto de la alternancla y la goberna-
bilidad y su consolidacién, como via para tender hacla un desarrollo socioe-
condmico y politico mas Integral en el plano nacional y en el entorno inter-
nacional. Finalmente efectuamos un ejercicio prospectivo relativo a la alter-
nancia y la gobernabilidad necesarias para el siglo XXI.

8 BajarT\igazl, Lulsa, “Globalizacién y cambio politico en Méxlco. Un esfuerzo de aproximacion teéri-

ca", en Convergencia, Revista de Clencias Sociales, Toluca, Estado de México, afio 7, nlim 21, ene-
ro-abril de 2000, pp 104-105.
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4.1 La idea de régimen politico y las transformaciones en el
caso de México

Las relaclones entre el Estado y la socledad durante el desarrollo del Esta-
do moderno cambian periddicamente y constituyen el factor esencial que da
lugar a la gestacion, definicién, transformacion y consolidacion de los regi-
menes politicos contemporaneos y, eventualmente, también a su calda; ta-
les relaciones se expresan y establecen entre los poderes publicos funda-
mentales: el legislativo y el ejecutivo. El primero como delegaclén y repre-
sentacién de la sociedad en el Estado y, el segundo, como delegaclén o re-
presentacidn del Estado en la socledad, asf en el periodo de la monarquia
absoluta considerado como transitorio al Estado de Derecho, las formas de
representacion de la socledad en el Estado eran muy débiles, el ejecutivo
reglo agiutinaba y monopolizaba en lo esencial el poder publico y reunia,
como es sabido, en torno a su persona facultades leglslativas, ejecutivas y
jurisdiccionales; las formas de representacion iniciaban un incipiente proce-
so de desarrollo.

Con relaclon a las formas de representacion en el antiguo régimen recuér-
dense las Cortes en el caso espafol, los Estados Generales en el caso
francés o el Parlamento Largo en el modelo inglés, este ultimo cobré mayor
fuerza y originé un cambio en el régimen prevaleclente hasta entonces
(medlados del siglo XVII) en Inglaterra: el transito de la monarqufa absolu-
ta a la monarquia parlamentaria y con ello a la génesis de uno de los regi-
menes politicos contemporaneos clasicos: el parlamentario. En los dos pai-
ses arriba citados, el fortalecimiento de las formas de representacion de la
socledad provocéd sendos cambios, tal fue el caso del desarrollo de las di-
putaciones provinciales espafolas y la legislacion de la primera Constitu-
clén liberal hispana, la de Cadiz de 1812, que perflld nl mas ni menos, que
el transito de la monarquia absoluta a la monarquia constitucional espafio-
la. En el modelo francés, el fortalecimiento de los Estados Generales, par-
ticularmente del Tercer Estado, propicld la calda de la monarqula absoluta
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francesa y el consiguiente surgimiento de las modernas republicas, la Pri-
mera Republica Francesa. En las colonias espafiolas en Hispanoamérica,
la conclusion del periodo correspondiente a la dominacién espafola dio lu-
gar a la gestacion y desarrollo de republicas centralistas y federales con
una clara division de poderes, con lo cual se inicla desde el siglo pasado,
un largo periodo lleno de avatares donde se busca la consolidacién de re-
gimenes politicos de corte presidencial y donde, sigulendo a Maurice Du-
verger, solo se logra aproximarse a regimenes presidencialistas autoritarios
y centrallstas a ultranza,

Asl pues, las relaclones entre el Estado y la sociedad modifican sustantiva-
mente a los regimenes politicos, tal es el caso del resquebrajamiento de la
monarquia absoluta y su transmutacién a monarquia parlamentaria, monar-
quia constitucional o modernas repablicas y, desde luego, al desarrollo de
los regimenes politicos correspondientes al Estado burgués de derecho; el
parlamentario y el presidencial; cabe destacar que paradsjicaments, la cal-
da de las monarqulas absolutas de la Europa occidental se dio cuando és-
tas aparentemente se encontraban en su época de mayor fortaleza, lo cler-
to es que hacia finales del siglo XVIII la mayor parte de ellas se encontra-
ban en su fase terminal, tal y como lo demostraron los hechos histéricos.

En la epoca relativa al Estado de Derecho que cubre basicamente los altl-
mos dos siglos, las transformaclones habidas en las relaciones entre el Es-
tado y la sociedad han repercutido en el régimen politico y conformado el
bloque en el poder. En los tres casos a los que nos hemos referido breve-
mente hemos visto, en el caso inglés, cémo el poder monarquico se ha Ido
desgastando paulatinamente, asi, pasé de ser absoluto, a ser meramente
simbdlico. Actualmente el Rey reina pero no gobierna, el goblerno esta de-
positado en el organo colegiado denominado gabinete y encabezado por un
primer ministro; el Rey, en todo caso, es confinado a ser jefe de Estado sin
poderes reales. En el caso espafiol la monarqufa constitucional tampoco ha
desaparecido, sin embargo, actualmente su poder también se encuentra
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acotado; por lo demas es pertinente destacar que el régimen autonémico

espafiol, brinda una alta autonomfa a las comunidades, asf, a pesar de que
se trata de un Estado unitario, aquéllas lo ublcan como un régimen con ten-
dencias altamente descentralizadoras, calificado también como el Estado
de la autonomias.

Por lo que corresponde al caso francés, las transformaciones que ha sufri-
do su régimen politico son arquetipicas, puesto que desde la caida del ab-
solutismo se ha transitado por multiples modalidades que van desde las Im-
plantadas durante el periodo que sucedit a la Revolucion Francesa —Asam-
blea Nacional, Convenclén, Directorio y Consulado— a la implantacion del
Imperio Napoleodnico. Posterlormente se restaura la Monarqufa con Luis
XVIII; se pasa enseguida a la conocida como la Monargufa de Julio o Mo-
narqufa burguesa, encabezada por Luls Felipe Duque de Orleans; a conti-
nuacion tiene cabida la Segunda Republica Francesa que se ve interrumpl-
da por el ascenso de Luls Napoleén Bonaparte y el establecimiento del Se-
gundo Imperio. Posteriormente se suceden la Tercera, Cuarta y Quinta Re-
publicas, la dltima de las cuales tiene vigencia actualmente, se trata de un
régimen semiparlamentario, donde la jefatura de Estado recae en el presi-
dente de la Republica que conserva amplias facultades y la jefatura de go-
bierno se deposita en el gabinete encabezado por el primer ministro. Cabe
destacar que la experiencia politica francesa ha dado lugar a que la jefatu-
ra de Estado y de Gobierno no correspondan al mismo partido polftico o
alianza de partidos, lo que ha propiciado la denominada cohabitacion.

En los tres casos referidos, la alternancia en el poder de las fuerzas y par-
tidos politicos fundamentales es una realidad; en Inglaterra es el caso de
los partidos conservador y laborista; en Espafia sucede lo mismo con los
partidos Popular y el Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE); y en Fran-
cla se da fundamentalmente entre los partidos Soclalista y el partido here-
dero del Degaullismo.
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En el México moderno las transformaclones del régimen politico han sido
muy pausadas asf, a partir de la conformacién del Partldo Nacional Revo-
lucionario (PNR) en 1929 en el contexto de una aguda crisis politica y en
virtud de la magnitud del problema, Plutarco Elfas Calles apuntaba en su
cuarto informe de goblerno que “quiza por primera vez en su historia se en-
frentaba México con una situacion en la que la nota dominante era la falta
de caudillos, —lo que debla permitir— orientar definitivamente la politica del
pais por rumbos de una verdadera vida institucional, procurando pasar de
una vez por todas, de la condiclén histérica de pais de un hombre al de na-
cidn de instituciones y leyes”. Los antecedentes de tan trascendente acon-
tecimlento los resume Luis Javler Garrido en los siguientes términos:

Entre 1917 y 1928, la vida politica se habla desarrollado en tor-
no al presidente y a los caudlllos. La mayor parte de los “parti-
dos” politicos, grupos, asociaciones y sindlcatos habian conoci-
do una existencia dependiente de los jefes “revolucionarios”,
careciendo de una ideologla precisa y de una organizaclén s6-
lida. El hecho de que la mayor parte de los “partidos” hublesen
tenido una vida efimera no hacla mas que consolidar a los cau-
dillos como el centro de la vida politica en defrimento de la vida
democratica. Las fuerzas politicas organizadas parecian en un
plano de igualdad y, en términos generales, a finales de los
afios veinte no habla ningan “partido” politico naclonal que pu-
diese prevalecer sobre los otros.”

En este contexto Luis Javier Garrido, continuando con el andlisis de las
condiciones prevalecientes como secuela de la Revolucién MexIcana, pre-
vio a la creacién del PNR y ante la crisis politica ya aludida, asf como a la
debllidad y casi inexistencia de partidos politicos agrega:

™ Garrldo, Luis Javler. 'El'barﬂdo de la Revolucidn institucionalizada. México, SEP, Siglo XXI, Editores,
1986, p 76.
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Dado que la mayor parte de las formaciones politicas no eran
capaces de implantarse y limitaban su accién a apoyar la ambi-
cion de sus jefes, su papel era casi Gnicamente electoral. Por
otra parte —afiade~, a pesar de la acclén de los lideres obrego-
nistas y callistas para fortalecer organizaciones como el PNA y
la CORM-PLM e incorporar tanto a los campesinos como a los
obreros al aparato estatal, las organizaciones populares que
existian escapaban al control del grupo gobernante.®

En tales condiciones surgié el partido que a la postre se transformarfa en el
partido del régimen; de igual forma se iniciaba un periplo que hacia fines de
siglo XX habfa cubierto un largo trayecto de 70 afios en cifras redondas, jto-
da una hazafa en la vida politica de los Estados contemporaneos, sin la
menor dudal; también arrancaba el inicio de un régimen con partido hege-
ménico que no veria interrumpida tal posicion, vista no sélo desde la pers-
pectiva del control del poder polltico, sino también desde aspectos tan apa-
rentemente especificos como que hasta 1980 no habia perdido una sola
eleccién presidencial, para encabezar los ejecutivos estatales y de senado-
res de la republica y triunfado en casi la totalidad de las elecciones para di-
putados federales y locales y para presidentes de los ayuntamientos de los
municiplos mexicanos, lo cual, desde luego, no es poca cosa.

Hacla mediados del decenlo pasado, la hegemonfa legendarla del Partido
Revoluclonario Institucional (PRI) entra en una nueva fase, habida cuenta
de la perdida de la primera eleccion estatal en 1989, la de Baja Callfornia
que es ganada por el Partido Accion Nacional (PAN), lo que hace a Ernes-
to Ruffo Appel —quien habla sido antes presidente municipal de Ensenada,
Baja Californla— el primer gobernador electo de la oposicién. Posteriormen-
te se ahaden otros gobernadores de otras entidades federativas, diputados
federales, diputados locales, senadores y recuérdese que inclusive el ex-

% ibid.
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presidente Zedillo acepté en su momento, ante medios de difusién de la
Unién Americana la posibllidad de que el PRI perdiera las elecciones presi-
denciales del aflo 2000, cosa que efectivamente sucedid en los comicios
celebrados el 2 de julio de ese afio, lo que abre amplias expectativas en tor-
no a la democratizacion en este pals. Desde luego ello debera ocurrir a con-
dicién de que la democracia representativa se transmute por otra de carac-
ter participativo. |a alternancia en el ejecutivo federal es con todo, sin lugar
a dudas un requisito necesario aunque aun no suflciente.

1988, como lo registra la historia politica de este pais, representa quiza la
entrada a una nueva época, turbulenta en principlo, azarosa, incierta, pero
también como un afio en que se empieza a concretar la utopfa y el suefio
de muchos mexicanos, que obligd al régimen a acudir al artificio de la cal-
da del sisterna que cubrid de llegitimidad al sexenlo naclente; sin embargo,
perfilo a la sociedad mexicana hacia senderos hasta el momento inéditos;
abrio la posibllidad real de una mayor apertura democréatica del réglmen,
atizo la reforma politica y fue premisa bésica para lograr en las elecciones
federales de 1997, por primera vez, que los partidos de oposicién de mane-
ra conjunta ganaran la mayoria en la Camara de Diputados desbancando
al PRI de su tradicional mayoria.* Aspecto similar ya habla sucedido en al-
gunas de las entldades federativas donde en las respectivas Legislaturas
Locales, el PRI no era el partido politico con mayorfa en dichas Legislatu-
ras: Baja California, Guanajuato, Chihuahua, el Estado de México y Sono-
ra a partlr de 1997 son ejemplo de tal correlacion poiftica.

En suma, el régimen politico mexicano contemporaneo parece poner en vi-
gencia el principio implantado en la Unién Americana desde el Gltimo terclo

#  “La CAmara de Diputados en la LVII Legislatura se integra con 238 diputados del PRI, 122 del PAN,
128 del PRD, 8 del PT y 6 del PVEM, lo que da un total de 262 diputados de oposiclén. Por otra
parte, de las 128 curules del Senado, 77 pertenecen al PRI, 33 al PAN, 16 al PRD, 1 al PTy 1 al
PVEM, lo que significa que 51 escafios pertenecen a la oposiclén, donde antes su prasencia era
préicticamente Inaxistente”. Bejar Algazi, Lulsa, "Globallzacién y camblo politico en... op cit., p 94,
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del siglo XVIil de los pesos y contrapesos, de los equllibrlos y balanzas, de
que el poder contrapese al propio poder, con el objeto de limitar los excesos
a que todo poder es proclive. En el caso de México, tal situacién se dio qui-
z4 s6lo en breves momentos durante la primera mitad del siglo XIX. Formal-
mente las primeras dos Constituciones federales brindaban amplias faculta-
des al poder legislativo y la federacién misma tuvo en los escarceos de au-
tonomizacién con relacion al poder central de antiguas Intendenclas a la pos-
tre estados de la novisima federacién, como fueron los casos de Zacatecas
y Jallsco para citar dos ejemplos, uno de los factores para erligirse como tal.
Asl, las manifestaciones de fuerza del legislativo y sus relaciones con el po-
der ejecutlvo dieron pauta para la implantacién de un eventual réglmen con-
gresional, tal como lo ha planteado de manera magistral Emilio Rabasa.®

Sin embargo, la segunda mitad del siglo XIX constituy6 el escenario histo-
rico en que se perfild el ascenso irresistible de 1a fortaleza del ejecutivo, as-
pecto que provoc6 una disociacion entre la Constitucion real y la Constitu-
cion formal; la segunda sélo era invocada demagégicamente. El Constitu-
yente del 17 logré volver a conciliar ambas constltuciones al otorgar am-
plias facultades al poder ejecutivo, asf, a s6lo una docena de afios de ha-
berse promulgado en Querétaro, con la fundaciéon del PNR y superada la
fase conocida como el pelelismo, proyecté al régimen surgido de la Revo-
lucién a una fuerte centralizaclén del poder politico-administrativo y econ6-
mico y a la hegemonla de un solo partido el PNR-PRM-PRI.

Convlene destacar que dicha situacion puso en grave rlesgo al mismo régi-
men que en la primera mitad de los afios setenta entraba en una fase de
amplia ilegitimidad, derlvado de que éste se estaba quedando solo, no ha-
bia oposicién y las breves manifestaciones se daban en la clandestinidad o
eran reprimidas; se conocleron inclusive manifestaciones de guerrllla urba-
na y rural —a liga 23 de septlembre, las luchas de Genaro Vazquez Rojas

vistas, la cual fue consultada ampliamente por miembros del Congreso Constituyente de 1917.
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y Luclo Cabafias son un ejemplo de ello—, se vivia la época de la denomi-
nada “guerra sucia”. En las elecciones presldenciales de 1976 en que José
Lépez Portillo resulté electo, no hubo candidato de oposiclén, el régimen
para entonces ya hacfa rounds de sombra, ni mas ni menos, de esta ma-
nera el régimen perdia legitimidad a pasos acelerados, se imponfa a todas
luces como demanda de la socledad, de sus incipientes partidos y de las
manitestaciones al interior del propio régimen y partido dominante una re-
forma politica, misma que fue promovida en el sexenio del mismo Lépez
Portillo y coordinada por el entonces Secretarlo de Gobernacion Jesus Re-
yes Heroles. Surgieron en aquella época refranes polfticos como los de: o
que resiste apoya; si no existe oposicién habrd que inventarla, asf como la
aflrmacién y tendencla de institucionalizar a la oposicién. Arnaldo Cérdova,
por su parte comenta con razén que: la reforma politica se promovié para
la izquierda y la aprovechd la derecha.

Hoy, a 25 afios de iniclada la reforma politica y con las nuevas relaciones
que se han establecido entre el Estado y la sociedad civil, consecuencia del
desarrollo de la segunda y de los ajustes al interior del Estado y en su ac-
tuar cotidiano a través de la administracion y la gestién plblicas, a la aco-
tacion del poder polftico y por extensién del presidencialismo mexicano; a
las nuevas relaclones econémicas caracter(sticas de un modelo de franca
apertura al exterlor como ya lo hemos sefialado, y con la aparicién de nue-
vos actores sociales y politicos, da como sumatorla las transformaciones
del regimen politico, se abre con ello la caja de Pandora en muchos aspec-
tos de la vida econdmica, politica y soclal del pals. Vale la pena puntualizar
uno de ellos: el nuevo equllibrlo entre los poderes publicos acentia la vigl-
lancla, supervisién y control por parte del legislativo por sobre el ejecutivo;
asl, el fortalecimiento del control externo esta a la vista con la, creacién y
puesta en marcha de la Auditorfa Superior de la Federacién, lo que es sélo
el principio de nuevas relaciones entre el poder que se nutre de los repre-
sentantes de la sociedad civil, el poder de las frases y el poder sin frases
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pero que tiene a su favor una capacldad de accion por antonomasia, de ma-
niobra y los medios de administracion, el ejecutivo.

El control externo se fortalece ampliamente, lo que se enfatiza con la extin-
cién de la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECO-
DAM) y la creacién de la novisima Secretaria de la Funcién Publica (SE-
FUP) a quien correspondera el despacho de los sigulentes asuntos:

VI bis.- Dlrlgir, organizar y operar el sistema de Servicio Profesional de Ca-
rrera en la Administracién Puablica Federal en los términos de la Ley de la
materia, dictando las resoluciones conducentes en los casos de duda sobre
la interpretacion y alcances de sus normas;

XVIII.- Aprobar y registrar las estructuras organicas y ocupacio-
nales de las dependencias y entidades de la Administracion Pu-
blica Federal y sus modificaciones, previo dictamen favorable
de la Secretaria de HMaclenda y Crédito Publico.

XXVI.- Establecer las politicas generales en materia de los ser-
viclos de Informética de las dependencias y entldades de la Ad-
ministracion Publica Federal;

XXVI\.- Las demas que le encomienden expresamente las leyes
y reglamentos.®

Asimismo, el segundo articulo transitorio sefiala: "Aquellas disposiclones que
hagan menclén a la Secretaria de la Contralorfa y Desarrollo Administrativo se
entenderan referidas a la Secretaria de la Funcién Piblica”. La reforma a la
Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal que esto representa, apun-
ta a un mejoramiento de la funcién pablica, la que se sustentara en lo sucesi-
vo en el mérito y la evaluacion del desempefio por lo que hace a los cuadros
que deberan incorporarse al sistema de Servicio Profesional de Carrera de la

8 Consltese: Iniclativa con proyecto de Decreto de Lay Federal del Servicio Piblico Profesional y de
Reforma a la Ley Orgénica de la Adminlstraciéon Publica Federal, Ley de Planeacidn y Ley de Pre-
supuesto, Contabllidad y Gasto Pudblico Federal, y ! iniclativa con proyecto de Ley para el Servicio
Profesional de Carrera en la Administraclén Publica Federal, 16 de octubre de 2002.
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Administracion Plblica Federal. La funclén de control antes menclonada se
traslada fundamentalmente a la Contraloria Superlor de la Federacién.

De esta manera las condiclones marcan y son proclive a la necesidad im-
perlosa de impulsar en los albores del siglo XXI un serviclo publico de ca-
rrera en los tres 6rdenes de gobierno y administracién, asf como la intensi-
ficacion de la profeslonalizacion en los poderes legislativo y judicial. Es cla-
ro que con la alternancia politica en curso, los cambios de cuadros polfti-
cos, de administracién y gestion publicas pueden no sélo desestabilizar al
pals, sino provocar fuertes costos sociales al no brindar continuidad a pro-
gramas gubernamentales exitosos, o bien cambiar cuadros de una alta ca-
pacitacion y especializacién. La nueva Ley del Servicio Profesional de Ca-
rrera de la Administracion Publica Federal marca, sin duda, un hito en nues-
tra funcidn publica, perfila no sélo la implementacién del sistema, sino tam-
bién tiende a la modificacién de la Imagen y la accién de la administracion
publica y, fundamentalmente de los servidores publicos.

En larelacién aludida entre los poderes presenclamos que se est4 arriban-
do a una nueva fase, en la que el equilibrio entre éstos, tradicionalmente
favorable al ejecutivo de manera abrumadora tiends, reiteramos, hacia un
fortalecimiento alentador del leglslativo, por lo demas requisito sine qua
non de un régimen democratico, representativo y federal. Asimismo, cabe
esperar que la socledad civil tenga un mayor protagonismo y mayores po-
sibllidades y probabilidades de que su voluntad se vea concretada a tra-
vés de la voz de sus representantes, o bien en politicas publicas en don-
de los grupos afectados o beneficiados tengan mayor injerencia para for-
mular, Implementar y evaluar la politica en la que son participes y corres-
ponsables, o bien que a través de la metodologlia del anélisis de politicas
0 de esfuerzos interdisciplinarios y multidisciplinarios se brinde mayor con-
sistencia y calidad a |a toma de decisiones politicas; que la soberanfa que
reside originariamente en el pueblo se verifique cotidianamente, en tanto
que el peso del ejecutivo que ha tocado niveles de autoritarismo superlati-

129



vos e impropios de una socledad del nuevo siglo, vea frenadas sus tenden-
clas autocréaticas, verticalistas, centralistas y monérquicas como se perci-
bla hasta tlempos recientes.

Es ya previsible ademas, el paulatino desmantelamlento del presidencialis-
mo tradicional, corporativo y clientelar y la emergencia de un real federalis-
mo, asf como de una genuina divisién de poderes en donde el poder con-
trapese al propio poder, donde la rendicién de cuentas y la cultura de la eva-
luaclén tengan mayor cabida. La ya citada Lulsa Béjar ha efectuado atina-
dos apuntamientos en el sentido de que:

Después de la experiencla electoral de 1988 es manifiesto que
ol régimen politico mexicano no puede ya mantener limitado el
pluralismo en el pals, ni evitar la movilizacién polftica de la clu-
dadanfa. Se inicla asf el cambio hacia un nuevo formato politi-
co en el que las practicas democraticas buscan vencer las re-
sistencias de aquellas fuerzas favorecidas con la permanencia
de un orden politico autoritario. No sélo la activaclén de la so-
ciedad cobra un nuevo brio, sino que también los partidos poli-
tlcos muestran de mas en mas un talante proplo. A este conjun-
to se suma también —afiade Bejar Algazi—, luego de los resulta-
dos arrojados por los comiclos federales de 1997, la introduc-
cidn de nuevos equilibrios politicos e institucionales.™

De tal calibre se perciben hoy las Implicaciones y consecuencias de los
camblos en el régimen politico. La alternancia politica acerca de la cual ha-
bremos de ocuparnos en un slgulente apartado, es practicamente inheren-
te a las transformaciones aludidas.

¥ Béjar Algazl, Lulsa, “Globalizacién y cambio politico... op cit., p 94.
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4.2 La alternancia polftica, la regla més que la excepclén
en el México del siglo XXI

No cabe la menor duda que el Gltimo cuarto del siglo XX sera recordado co-
mo el escenario histérico en que se prepararon e impulsaron las condiciones
para lograr finalmente, después de casi 200 afios de vida independiente y de
71 de fundado el antecedente del PRI, hacer una realidad la alternancia poli-
tica con base en un sistema de partidos; su consolidacion seguramente sera
propia del siglo XXI, mientras tanto ya somos testigos y protagonistas de al-
ternancia politica en los tres érdenes de goblerno y administracion, el corres-
pondiente a las entldades federativas, a los municiplos y a partir del 12 de dI-
ciembre del 2000, también en el orden federal. En el primero de los 6rdenes
de goblerno mencionados los estados de Baja Callfornla, Guanajuato, Chi-
huahua, Jalisco, Querétaro, el Distrito Federal, Tlaxcala, Baja Californla Sur,
Nayarlt, Chiapas, Yucatan, y reclentemente el estado de Michoacén, se afia-
de a dicha experiencla politica. En el orden municipal de gobierno y adminis-
tracién en multiples municipios se ha dado ya también la alternancla entre di-
versos partidos politicos, tanto en municipios metropolitanos como rurales.

Desde luego, la alternancia politica no se da en abstracto, es resultado de
multiples determinaciones, entre otras, de las luchas de la sociedad mexi-
cana por el reconocimliento de sus organizaciones y partidos politicos en
donde se expresa la pluralidad que |a caracteriza; asimismo es producto de
un proceso de desarrollo politico en donde la democracia representativa da
pasos en firme, conjugandose con la de caracter participativo de manera
ascendente; de la legislaclén en materia de procesos politico-electorales en
la cual se formalizan los avances, los acuerdos y las reglas y principios a
que se someten organizaciones, asoclaclones y partidos polfticos en el jue-
go y la lucha por el poder.

La alternancia politica tamblén es resultado de la evaluacién por parte de la
ciudadanfa de la actuacién de los gobiernos, del desgaste del partido del
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régimen, de la corrupcién manifiesta que evidencian muchos de los polfti-
cos y funcionarios al servicio de los poderes publicos. De Igual manera, del
incremento en la capacldad de organizacién de la sociedad civil y de los
grupos, asociaciones y partidos que la Integran; de la reslstencia que aun
oponen muchos funclonarlos publicos para rendir cuentas de su actuaclén.
Como uno de los factores centrales se ubica la falta de profesionallsmo y
de personal con los perflles exigidos para ocupar y desempefiar puestos en
la administracldn y gestlén pablicas en los tres 6rdenes de gobierno y, por
supuesto, de la ausencla de un servicio publico de carrera en la mayorfa de
las dependencias y entldades de las administraciones publicas de los érde-
nes aludidos. Atdn continuamos haclendo referencia a titulo de excepcién de
los esfuerzos que llevan a cabo algunas dependencias, entidades y orga-
nismos auténomos por desarrollar sus respectivos modelos de serviclo pu-
blico de carrera, tal es el caso de: El Servicio Exterior; Carrera Magisterlal,
El Instlituto de Formacién Profesional de la Procuradurfa General de Justi-
cia del Distrlto Federal; Instituto de Capacitacion de la Procuraduria Gene-
ral de la Republica; El Instituto Federal Electoral a traves de la Direccién
Ejecutiva del Serviclo Profesional Electoral; El Sistema de Especlalistas en
Hidraulica en la Comlsién Naclonal del Agua; La Profesionalizaclon del Ser-
vidor Publico en la Procuraduria Agrarla; El Sistema Integral de Profesiona-
lizacion; la experiencia del Instituto Nacional de Estadistica Geografia e In-
formética; y El Servicio de Administracién Tributaria (SAT) de la SHyCP.%

La profeslonalizacién y el establecimiento de un serviclo publico de carrera
constituyen, reiteramos, algunas de las asignaturas pendientes en un mo-
mento en que la alternancia en el poder ya puede ser considerada como la
regla mas que la excepcion, ademas como factor esencial de gobernablli-
dad dada la diferenciacion creciente de la sociedad mexicana; o en su ca-

Al respecto cfr. El capitulo elaborado por Marfa det Carmen Pardo, “Un testimonio de moderniza-
cidn en la administracién plblica: La profesionalizacién de la funcién puablica”, en Uvalle Berrones,
Ricardo y Marcela Bravo Ahuja Rulz (coordinadores). Visidn Multidimensional del Serviclo Publico
Profesionalizado. México, UNAM, Plaza y Valdés Editores, 1899, pp 63-85.
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so, de ingobernabllidad de no ponderar y hacer frente a un conjunto de fac-
tores que estan ya a la vista, tales como la interrupcién y eventual cancela-
clén de un conjunto de programas consolidados y de amplio beneficio co-
lectivo; la permanencla de un slstema de botin; la improvisacién de cuadros
al serviclo de la administracién y gestion publicas, etcétera.

4.3 La gobernabilidad en una socledad ablerta

En una socledad abierta, diferenciada y plural en la cual las fuerzas, orga-
nizaciones y partidos polltlcos en que ésta se manifiesta, se expresa, se or-
ganiza y se ve representada, son por definicién diferenciales y hasta con-
trarlas, lo que es resultado, en lo fundamental, de un proceso de desarrollo
polftico, cultural, econémico y soclal, ademas de otro que incide en la am-
pliacién constante del espaclo de lo publico donde tienen cabida las depen-
dencias, entidades e Instanclas gubernamentales, asi como las organiza-
ciones y grupos de la sociedad clvil cuya acclén y objetivos se identifican o
repercuten en el Intergs publico. Tal escenario es muestra de la complejidad
de la vida moderna en la que la gobernabilidad reviste amplias dificultades,
retos, desaflos, y preclsa de conocimiento e inteligencia para conducir y
coordinar la convivencia cotidiana. Sobre este particular, Ricardo Uvalle ha
afirmado en torno a la gobernabilildad o gobernacién que:

Su horizonte de complejidad es amplio y creciente. Se reflere la
misma a condlclones, capacidades y medios que tienen los Es-
tados para asegurar la convivencla ordenada, democratica y
justa de la socledad. La gobernaclién —afiade— se relaclona con
la calldad de las aptitudes que se testimonian en la conduccién
eficaz de la sociedad. En el mundo de la pluralidad, la participa-
cion y la convivencia de los opuestos es Importante que las ins-
tituciones politicas y sociales cumplan un papel eficaz.®

®  Uvalle, Ricardo, "préloge”, en Campos Alvarez, Ricardo. Gobemacién y Etica Pablica. México, Gé-
minls editores e Impresores, S. A. de C. V., 1988, p 2.
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Es pertinente abundar en el concepto de gobernabllidad, mismo que desde
una perspectiva que se ha calificado de neoconservadora en la que esta im-
plicito un cuestlonamiento a la magnitud, extensién y politicas del Estado
de blenestar y que se define, mas blen, desde la perspectiva de la ingober-
nabilidad, tal cual lo destaca Alcantara Séez al subrayar que ésta es “el pro-
ducto de una sobrecarga de demandas a las que el Estado responde con
la expansion de sus serviclos y de su intervencion, provocando inevitable-
mente una crisis fiscal”.””

Consecuencia de lo anterior y de presiones externas e internas, asl como
del impulso a una nueva division internacional del trabajo y patrén de acu-
mulaclén, en una buena parte de palses desarrollados y subdesarrollados
se ha procedido al desmantelamiento o redimensionamiento del Estado y
de su administraclén; a procesos de privatizacién, asf como a otro conjun-
to de medidas como nuevas relaciones del Estado con la sociedad, Impul-
s0 a la descentralizacion u otros coincidentes con la Reforma del Estado, a
través de la cual se buscé la raclonalizacién de su funclonamiento, limitar
ol déficlt fiscal, estimular las relaciones de produccién e intercamblo y aten-
der los compromisos contraidos con el exterior.®

El concepto de gobernabilidad cobra en las condiciones actuales del pals
una especlal relevancia, habida cuenta de la complejizacién y diferencla-

*  Alcantara Séez, Manuel, “El reto de la gobemabilldad democrética”, en Meyenberg, Yolanda y RI-
cardo Espinoza (Coordinadores). Congreso Naclonal de Clencia Polltica, Politica y Clencla Politica
Conferencias Maglstrales, México, 1996, p 21.

Sobre aste particular cabe destacar uno de los planteamientos efectuados por el Consejo Clentifl-
co del Centro Latinoamerlcano de Administracién para el Desarrollo (CLAD): “La reforma del Esta-
do se ha convertido —se aflrma— en el tema central de la agenda polftica mundial. El origen de ea-
te proceso tuvo lugar cuando el modelo de Estado montado por los palees dasarrollados en la post-
guerra, propulsor de una era da prosperidad sin precedentes en el capitalismo, entr6 en crisis ha-
cla finales de la década de 1970. En un primer momento, la respuesta a la crisis fue la neollberal-
conservadora. Dada a Imperlosa necesidad de reformar el Estado, restablecer su equilibrio fiscal y
equlilbrar la balanza de pagos de los palses en crisis, 28 aprovechd la oportunidad para proponer
simplemanta la reduccién del tamafio del Estado y el predominio total del mercado. La propuesta,
sin embargo, tenia poco sentido desde el punto de vista acondmico y politico. En efecto, después
de algin tiempo se constaté que la soluclén no estara en el desmantelamlento del aparato estatal,
&ino en su reconstrucclén”. Una Nueva (estién Piblica para América Latina. Venezuela, Documen-
to del GLAD, 1908, p 7.
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clén de la sociedad que hemos venido comentando; asimismo, por la defi-
nicion y redefinicion constante de la legislacion que norma los procesos po-
Iitico-electorales, entre otros de los factores en juego; sigulendo a Alcanta-
ra Saez, destaca cuatro aproximaclones en torno a un ejerclcio conceptual
sobre la gobernabilidad que vale Ia pena tener en cuenta, fundamentando
su anallsis en varios autores (Coppedge, Tomassinl, Arbés y Giner y su pro-
pia produccién). En particular nos referiremos esencialmente a las aporta-
ciones de los dos primeros. Coppedge menciona seis condiciones de go-
bernabilidad, las dos primeras las centra en “la capacidad y deseo de todos
los grupos polliticamente relevantes para comprometerse con algun tipo de
arreglo instituclonal que sirviese para dirimir sus diferenclas”...y las cuatro
siguientes, entratandose de una gobernabilidad democratica a:

1) la aceptacion de compromisos institucionales democraticos
que confieran gran peso a los grupos de masas pollticamente re-
levantes (baslcamente los partidos pollticos) por parte de aque-
llos otros de caracter més elitista (Iglesia, empresarios, milita-
res...); 2 la aceptacién de arreglos que permitan la representa-
cion efectiva de estos ultimos grupos por parte de la clase politi-
ca elegida; 3) la efectiva representacién de los cludadanos por
esta clase politica elegida; y 4) la creaclén y el mantenimiento de
mayorias que funcionen basadas en criterlos partidistas como
consecuencia de decisiones tomadas por la clase polltica”.®

Las condiciones antes mencionadas hacen alusidn a las reglas del juego que
se comprometen a cumplir l0s grupos, asociaciones y partidos polfticos, a tra-
vés de los cuales se establece un puente de comunicacién, movilizacion y con-
trol con grupos cuantitativa y cualitativamente significativos, es pues, parte del
juego y de los compromisos dentro de la democracia liberal. Una segunda
aportacion a la teorfa de la gobernabilidad es la que aporta Tomassini al des-
tacar —segun lo sefiala Alcantara Sez- tres variables:

*  Alcantara Saez, Manuel, “El reto de la...op cit, p 25.
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El fortalecimiento de la socledad civil y la evolucién de la cultura politica; la
orientacion y el comportamiento de la economia, y la integracion de secto-
res cada vez mas amplios en el sistema productivo, aspectos que nos pa-
recen fundamentales para lograr una mayor estabilidad de la socledad vy,
por tanto, mayores niveles de gobernabilidad. En suma, la gobernabllidad
se explica y expresa en el equillbrlo Instituclonal; en la capacidad del régi-
men y sistema politico para asimilar y resolver los problemas soclales, pa-
ra dar cauce a las formas de representacién y participacion; en adecuadas
relaclones entre el Estado y la sociedad a través de instituciones estables
y eficientes; en la formulacién, disefio, Implementacién y evaluacion de po-
[fticas publicas con la concurrencla de los pablicos afectados o beneficiarios
de tales politicas, asl como conduccién de grupos, asociaciones y partidos
con intereses pollticos diferenciales.

4.4 lLa agenda de la democracia y la gobernabilidad

En el dilatado y complejo proceso de construccion de una sociedad demo-
cratica concurren miltiples factores, tales como lograr una serie de condi-
ciones y reglas para llevar a cabo una lucha por el poder en donde las fuer-
zas pollticas en pugna se encuentren de acuerdo en lo fundamental; contar
con un cuerpo de Instituclones publicas gubernamentales y de la socledad
clvil con estructuras estables que, sustentadas en personal altamente pro-
fesionalizado, preserven y desarrollen programas, concreten politicas que
permitan el juego polftico sin afectar en lo esencial la generacién de bie-
nes, servicios y condiclones de desarrollo en el contexto de un mundo com-
plejo y cambiante.

Existen, ademas, distancias que es preciso acortar entre aspiraciones, bue-
nos deseos y realidades en el desarrollo de socledades democraticas o en
transicién a ella. El profesor Nohlen apunta sobre el particular: “El abismo
entre el principlo abstracto y la realidad democratica esta condicionado ba-
sicamente por los resultados en las principales areas del sistema polftico,
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os decir, la econémica y la social. Y aquf intervienen como elementos capi-
tales la seguridad y la subsistencia econémica y social del individuo”.*®

Asl, avanzar en una gobernabllidad democratica tiene como premisa bési-
ca adelantar en el desarrollo de la economia, pero tampoco en abstracto,
sino con base en una generacién de riqueza y distrlbucién del ingreso que
involucre a publicos mayores, lo cual tiene, desde la perspectiva de la dina-
mica del nuevo espaclo de lo publico, una corresponsabilidad entre institu-
clones gubernamentales e Instituciones privadas y del tercer sector; la ges-
tion soclal o gerencia soclal, tiene asimismo, en ello un papel relevante, en
virtud de que su aplicacion propicia la promocién de redes de intercambio,
de solidaridad y de cooperacién, logrando ademés un efecto sinérgico fun-
damental en las condiclones prevalecientes, constituye una herramlenta de
apoyo para promover parte de la agenda que se tiene pendiente.

Por lo que corresponde en términos mas generales a la administracion y
gestion publicas congruentes con una gobernabllidad més democrética,
recogemos uno mas de los planteamlentos efectuados por el Consejo
Cientlfico del CLAD, cuando alude a los cambios estructurales que se re-
quieren en el area econémica y social con vistas a fortalecer el papel del
Estado latinoamericano para Insertarse en el plano mundial en condiclones
més favorables, asl como atenuar la gran iniquidad prevaleclents, los cua-
les, “s6lo pueden ser viabilizados en América Latina en el caso de que los
proyectos de reformulacién estatal tomen en consideracion tres grandes
problemas especificos de la region, a saber: la consolidaclén de la demo-
cracia, la necesidad de retomar el crecimiento econémico, y la reduccion
de la desigualdad soclal",”* por lo demas aspectos fundamentales en la
promocién de la multicitada gobernabilidad democrética, cuestiones que
no permiten mas demora.

w0 N'oh'l_an, Dieter. Damdcracla, Transicién y Gobernabllidad en Amnédrica Latina. México, Instituto Fede-
ral Electoral, colaccidn temas de la democracla, serla conferenclas magistrales 4, 1998, pa7.
¥ Una Nueva Gestidn para... op cit., p 8.
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Aspecto esencial de la agenda pendlente lo constituye la necesaria e impos-
tergable profesionalizaclén de la funcién publica, ya nos hemos referido enun-
ciativamente a varios casos de organismos, dependencias y entidades en don-
de aquélla esta recibiendo la atencién y el impulso que exigen e imponen las
condiciones, los requerimientos, la prestacion de un servicio de calidad, asi co-
mo los retos y desaflos de una sociedad compleja en cuanto a impulsar un ser-
vicio plblico capaz de rendir cuentas de sus cometidos y responsabilidades,
hacer efectivamente publico el servicio y la funcién de tal caracter.

De Igual manera, otra de las tareas més relevantes y urgentes a cubrir en
los primeros afios del presente slglo consiste en fomentar e incrementar la
cultura politica de la sociedad mexicana, como estrategia fundamental pa-
ra consolidar los logros de la reforma polftica, de los avances en el camino
de la democracla que se han venido Impulsando dificultuosa y conflictiva-
mente desde la década de los setenta y asl transitar en condiciones mas
adecuadas y proceder de manera mas inteligente a la construcclon de una
sociedad activa, creativa y productiva, en congruencia con las caracteristi-
cas de la socledad y del perfil de pals que deseamos y buscamos construir
para el ya en marcha siglo XXI.

México esta arribando a dicho siglo con un escenario inédito, en donde la
alternancla politica seré una realidad cada vez méas consolidada, en la cual
la pluralidad de la socledad mexicana se vera reflejada en sus organizacio-
nes politicas y en la conformacién y distribucién del poder pablico; abarca-
r4, desde luego, los tres 6rdenes de goblerno y administraclon. Las premi-
sas que se han sentado en el pals en el tltimo cuarto de siglo, nos permi-
ten arriesgar el planteamiento de un escenario que concretara las utoplas
y suefios truncados de generaciones que nos precedieron, pero cuyas lu-
chas no han sldo en balde, hoy mismo, ya somos usufructuarios de logros
en el plano politico-administrativo en que partidos polfticos de diferents fi-
liacién controlan varios gobiernos estatales y un buen ndmero de goblerncs
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de los municlpios de la Republica; el goblerno del Distrito Federal da cuen-
ta de la alternancla en el poder en la capltal. Este escenario era poco pre-
visible en la primera mitad de la década de los afios ochenta.

La alternancia polftica ya esta dando sus frutos también en el plano de evi-
denclar cada vez mas la necesidad de Impulsar un servicio publico de ca-
rrera altamente profesionalizado, en dependencias y entidades de los érde-
nes federal y estatal donde las necesidades asl lo requieran, ademéas como
factor para atenuar y eventualmente eliminar la tradicional polftica de botfn,
Cuyos costos soclales son muy elevados.

Asimismo, la construccién de una gobernabilidad democratica con base en
una sélida y eficlente institucionalidad, en relaclones entre el Estado y la so-
cledad civil mas transparentes y, desde luego en el desarrollo de una cultura
politica, deben perfilar al pals por una civilidad congruente con una sociedad
plural, abierta, diferenciada y participativa, hoy estamos en posibllidades de
construirla, mafiana sera tarde. Finalmente, es Indispensable enfatlzar los
enormes retos y desafios que tiene ante sf la administracion plblica mexica-
na derivados de la alternancia politica y de la construccién de una gobernabi-
lidad democratica, no s6lo en el plano de la profesionallzacién de los cuadros
a su servicio, sino en la transparencia de sus acciones, en la alta calidad de
sus servicios, en la eficiencla y no s6lo eficacia en su accionar cotidiano, todo
lo cual es Indispensable de Impulsar en las administraciones publicas de los
tres drdenes de gobierno y administraclén del Estado federal mexicano.
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Capitulo V

Las relaciones
interinstitucionales entre
los 6rdenes de gobierno



Las relaciones interinstltuclonales entre los diferentes érdenes de gobier-
no en la época actual, revisten una relevancia creciente. Factores eco-
némicos, politicos, sociales, culturales, publladministrativos u otros como el
desarrollo de los medlos de comunicacion y el desarrollo politico de la socle-
dad, concurren en un proceso de esta naturaleza. Asimismo, el marco del fe-
derallsmo como teldn de fondo es factor esenclalisimo en tal sentido. En el
primer caso, la apertura comercial, la conformacién de bloques econémicos,
la competitividad creclente y la mundializacién preclsan de un esquema més
descentralizado en cuanto a las relaciones econémicas en el plano nacional;
en el segundo caso, el cambio acelerado que presenta hoy el régimen poli-
tico mexicano al que ya hemos hecho alusién, expresado en un nuevo equi-
librio de poderes tanto en el ambito federal como en el de las entidades fe-
derativas, la pluralidad y alternancla politica, la integracién de los ayunta-
mlentos que dan cabida a regidores de mayoria relatlva y de representacién
proporclonal, constituyen indicadores de orden politico que apuntan en la di-
reccion de un modelo méas descentralizado; respecto a los factores soclales,
es alentadora la diversificacion y diferenclacion de la socledad mexicana, la
pluralidad, la participacién e inclusive la capacidad de réplica y de cuestio-
namiento que de conjunto, hacen de aquélla una sociedad mas abierta y de-
mocratica. En torno a los aspectos culturales las relaclones de diversa indo-
le en ol fin del siglo reclentemente concluido, son proclives al desarrollo de
una cultura de la descentralizacién congruente con una socledad que reivin-
dica crecientemente su derecho a la diferencia y a la diversidad. En el as-
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pecto publiadministrativo es pertinente destacar que en las ultimas dos dé-
cadas, se han promovido en primera Instancia acciones de caracter descon-
centrador que fortalecleron la centralizacién, pero que en un siguiente mo-
mento apuntan a una descentralizacién, a condicién de que las fuerzas y ac-
ciones locales sean capaces de capltalizar y concretar iniciativas que se tra-
duzcan en un aprovechamiento de las acciones que apuntan en esa direc-
cidn; en el caso especifico del pals, en sectores como los de educacién, sa-
lud, agricultura y desarrollo rural, turismo y en perspectiva poco mas de 30
funciones que busca descentralizar la hoy Secretarfa de Medlo Ambiente y
Recursos Naturales (SEMARNAT). De igual manera, el desarrollo actual de
los medios de comunicacién y la microelectrénica, sefialadamente la comu-
nicaclén via satélite, los ordenadores electronicos, la fibra dptica, etcétera,
son algunos de los medios que propician condiciones para el Impulso de una
descentralizacién mas congruente con un desarrollo integral y sustentable
en el amblto nacional. Desde luego, el desarrollo politico de 1a sociedad se
traduce paulatinamente en una relacién menos asimétrica entre los érdenes
de politica, gobierno y administracion.

Conviene destacar que la forma de Estado federal que se perfila en México
desde la firma del acta constitutiva del federalismo en 1824, constituye un fac-
tor de la mayor importancia en el establecimiento y desarrollo de formas y
mecanismos de relacién y coordinacién intergubernamental, toda vez que la
definicién y desarrollo de dos érdenes constituclonales —el federal y el esta-
tal- y el reconocimiento a partir de 1917 del municlplo libre como instancia y
ambito con personalidad juridica propia y como base para la divisién territo-
rial y la organizacién politica y administrativa del pals, ponen el acento en las
relaclones aludidas, !as cuales han adoptado diferentes formas y modallda-
des a lo largo de la historia politico-administrativa del México independiente.

Hacia 1997 Victorla E. Rodriguez sefialaba: “las relaciones Interguberna-
mentales constituyen un aspecto insuficientemente estudiado del sistema
politico mexicano. En su mayor parte —afiade-, las relaciones entre los di-
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ferentes niveles del gobierno han estado determinadas durante los Ultimos
60 afios por la naturaleza muy centralizada del sistema politico de México,
y ademéas se han vuelto tan estables como el sistema mismo™." No le falta-
ba razdn a la citada autora; sln embargo, recientemente se desencadena-
ria un interés y una necesidad creclente por llevar a cabo un estudio mas a
fondo y propositivo de las relaciones Interlnstitucionales o interguberrna-
mentales entre los drdenes de goblerno, como de manera indistinta hace-
mos alusidn a tales relaciones en el presente capitulo.

Por lo que hace a la organizacién del capitulo, partimos por efectuar un
analisis de la naturaleza de las relaciones intergubernamentales, a conti-
nuacién puntualizamos la relevancia creciente de éstas en virtud y como
congecuencia del desarrollo de un conjunto de procesos y acclones que im-
pactan e inciden directamente en el fortalecimiento de la autonomla de los
ordenes de gobierno y administraclén y de mayor protagonismo de la socie-
dad civil, lo que de conjunto demanda mecanismos mas Agiles de comunl-
cacion y realimentacion intergubernamental. Como ingredlente basico lle-
vamos a cabo una glosa del proceso de construccién histérica de las rela-
clones Intergubernamentales; seguidamente ublcamos de manera especffi-
ca las formas y los mecanismos de coordinacion intergubernamental que se
han establecido en las Gltimas décadas. En el pentiltimo apartado destaca-
mos el papel que corresponde a las relaclones Intergubernamentales como
factor de crecimiento del federalismo en el desarrollo integral y en el buen
gobierno. Por dltimo planteamos una serle de consideraciones en con-
gruencia con el objeto abordado.

6.1 Naturaleza de las relaciones Intergubernamentales

El concepto y objeto de las relaciones intergubernamentales (RIG) tiene
particular significado en estados con régimen federal; sin embargo, el tér-

*“  Rodriguez, Victoria E. La descentralizacion en México, De la reforma municipal a Solidaridad y el
nuevo federalismo. México, FCE, 1999 (1897), p 60.
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mino para decirlo con Deil S. Wright, se origina en los Estados Unidos en la
década de los treinta® y responde a condiciones histéricas, econémicas y
politicas especificas, tal es el caso de la Unlén Americana. En e! caso de
México el término empieza a generalizarse hasta la década de los setenta
y cobra expresidn en el establecimiento de los denominados Comités Pro-
motores del Desarrolio Econdmico (COPRODES).

Citando a William Anderson, Wright define las RIG como “un importante cuer-
po de actividades o de interacclones que ocurren entre las unidades guber-
namentales de todos tipos y niveles dentro del sistema federal [de los Esta-
dos Unidos]™; asf en un Estado federal donde existe més de un orden de po-
Iftica, goblerno y administraclén, cabe esperar que se desarrollen formas y
mecanismos de comunicacién, interaccién, interrelacién o coordinacion, las
cuales varfan en intensidad y direcclén en el tiempo y el espacio. Cabria es-
perar que en estados con mayores grados de descentrallzacién las RIG ten-
derfan a desarrollarse con mucha mayor intensidad; sin embargo, esto no tle-
ne caracter de exclusividad puesto que en estados con una alta centraliza-
¢ién las RIG contindan prevaleciendo, sélo que con un caracter o relacién
mas jerarquica que auténoma,; otro factor esencial consiste en la participacién
mayor 0 menor de la cludadania en los asuntos gubernamentales y en la de-
finiclén, formulaclén e inclusive implementacion y evaluacién de politicas.

Es natural que en la medida en que madura y se desarrolla una serie de pro-
cesos o se toma de manera coordinada o concurrente una serie de acciones
y decisiones que impactan el desarrollo naclonal, estatal o municipal, las RIG
cobran una mayor relevancia. Otro concepto afin a las RIG, lo constituye la
coordinacién intergubernamental acerca de la cual Martinez Cabafias sefiala

Como término, las relaciones intergubemamentalas se originaron en la década de los treinta con la
llegada del New Dsal y al esfusrzo general del goblerno naclonal por combatir 8l caos econdmico
y soclal que habia causado la Gran Depresién. Wright, Dell 8. Para Entender /as Relaclones Inter-
gubemamentales. Estudio Introductorio de José Luls Méndez. Méxlco, FCE, CNCPyAP, UAC, 1997
(1978), p 68.

ibid., apud Willlam Anderson, Intergovernmental Relations in Review (Minneapolls, Universlty of
Minnesota Press, 1980), p 3.
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que ésta “es una confrontacion entre racionalldad jurldico-politica y eflcacia
econdmico-administrativa. En los estados modernos con formas de goblerno
federal, los problemas econémicos y adminigtrativos plantean la necesidad
de la unidad de accién, de estrategias globales y de politicas uniformes para
sortear la crisis econdémica y soclal, sin embargo —afiade—, se impone una es-
tructura formal que es necesario respetar, en este caso, la existencia de &m-
bitos de goblerno a nivel constitucional; de ahf que surja la coordinacién in-
tergubernamental como respuesta para lograr la coherencia en la lucha con-
tra los grandes problemas del Estado”.*® Asi, en estados con régimen federal,
tanto las RIG como la coordinacién Intergubernamental persiguen objetivos
muy colncldentes y parten tanto de preservar la formalidad constitucional, la
personalidad juridica de los 6rdenes involucrados, asf como de conjuntar es-
fuerzos, optimizar recursos o bien, transferir éstos al igual que nuevas res-
ponsabilidades o la prestacion de serviclos de parte de los gobiernos nacio-
nales a los subnacionales y/o a los municipales.

Recientemente José René Olivos Campos piantea la locuclén, relaclones in-
tergubernamentales como “el nexo en proporcién, efectos y beneficios en co-
rrespondencia entre las distintas unidades de los &mbitos de gobierno que se
vinculan para establecer los intercambios de diversa indole™ y abunda en las
mismas en el contexto de los camblos que ha sufrido el régimen y como con-
secuencia de las transformaciones endégenas y exégenas que impactan a
los tres 6rdenes de gobierno y administracién que, clertamente modifican de
manera sustantiva las relaclones Intergubernamentales, asl destaca:

E! desenvolvimiento de los érdenes de gobierno de un slstema
faderal inscrito en los procesos de cambio, globallzacién econé-
mica, recorte de programas gubernamentales, apertura de mer-

Martinez Cabafias, Gustavo. "La Administracién Eetatal y Municipal en México”, tomado de: Gonzd-
laz Saavedra, Mar(a Teresa, et al. Antologfa sobre Adminiatracidn Piblica Federal, Estatal y Muni-
cipal. Instituto Sonorense de Administracion Plblica, A.C., Hermosillo, Sonora, 1997, pp 203-204,
Olivos Campos, José René, “Las relaciones Intergubemamentales en México”, en Estudios de De-
racho y Clanclas Soclales. Revista de la Facultad de Derecho y Clenclas Sociales de la Universidad
Michoacana de San Nicolas de Hidalgo. Nimero 2, Jullo-Diciembra 2002, p 45.
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cados, la extensién de procesos democraticos y de descentrali-
zacién de acclones, Implica una nueva relacién Interguberna-
mental con lo que se llega a un mejor estadio de desarrollo. Exi-
ge el construir otro modo de ser y de interactuar entre los 6rde-
nes de gobierno, en la formulacion de decisiones, en la ejecu-
¢idn de éstas, en la coordinacién de acclones, en su control, se-
guimiento, evaluacién e informacién de los problemas colecti-
vos, es daclr, en las tareas de gobernar —concluye—

Con el objeto de profundizar en la naturaleza de las RIG vale la pena hacer re-
ferencia a los modelos de relaciones nacionales, estatales y locales plantea-
das por Wright donde destaca dos elementos fundamentales ademas de la de-
signacién o nombre del modelo, a saber: la relaclén y la pauta de autoridad.

En el primer modelo, el de autoridad coordinada, Ia relacién entre el poder
nacional y los estatales a decir de Wright, implica “que los dos tipos de en-
tidades son Independlentes y auténomos; estén unidos sélo tangencialmen-
te” y como este modelo se encuentra aludiendo al caso de Norteamérica,
citando una decisién de la Corte Suprema de los Estados Unidos de 1971
—Caso Tarbel- en el dictamen correspondiente se sefiala:

Dentro de los Iimites territoriales de cada estado hay dos go-
blernos, limitados en su esfera de accién, pero independientes
entre sl y supremos dentro de sus respectivag esferas. Cada
uno tlene sus proplos departamentos, cada uno tiene sus leyes
dlstintivas y cada uno tiene sus proplos tribunales para aplicar-
las. Ninguno de los dos goblemos puede Inmiscuirse en la juris-
diccién del otro ni autorlzar ninguna intromisién en él de sus fun-
clonarlos Judiclales an los procesos del otro.™

Finalmente, en torno a este primer modelo, el propio Wright termina asentan-
do que “es probable que los creadores del modelo de RIG estén de acuerdo,

" Ibid., p 51.
" Tarbel's Case, 13 Wall. 397 (1872) cltado por Wright, en ibid., p 108.
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casl undnimemente, en que el modelo de autoridad coordinada es ya cadu-
co, enfocado como esta hacia unas condiciones soclales y pollticas inexIsten-
tes”. Indudablemente este modelo, sl es que en algin momento existio, difi-
cilmente prevalecera en el momento actual, asl, méas alla de los alcances de
la descentrallzacldn, la tendencla actual es acentuar la interdependencia.

El modelo de autoridad inclusiva, donde se resalta la dependencia y ia alta
jerarquia prevaleciente, es proplo de paises altamente centralizados tanto
politica como administrativamente e inclusive en el plano econdmico, tal se-
ria el caso en donde se reune la centrallzaclén politica 0 gubernamental con
la centralizacién administrativa, como en varios palses latinoamericanos,
entre ellos México. Es casl seguro que este modelo no haya tenido lugar en
algin periodo prolongado —sl es que hubo alguno—~ en Angloamérica; sin
embargo es pertinente, cltando a nuestro autor que:

Las caracterfsticas del modelo de autoridad absoluta deben ser
claras... Una de ellas as la premisa de que log gobiernos esta-
tales y locales dependen totalmente de decisiones de alcance
naclonal a las que llegé el goblerno nacional, o poderosos Inte-
reses econdémicos. O alguna combinacién de ambas cosas.
Una segunda premisa —agrega— asevera que las instituciones
politicas no nacionales, como gobernadores, legisladores esta-
tales y alcaldes, han alcanzado una condicion cercana a la atro-
fia total. Una tercera premisa dice que las funclones desempe-
fiadas antes por estos 6rganos, convertidos hoy en rellqulas, se
han fusionado en un slstema jerarquico centralizado.®

Las caracteristicas del modelo de autoridad Inclusiva, que hace alusién no
s6lo a una fuerte centralizacién sino a RIG que corrarian fundamentalmen-
te del centro a la periferia con una escasa reallmentaclén en el sentido In-
verso y con una también escasa participacién de la cludadan(a, excepclén
hecha quiz4 a los denominados grupos de Interés.

® Ibid., p 114.
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Finalmente, con relacién al tercer modelo de autoridad traslapante y con
una relaclon de Interdependencia y autoridad negociada, cabrfa afirmar que
es el que describe con mayor objetividad el proceso y secuencla quse siguen
actualmente las RIG, tanto en los Estados Unidos, que es el pals estudia-
do por Wright, como el de otros paises, en particular cuando el modelo cen-
tralizado se encuentra ampllamente desgastado. Respecto a las caracteris-
ticas de este tercer modelo, que ciertamente es mas representativo, nues-
tro multicitado autor sefiala las siguientes:

* Un poder limitado y disperso;

e Areas de autonomia moderadas e inciertas;

e Un alto grado de interdependencia potenclal o real;

e Competencla y cooperacién simultdneas;

» Relaciones de regateo e intercamblo;

* La negociacién como estrategia para llegar a un acuerdo.

Acerca de este modslo es pertinente tener en cuenta que tiene impliclto un
enfoque competitivo de cuasimercado y eleccién publica a decir de Wright,
en virtud de que un nimero mayor de jurisdicciones, Instancias y entidades
gubernamentales se encuentran en juego, lo que ademés atiza y cataliza
un esquema cooperativo y competitivo.

5.2 Relevancla creclente de las relaclones
Intergubernamentales

Las RIG como campo de estudio representan un tema de relativa actualidad,
en virtud de que tamblén es reciente la necesidad de fortalecer y promover
mecanismos mas agiles, expeditos y de coordinacion entre el gobierno fede-
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ral, los de las entidades federativas y de los municipios; pero también el pro-
ceso de expansion de los asuntos publicos asumidos de manera comparti-
da entre los tres 6rdenes de gobierno y la socledad civil, es decir que éstos
dltimos son atendidos no con caracter de exclusividad por parte del Estado
y de las administraciones publicas; desde luego, el proceso de desarrolio po-
Iftico de la sociedad Influye de manera creciente en el fortalecimiento de los
aludidos asuntos publicos. En el sigulente apartado anallzamos brevemente
algunos aspectos especificos que ponen de relieve el estudio de las RIG.

5.3 Del modelo centralizado a la cultura de la descentralizacién

La centrallzacion polltico-administrativa y econémica que aln prevalece en
el pals es, para decir lo menos, un producto de varios siglos; en efecto el
modelo promovido por el Estado Espafiol en la época de la Nueva Espafia
fue a todas luces fuertemente centralista, aspecto que se agudizé con el
cambio dinéstico espafiol y consecuente entronizacién de la Casa de Bor-
bon, que a través del regalismo, de! establecimiento del sistema intenden-
clal y debilitamlento de las formas y dispositivos de goblerno local, logré
elevar a niveles altos la centralizacién arriba aludida. Durante el MéxIco in-
dependiente la trayectoria de éste también es una larga carrera a la centra-
lizacién que alcanzé en la época porfiriana una amplia centralizacién que
dio lugar al denominado estilo personal de gobernar (Cosfo Villegas, 1975)
con que se ha conducido este pals desde antiguo.

El siglo recientemente concluido y una vez superado el ajuste de cuentas que
representd el movimiento armado que tuvo como escenario temporal el se-
gundo decenio, mejor conocldo como la Revolucién Mexicana, dieron cuenta
de una profunda centralizacién que conjunta las dos categorias o tipos de
centralizacion empleadas por Alexls de Tocqueville: la centralizaclén guberna-
mental y la centralizacion administrativa que dan como resultado una hiper-
centralizaclon. En este escenario el modelo que mejor ajusta a la realidad me-
xicana hasta afios muy reclentes es el de autoridad Inclusiva, donde prevale-
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ce una relacién de dependencia casi fotal y una pauta de autoridad esencial-
mente Jerarqulca, en este caso, de las administraciones locales —estatal y mu-

niclpal— respecto al goblerno y a la administracién federal y como consecuen-
cla un anestesiamiento e inhibicién de la iniciativa de la sociedad civil.

La centralizacién polftico-administrativa que se desarrollé en el pals toc6
extremos que rayan en la exageracion, asf por ejemplo Rolando Barrera al
referirse en el ambito de los goblernos subnacionales al relevo y defenes-
tracion de gobernadores sefialaba hacia 1996:

El poder centralista y centralizado que ejerce el Presldente —de
la Republica— en todas las esferas de la vida politica del pals, y
que incluye, desde luego, el control sobre los gobernadores, se
manlflesta desde la eleccién hasta la conclusidn de su encargo.
Precisamente la vida polltica del gobernador esta en manos del
Presidente quien asurme un papel de superior Jerarquico al eva-
luar su actuacién, peso e influencia y su contribucién al modelo
del ejercicio y mantenimiento del poder politico. Asi, el Presl-
dente puede decidir cuando un gobernador debe concluir su
mandato 0 cuando debe ser relevado. Puede decidir también
qué destino le espera a un exgobernador, en tanto si continta
su carrera politica o la ha concluldo, o por lo manos suspendi-
do durante el mandato presidencial.'®

Existen actualmente algunos indicadores de que la centrallzaclén se ha ate-
nuado en algunos aspectos como el relevo de gobernadores, en otros as-
pectos ya hemos comentado algunos de los cambios que vive el régimen
polftico mexicano que plantea una nueva relacion entre los poderes publi-
cos, el desgaste en el aludido estilo personal de gobernar y la limitacién de
las facultades extraconstitucionales del presidente, con lo cual existe una
tendencia a que las RIG en nuestro pals puedan ajustarse paulatinamente
al modelo de autoridad traslapante.

'™ Barrera Zapata, Rolando. Poder y Autonomia de los Gobemadores en México. Toluca, Estado de
México, IAPEM, 1997, p 35.
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5.4 Reforma politica

Indudablemente la reforma polltica y la reforma del Estado que se han pro-
movido en México desde la segunda mitad de la década de los setenta, pro-
ducto de causas internas y externas, ha aportado su cuota para consolidar
la emergencia de nuevos actores saclales y politicos. Es sabido el proceso
tan acelerado de deslegitimacion que vivia el régimen en la década aludida,
en el plano politico-electoral se tenfa un escenario en donde aquél habfa en-
trado en una fase claramente endogamica, habida cuenta que practicamen-
te no tenfa contrincantes y los que habla exhibfan una extrema debilldad,
ademas la sociedad expresaba su insatlsfaccién de mdltiples maneras, gue-
rrllla Incluida, asi se impuls6 una reforma politica y a continuaclén la deno-
minada reforma del Estado. Sobre el particular Rebolledo Gout apunta;

La version simplificada de la crisis de los afios setenta y ochen-
ta es la aparlclén de nuevos actores econdmicos y politicos,
nuevas demandas y nuevos intereses excluidos de los contex-
tos “normales” del prestiglo, el conocimiento y el uso del poder
estatal. Por ello, su expresion fue la del agotamiento del patrén
de comportamiento vigente y la modificacién de las condiciones
en torno a las cuales se definfan las relaclones entre el Estado
y la sociedad, que abarca a los sectores o clases “tradiclonales”
y a los nuevos grupos.

El fenémeno central que unifica la atenclén de la reforma del
Estado ~agrega Rebolledo— es el encuentro con el creclente
pluralismo en todos los &mblos de la vida de México. Es claro
que la nueva via tendria que raconocer, a la vez, Ia crecients di-
versidad y complejidad social, y los limites del Estado y los par-
tidos politicos para representar y atender a esa poblacién.'

La reforma politica y la del Estado son consecuentes con los cambios que
presenta la sociedad mexicana de fin del siglo XX e iniclos del XXIy se han

“® Rebolledo Gout, Juan. La Reforma del Estado en México. México, FCE, 1983, pp 18-10.
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traducido en la incorporacién de nuevos actores sociales y politicos al jue-
go politico, en la ciudadanizacion y profesionalizacién de los procesos poli-
tico-electorales, en una pluralidad sin precedentes en el Méxlco contempo-

raneo, pero también en la dilatacion del espacio publico ocupado ahora tan-
to por las instituciones gubernamentales como por las de la sociedad civil.
Desde esta perspectlva, en lo que compete a las RIG se ha evidenciado la
necesidad de su fortalecimiento en un escenario donde la negociaclén y la
coordinacion son un imperativo.

Hoy asistimos de manera alentadora a una nuevo esquema de participacion
y reordenamiento democrético que debe ser plenamente ponderado a fin de
tender hacla nuevos estadios de desarrollo politico y social tan necesarios
en las condiciones que hoy vive el pals; tal situaclén ha sido planteada ca-
tegéricamente por Uvalle Berrones en los sigulentes términos:

México ha vivido, en los ultimos 27 afios, procesos que apuntan
por un mayor auge de las practicas que se orlentan por la
senda de la democratizacidon, Los vinculos Estado-socle-
dad son objeto de rearticulacién, lo cual provoca que las
estructuras del poder pierdan su cardcter de estatua de sal.
Es un hecho innegable la emergencia de nuevas fuerzas y
energias ciudadanas, mismas que Influyen en el reacomo-
do de la vida publica para que sea mas abierta, competltl-
va e intensa. Existen nuevos grupos y demandas que ocu-
pan un lugar significativo en el centro de los procesos del
poder y ello constltuye un camblo entre las realidades que
en otros tlempos daban cuenta de un estatismo que ador-
maecia la Iniclativa de los cludadanos y las que en la actua-
lidad tastimonlan el reencuentro de los ciudadanos con sus
organizaciones y el espacio de lo publico."

™ |Jyalle Barrones, Ricardo, “La Importancla del Camblo Politico en México y su Influencla en al Go-
bierno y la Administracién Publica”, en Revista Convergencla, Afio 5, Nim. 18, mayo-agosto de
1998, p 17, cursivas nuestras.
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5.5 Fortalecimiento del federalismo

El federalismo mexicano que arranca timidamente desde 1824 cobra en los
afios recientes nuevos brios, es declr, que continlia el proceso de construc-
cién Iniclado desde dicho afio. En las condiciones prevalecientes en el fin
de siglo que tlene como factores esenciales una sociedad mas plural y
abierta, una vida local mas dindmica y un espacio publico redimensionado
y en proceso de expansidn donde conviven nuevos actores soclales y poli-
ticos, el denominado nuevo federallsmo cobra a su vez nuevas peculiarida-
des ante escenarlos presentes y prospectivos inéditos, as/ como ante una
memoria historica densa y cargada de experiencias aprovechables. Acerca
del nuevo federalismo Faya Viesca efectlia apuntamlentos sugestivos, asi
cuando plantea nuevas enmiendas al artfculo 40 constitucional en torno a
un federalismo cooperativo e interdependiente, en virtud que “el Federalis-
mo mexicano ha pasado ya de una separacién expresa entre Federacién y
Estado, a un sistema de cooperacion, de Interdependencia y colaboracién
entre la Federacion y los estados” propone, entre otras, las sigulentes:

“Con la finalidad de que los estados y los municipios concurran
en la formacidn de la voluntad polftica naclonal y de las tareas
gubernamentales de la Republica, se Instituye el Federallsmo
cooperativo e interdependiente, como férmula politica, orgéanica
y funcional, a fin de que las administraclones publicas de la fe-
deracion, de los estados y de los municipios puedan actuar coo-
peratlva e interdependlentemente en una serie de programas
del gobierno federal. Este Federalismo cooperativo e interde-
pendiente tiene el proposito de mantener el equilibrio entre Ia
centralizacion indispensable y la descentrallzacién necesarlia de
la Adminlstracién Pablica Federal. Este Federallsmo obliga a la
federacion, a los estados y a los municipios, a actuar bajo el
principio de fidelidad federal, que se traduce en la voluntad de
mantener unas amistosas relaciones federales entre ellos, y de
asumlr con fidslidad federal los compromisos contraidos entre
ellos con un animo y con una actitud constructiva de colabora-
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clén en sus relaciones federales. Es decir, que la federacion, los
estados y los municipios, se deban entre si y al conjunto una fi-
delldad federal que los obliga a cumplir sus obligaciones cons-
titucionales y hacer valer sus derechos...'®

En suma, el federalismo mexicano y sus tendenclas actuales apuntan en el
sentido de lograr en efecto, una mayor interdependencia, cooperacién y ne-
gociacién como férmula necesaria, pero quiza aun insuficiente para conso-
lidar un desarrollo mas Integral y equitativo en el conjunto de las entidades
federativas, y desde luego se trata de un escenario en donde las RIG en-
cuentran un cauce mas agll y legitimo.

Sin embargo, a nivel de las relaciones en particular entre el gobierno federal
y los gobiernos municipales, el federallsmo atn no ha logrado el desarrollo
deseable, tal lo expresa la ya citada Victoria E. Rodriguez al asentar que:

Aunque la Constlituclén y los codigos legales de México hacen
hincapié en el “municipio libre" y su autonomia en lo que se re-
fiere a sus proplos asuntos, el sistema politico tan centralista ha
impedido tradicionalmente que los municlplos ejerzan la libertad
y la Independencla que les prometiera la Constitucién... no pue-
de refutarse la percepcién generalizada de la aplastante centra-
lizacién del sisterna politico mexicano; como hemos visto —apun-
ta—, la estructura clientelista del sistema se extiende desde el
presidente hasta los niveles mas bajos del gobierno municipal.'®

Tal situacién, conslderamos ha empezado a camblar y debera cambiar de
manera radical en los préximos afios, en particular a partir de que la socie-
dad mexicana empieza a pasar de su tradicional calidad de objeto a sujeto
de la polftica y la admInistracion en este pals.

" Faya Vlesca, Jacinto, “Impulso a un Nuevo Federalismo”, an Revista AMEINAPE, nim. 1, enero-ju-
nlo de 1996, Querétaro, Qro., México, 1996, p 128.
™ Rodriguez, Victoria E. La descentralizacidn en México. De la reforma municlpal a op cit., p 87.
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5.5.1 Los procesos de descentralizaclén

La descentralizacion polftlca y administrativa constituye otro de los procesos
que se viven hoy en el México contemporaneo que inciden de manera favo-
rable en el establecimiento y desarrollo de RIG mas fluidas y necesarias,
ademas de buscar un mayor consenso de las fuerzas politicas y sociales
emergentes de modo que éstas se involucren de manera creclents en la for-
mulacion, implementacién y evaluaclén de politicas publicas y en una ges-
tién social que tenga mayor impacto y beneficio en el conjunto de lo social.

Es sabido que diversos sectores han sldo particularmente definidos para
ser objeto de acclones de descentralizacién: salud, educacién, agricultura y
desarrollo rural, turismo, construccién y mantenimiento de Infraestructura
educativa, educacién para los adultos y gestion amblental, son algunos de
aquéllos donde se han dado pasos fundamentales para su consolidacién.

Se ha afirmado que “parte esencial del nuevo federalismo es la descentra-
lizacion, entendida ésta como la transferencia de funciones y medios de las
dependencias federales al estado y a los municipios. Asl, para avanzar ha-
cla la concepcién moderna de nuestra forma federal de goblerno, las partes
acuerdan impulsar la descentralizacién de recursos fiscales y programas
publicos, bajo criterios de eficiencia y equidad de los bienes y servicios que
se prestan a las comunidades; se pacta también fortalecer el municipio Ii-
bre, a fin de mitigar las disparidades en su desarrollo, con el propésito de
que la integracion nacional se funde en ayuntamientos fuertes, base de go-
biernos estatales s6lidos”.'®

Acerca del federalismo y la descentralizaclén existen similitudes y diferen-
cias que vale la pena tener en cuenta, asf “mientras que el primero es un fe-
némeno juridico-politico que se caracteriza por la organizacién que hace el

19 “Mecanismos de coordinacién y colaboracién intergubernamentates en el Estado de Sinaloa”, en
INAP. La Administraclén Local an México. México, 1997, tomo |Il, p 249,
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poder constituyente de autonomfias originarias —y proplas de los sujetos que

las detentan- la descentralizaclén supone la transferencia, dentro de un mis-
mo estado ya existente, de funciones y facultades a autonomias creadas por
el poder central constituido y dotadas por é! de atribuciones que en su favor
cede con diversos propésltos, entre los que destacan el de desahogar un
ejerciclo administrativo —que tiende a congestionar el centro-y el de acercar
a los ciudadanos la prestacién de servicios y la ejecucion de tramites, para
hacer mas eficiente la gestién y beneficlar a las sociedades locales”.'™

Con el impulso a las acciones de descentralizacion por parte del gobierno
federal en coordinacién con los gobiernos de las entidades federativas sur-
gen de manera fundamental las RIG, en virtud de que se establecen e Im-
plantan modalidades de coordinacion, controles y otras medidas que se ins-
ctlben en el contexto de estas relaclones. Cabe destacar que los sectores
que han sido objeto de descentralizacion, son particularmente susceptibles
a la particlpaclén de la ciudadania y de los grupos organizados, se perfila
asf una mayor corresponsabilidad en la formulacién, implementacion y eva-
luaclén de polfticas publicas; de igual manera es fundamental que los toma-
dores de decisiones Incorporen nuevos elementos para brindar mayor cali-
dad e impacto a las citadas polfticas.

Los diversos sectores que han sldo objeto de acciones descentralizadoras:
educacién, salud, desarrollo rural, turismo, etcétera comprometen funda-
mentalmente a entldades federativas; sin embargo el gobierno y adminis-
traclén municipal no quedan fuera, es mas, es quiza en este ambito en don-
de de mayor medida se podra evaluar una genuina descentralizacion, lo
que sera de manera paralela a un mayor Involucramiento de grupos, orga-
nizaciones y ciudadanfa en el ambito local, todo lo cual perfila un gobierno,
administracién y gestién de un complsjidad creclente, tanto en las RIG que
se estan definiendo como en la acclén cotidiana misma.

1% T)(az de Urdanivia F., Xavier, *El Nuevo Federallsmo Mexicano”, an Revista AMEINAPE, op cft., p 111.
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5.5.2 Fortalecimiento municipal

El fortalecimiento municipal que es un viejo anhelo de la socledad mexica-
na también constltuye otro de los factores que ponen de relieve el estudio
de las RIG, ademas de ser hoy uno de los elementos clave en la denoml-
nada Reforma del Estado, y fundamentalmente un requislto sine qua non
para tender hacla un desarrollo Integral y sustentable.

La reforma al articulo 115 constitucional de 1983 buscé entre otros objetlvos
brindar mayor precision a los servicios y cometidos a cargo de los goblernos
y administraciones municlpales, ademas de inclulr o mas bien refrendar la
facultad reglamentaria del municiplo, asf como la de definir novedosas for-
mas que permitan a los munlcipios allegarse mayores recursos financieros;
otras acclones han sido la descentrallzacién, en su momento del denomina-
do ramo 26 y la creaclén del ramo 33, en donde las comunidades se ven be-
neficladas; sin embargo, se antoja que dichas medidas son insuficlentes pa-
ra tender hacla un auténtico fortalecimiento municipal. Sera con el concurso
decldido de la participacién cludadana y con un renovado compromiso de las
entidades federativas y del gobierno federal corno se lograra tal objetivo; en
este ambiente las RIG tlenen un papel destacado desde la perspectiva de
hacer efectivo un federalismo cooperativo e interdependiente.

Sin duda, es en el &mbito municipal donde es més urgente el impulso a unas
RIG &giles y equitativas que propicien la cooperaclén entre el gobierno na-
cional, el goblerno de las entidades federativas y los municiplos; asimismo,
otras de las modalidades que se requiere reforzar conslste en la coopera-
cion intermuniclpal, la cual se encuentra poco desarrollada en nuestro me-
dlo; el municipalista Ruiz Alan(s, al abordar el tema de las relaciones Inter-
municipales ha destacado que estas “han sido una opcién olvidada casi por
completo en nuestro pals, no obstante que los problemas municipales tien-
dan a rebasar los limites de éstos. A diferencla de las relaciones interguber-
namentales que vinculan en forma vertical al municlplo con el Estado al que
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pertenezca y con la federaclén, se conocen pocos casos de relaclonamien-
to Institucional entre los municipios, es decir de relaciones de caracter hori-
zontal”.' Tal situacién no favorece el desarrollo de municlplos en un mo-
mento en que la conurbacion se esta dando de manera creciente, particular-
mente cuando ésta involucra méas de dos municipios . Asimlsmo el autor cl-
tado sefiala que el tipo de coordinaclén aludida permitiria enfrentar con ma-
yor éxito problemas comunas como los de la contaminacion ambiental, los
derlvados de la propla conurbacién y muchos inherentes a la prestacion de
los servicios publicos, lo anterior genera la necesidad de estudiar, analizar e
impulsar nuevas formas de RIG tanto en un plano vertical como horizontal.

Finalmente, es importante tener presentes las recientes reformas al artfcu-
lo 115 constitucional que formalizan el caracter de goblerno de los munici-
plos y ayuntamientos mexicanos, cuestién que se le habla venido negando
desde que México surge como naclén independiente y que el constituyen-
te del 17 no fue capaz de plasmar en la tercera constitucion federal aun vi-
gente. En dicha reforma se afiaden nuevas facultades y atribuciones a los
municipios como la asociacion entre dos o mas municiplos de una o mas
entidades federativas, lo que en el plano de las RIG tlene un particular sig-
nificado; asimlsmo, podran actualizar el valor de los predios de su |urisdic-
clon con las consecusencias financieras que de ello se desprende; cobrar
impuesto predial a organismos descentralizados asentados en su territorio,
etcétera; en suma, las reformas de conjunto, constituyen un marco mas en-
riquecido para el fortalecimiento de los municipios y de las RIG en el pals.

5.6 La sociedad abierta-participativa-contestataria

Uno de los procesos y fenémenos més significativos de nuestro tiempo con-
siste en el papel cracientemente protagdnico de la sociedad civil en el des-

197 Ruiz Alanls, Leobardo, “Lag Relaclonas Intermunicipales”, en Sandoval Forero, Eduardo A., Rober-
to Gémez Collado y Jorge Gémez Tagle F. [coordinadoras). Ef Municipio Mexicano de Cara al Siglo
XX, Toluca, Estado de México, 1983, p 49.
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pertar de la misma; hoy la socledad mexlcana ha dado muestras de mayor
dinamismo y como sociedad ablerta y plural encuentra mayores cauces pa-
ra hacerse presente, para exigir y reivindlcar sus derechos, para manifestar
sus preferencias. Lo anterior tiene muchas implicaciones e impactos en la
acclén gubernamental en los tres dmbitos de gobierno, en virtud de que las
decisiones que afectan a la sociedad en su conjunto o a sectores importan-
tes de la misma deben tomarse con el concurso de ésta, o bien evaluando
los impactos ex ante y ex post del resultado de dichas decisiones.

En el espacio y campo de las RIG, las declsiones que afectan a mas de un
orden de polftica, gobierno y administracién no pueden ser tomadas a espal-
das de la ciudadania, de la opinién pblica, nl tampoco a la hora de la imple-
mentaclén y evaluacion de politicas, se debe prescindir de la energfa soclal
medida en términos de participacién; asimismo, rendir cuentas de los resul-
tados obtenidos de la gestion gubernamental a cargo de unas administracio-
nes publicas es un ejercicio que demanda crecientemente la sociedad.

La participacion ciudadana como expresién del desarrollo de la democracia
constituye un factor esencial, sl bien las modalidades o tipologfas de la par-
ticipacién son diversas, en el 4mbito de la nueva gobernabilidad |a partlci-
paclén ciudadana tiene particular importancia. Alicla Ziccardl, por su parte,
ha destacado tres tipos de participacién: la cludadana, la social y la comu-
nlitaria, la primera "se reserva a la relacién que existe entre 10s individuos y
el Estado”, y en general Ia participaclén destaca nuestra autora:

Es un componente central de la democracia, puesto que si bien
suele considerarse que el primer escalén de la misma es el vo-
to, en tanto derecho universal de los ciudadanos a elegir a sus
representantes, la participacién agrega a esta forma de gobier-
no su capacidad de ser goblerno de todos los cludadanos.'®

%8 Ziccardi, Alicia. Gobemabilidad y Participacidn Cludadana en la Cludad Capital. México, UNAM-MI-
guel Angel Porrda, 1998, p 28.
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Siguiendo los planteamlentos de Maria del Socorro Arzaluz, la particlpaclén
cludadana tiene al menos tres modalidades: a) clientelar-corporativa, b)
participaclén cludadana en el modelo gerencial, ¢) gestion participativa.'®

No cabe duda que las transformaciones actuales de nuestro régimen y sis-
tema polltico, asi como el desarrollo de las capacldades ciudadanas en tor-
no a la construccién de una sociedad méas democratica y a la ampllacion del
espacio de lo publico, ha puesto el acento en la participacion ciudadana vy,
por tanto, en las modalidades en que esta se expresa.™

Finalmente, en el presente subapartado conviene tener presente la vincula-
cidn entre la participacién ciudadana, desarrollo de la sociedad civil y la am-
pllacién del espacio de 1o pablico o simplemente lo pablico, sobre lo que
Uvalle ha llamado la atencién.

Lo pablico es, un objeto de estudio que exige ser investigado con
base en las nuevas realidades que la sociedad y la administra-
ciédn pablica viven. Son realidades donde el Estado no es ya el
protagonista de antafo. Son realldades donde la sociedad civil ha
optado por 1a economia de mercado y por la existencla de una vi-
da piiblica que permita la particlpaclén arménica y respetuosa de
las organizaciones privadas, gubernamentales y publicas.™

En suma los asuntos publicos han tomado y tomaran una nueva dimension
a partir de la actividad cada vez mas dindmica de la sociedad clvil y sus gru-
pos organizados, asl participacion ciudadana, ampliacién del espacio pabli-
co y administracién publica en donde su naturaleza publica se refuerza y en-

% Consiltese, Arzaluz Solano, Maria del Socorro. Participacidn Cludadana en la Gestidn Urbana de
Ecatepec, Tlalnepantia y Nezshualcdyot! (1997-2000).Toluca, Estado de Meaxico, IAPEM, 2002, en
especlal pp 35-72,

Ver, ademés, Olivos Campos, Rend. La particlpacidn cludadana en la tarea de gobernar: el caso del
estado de Michoacdn 1988-1996. Morelia, Michoacén, Universidad Michoacana de San Nicolas de
Hidalgo, 1998, particularmente pp 38-57.

Uvalle Berrones, Ricardo. Las transformaciones del Estado y la administracidn piblica en la socle-
dad contempordnea. Toluca, Estado de México, IAPEM, 1997, pp 186-187.
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fatiza, constituyen elementos fundamentales que se manifiestan en los tres
ordenes de goblerno y que estan presentes en el proceso mismo de diversi-
ficacién y multiplicacién de las relaciones y gestién intergubernamental.

5.7 El proceso constructivo de las relaciones
intergubernamentales en México

Las RIG en Meéxico han tenido un proceso de construccién en los hechos y
de manera dellberada, en un primer gran momento se considera que éstas
se desarrollaron sin el concurso de la sociedad y ademas, en paralelo al
proceso de edificacion del proplo Estado mexicano; desde esta perspectiva
adoptaron la forma que en Ultima instancia era necesaria para consolidar un
Estado con una tradicion colonial de tres siglos; sin embargo, es pertinente
tener en cuenta que el origen del federalismo mexicano estuvo marcado
también por los intentos de una mayor autonomia de varias de las hoy en-
tidades federativas del pals. Desde luego, las RIG también se identificaron
con la forma de Estado que se fue perfilando, no hay que olvidar que du-
rante la primera mitad del slglo antepasado se ensay6 también la forma de
Estado unitarlo, y en la segunda mitad de aquél, tuvo cablda inclusive un
efimero imperio —EI Segundo Imperlo-—.

Hacla finales del siglo XIX y principios del XX, los dispositivos de politica y
gobierno que se concretaron, a través de las cuales el ejecutivo federal es-
tablecio las relaclones con los 6rdenes de gobierno y adminlstracién preva-
lecientes: el federal y el estatal, hablda cuenta que constituclonalmente no
existia el orden de goblerno municipal, fueron en lo fundamental los defini-
dos desde el goblerno central, recuérdese en este contexto la figura del Je-
fe polftico, genuina correa de transmisién entre la Instancla federal y el es-
pacio local; quiza no exista dispositivo que exprese con mayor nitidez la na-
turaleza y caracter de las relaciones prevalecientes en el régimen politico
mexicano, en el cierre del siglo XIX e Iniclos del siguiente.
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Es pertinente destacar que las relaclones politico-adminlistrativas que se
implantaron en la segunda mitad del México decimondnico, constituyeron
en buena medida el caldo de cultivo en que se incubd el movimiento revo-
luclonarlo de principlos del siglo XX; sln embargo, la Revoluclén Mexicana
y su secusla no fueron suficientes para establecer unas RIG que propicla-
ran la particlpacion ablerta de la socledad mexicana. Es hasta la segunda
mitad del presente siglo cuando en el ambiente aln de un modelo altamen-
te centralizado se impulsan RIG en donde no sélo particlpara la Federaclén,
sino también las entidades federativas, y mas recientemente cuando éstas
se dan en el contexto de la vertiente de coordinacién definida en la Ley de
Planeacion. A continuacion pasamos revista brevemente a las formas y me-
canlsmos de coordinacién intergubernamental que se han implantado y de-
sarrollado a lo largo de los Ultimos 25 afios.

5.7.1 Formas de coordinacion intergubernamental

En lo fundamental existen dos formas o tipos de coordinaclén Interguberna-
mental, la de caracter politico-administrativa y la de orden econdémico-finan-
ciera. En la primera modalldad se busca evitar, o al menos atenuar, la fuer-
te concentracion de funciones a cargo de la adminlistracién publica federal,
y tiene su fundamento constlituclonal en las facultades concurrentes entre
los 6rdenes de goblerno federal y estatal, tal es el caso de los servicios de
salud, educaclén, asentamientos humanos, cultura polftica, registro naclo-
nal de poblacién, prevencion y readaptacion soclal, protecclon civil, asuntos
religiosos, documentos y archivos municipales y serviclos migratorios."?
Cabe destacar que en las funciones antes aludidas, el gobierno y la adml-
nistracién municipal tienen una participacion que va en ascenso.

La segunda modalidad corresponde a la coordinacién econémica y financie-
ra, la cual esta directamente vinculada al papel que cubre el Estado mexica-

"% Congiltese: Sacretarfa de Gobernacién, Centro Naclonal de Desarrollo Municipal. Goblerno y Ad-
ministracién Municipal en México. Méx|co, 1993, pp 487-569; y Martinez Cabafas, Gustavo. “La Ad-
ministraclén ... en Gonzélez Saavedra, Mar(a Teresa, et al, op cit., p 206.
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no en cuanto a su cometido redistributivo de la riqueza social y de rectorla
econdmica, asl como en la politica flscal, asunto que requiere de una delica-
da coordlnacién, lo que ha dado lugar a los Convenios de Coordinacion Fis-
cal. Acerca de la presente modalidad, Martinez Cabafas ha destacado que:

Una de las estrategias mas importantes del goblerno mexicano
en materia de politica econdmica y que se manifiesta en el as-
pecto de coordlnacion, es la planeacién, entendida ésta como
una accion conjunta de los sectores publico, privado, social y de
toda la sociedad en su conjunto, a efecto de enfrentar los gra-
ves problemas que ha originado el modelo de desarrollo econd-
mico que hemos adoptado y sus relaciones con el exterior, la
centralizacién, la desigualdad econémica de las reglones y la
crisis general de la economia mexicana.'*?

5.7.2 Mecanismos e instrumentos de coordinacion
intergubernamental

La coordinacién intergubernamental en México en el ditimo cuarto de siglo,
ha desarrollado una serie de formas, mecanismos e Instrumentos que en
sus rasgos fundamentales pueden sintetizarse en las siguientes:

Comités Promotores del Desarrollo Econémico.- a princlpios de la década
de los setenta, se establecid por primera vez en el Estado de Yucatan un
Comité Promotor del Desarrollo Econdmico (COPRODE), buscando lograr
la concurrencia de los érdenes de gobierno y administracién federal y esta-
tal, asi como de la sociedad, con el objeto de impulsar el crecimiento y de-
sarrollo econdémico; posteriormente se amplian a un mayor nimero de en-
tidades federativas, tanto por la necesidad de afinar la coordinacién como
por el reconocimiento implicito de lograr un desarrollo econémico mas equi-
tativo én el pals. En 1980 se llava a cabo una Reunién Nacional de Funcio-
narios de los Goblernos de los Estados y de |la extinta Secretarfa de Pro-

% Martinez Cabafias, Gustavo, /bid.
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gramacion y Presupuesto, con el fin de efectuar un balance respecto de su
funcionamiento y resultados, producto de la cual se plantearon clnco reco-
mendaciones: 1) definir la particlpaclén de los COPRODES en la estrategla
de desarrollo nacional y regional; 2) adecuar los objetivos, integracion y fun-
ciones de los COPRODES en congruencia con la participacién que se les
definiera en las estrategias de desarrollo naclonal y regional; 3) actualizar
el fundamento juridico de los COPRODES; 4) incluir en el convenio unico
de coordinacion los términos de concertacién entre los gobiernos estatales
y federal, para la estructuracion y operacion de los COPRODES; &) promo-
ver |las modificaciones y ajustes pertinentes en los esquemas y procedi-
mientos de las administraclones estatales y federal para que los comltés se
integraran y operaran adecuadamente y fueran conslderados sus esfuerzos
y acciones en la toma de declsiones por parte de ambos érdenes de gobler-
no. Finalmente, en febrero de 1981 los COPRODES son transformados en
Comltés de Planeacion para el Desarrollo (COPLADES).

Los Comités de Planeacién para el Desarrollo.- Su creacion obedeci6 al pron-
to desgaste de los COPRODES, a sus limitaciones, vacios, tamafio (el gran
niimero de integrantes de dichos comités acabé por hacerlos inoperantes) y
los propésitos conslgulentes de mejorar la coordinacion intergubernamental,
elavar su eficacia y eficiencia, asi como de brindar una mayor participacion a
los goblernos estatales en la planeacién del desarrollo econémico y social. En
este Ultimo rubro conviene destacar, siguiendo a Martinez Cabafias que,
“tamblén se Incorporaron a los COPLADES programas y acciones... como el
Sistema Alimentarlo Mexicano (SAM), el Programa de Productos Basicos, la
Coordinacién del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados
(COPLAMAR), el Desarrollo de las Franjas Fronterizas y Zonas Libres”.'*

Sisterma Nacional de Coordinacién Fiscal.- Desde la década de los veinte se
inicid 1a celebracidn de convenciones nacionales fiscales que se continuaron

" bid,, p 213,
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en 1933 y 1947. En la década de los afios setenta se perfila el actual Sistema
Nacional de Coordinaclén Fiscal (SNCF) a partir de convenios de coordinacién
fiscal entre la Federacion y los Estados que abarcaron rubros relativos al Im-
puesto sobre Ingresos mercantiles y el impuesto sobre la renta; sin embargo,
s con base en la promulgacion de la Ley de Coordinacién Fiscal que se da
pie a la creaci6n del sistema antes aludido.

Con la implantacién del SNCF se buscé ademas establecer un mecanismo
mas raclonal de ingresos compartidos por los tres 6rdenes de gobierno, asf
como una administracién y organizacién con responsabllidad compartida;
sin embargo, la gestion fundamental recayé en el goblerno federal."®

Actualmente se busca atenuar la fuerte centralizaclén fiscal prevalecients,
a través de la descentralizacion de los denominados Ramo 26 y 33; no obs-
tante, la federacion continda tenlendo un fuerte peso en la distribucién de
los recursos correspondientes.

Convenios Unicos de Coordinacién.- Se establecieron formalmente en
1976 e iniclaron su operacion en 1977; en sus origenes, a declr de Sanchez
Gochicoa, “el Convenio fue un mecanismo de transferencia de recursos fl-
nancieros a las adminlistraciones estatales para ejecutar programas y obras
con criterios y normas de operacién establecidas y supervisadas por depen-
dencias y entidades federales”.""® Tales convenios tuvieron repercusiones
importantes para el Impulso al desarrollo de obras de diverso género, entre
las cuales hay que mencionar, desde mejoramiento de la vivienda y espa-

"® Desde la década de los setenta se empez6 a desarrollar un nuevo sistema de coordinacidn fiscal y
presupuestal entre la faderacidn, loa estados y los municipios. En este sentido, muchos programas
han involucrado algun grado da coordinaclén entre los tres distintos niveles de gobierno. Sin em-
bargo, este sistema fue haclendo gradusimente que la relacién entre las capacidades flscales, pro-
gramaticas y de gasto recayeran sobre la federaclén. Consecuantamante, la coordinaclén se con-
virtié en una herramienta muy eficiente para una fuerte recentralizacién administrativa y politica.
Méndez Martinez, José Luls, “Estudlo Introductorlo”, en Welght, Dell S. op. cit., p 41.

Sanchez Gochicoa, Antonlo, "La coordinacién del gasto publico. Experienclas y perspectivas del
Convanio Unico de Desarrollo”. Ponencia presantada en el Foro sobre Coordinaclén Fiscal, IEPES,
PRI, Meéxico, 4 de marzo de 1988, Ibid, apud, p 37.
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clos pablicos, casas de cultura, cérceles y penitenclarfas, carreteras esta-
tales, aeroplstas, entre otras; acerca de los CUC. Por su parte, Plchardo
Pagaza ha destacado que :

La primera etapa del convenio Gnico de coordinacion (CUC) se Inl-
¢cid con la transferencia de programas federales de inversion para
obras de infrasstructura social y econémica de alcance local. Des-
de el punto de vista Juridico los convenios (inicos de coordinaclon
representaron un nuevo esfuerzo, en la época modema, de siste-
matizar las relaciones entre las tres esferas de gobierno.""’

Convenios Unicos de Desarrollo.- Como consecuencla de las reformas cons-
titucionales de 1983, los CUCs se transformaron en CUDs; asi, éstos ultimos
se convirtieron en el Instrumento central de la politica de desarrollo regional
del goblerno federal establecida en el Plan Nacional de Desarrollo, lo cual se
buscé “a través de la coordinaclén de los ejecutivos federal y estatal, para la
realizacion de programas y acclones tendientes a lograr el desarrollo estatal,
el fortalecimiento municipal y la reordenaclén de la actividad econémica en el
territorio naclonal”; asimismo, sefiala Méndez Martinez, “La nueva definicion
de los CUD de 1984 trat6 de reforzar a los Coplades como los Unicos cana-
les permanentes de coordinacion entre las instancias federal, estatal y munl-
clpal”."® Finalmente, como es sabido, los CUD se transformaron a partir de
1992 on Convenios de Desarrollo Social (CDS) y se redefinieron varlos de
sus objetivos, refrendéndose, por cierto, la centrallzacion en el manejo y dis-
tribuclén de los recursos financieros.

5.8 Las relaciones intergubernamentales como factor
de desarrollo

El gran marco del federalismo, el protagonismo creciente de la socledad civil,
las transformaciones del régimen politico, el desgaste del tradicional presi-

"7 Pichardo Pagaza, Igne-{c_:.lo. Introducclén a la nueva administracién pablica de México. México, INAP,
Volumen |, , 2002, p 60.
™ bid,
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denclalismo mexicano, la emergencia de nuevas fuerzas polliticas, el redi-
mensionamiento de los sectores publico, privado y soclal, impactan profunda-
mente las relaciones entre los érdenes de gobierno federal, estatal y munici-
pal, asl como las relaclones de éstos con la socledad civil en su conjunto, con
la sociedad y grupos regionales y con la comunidad local. No es casual en-
tonces, que los asuntos plblicos sean compartidos y atendidos de manera
ascendente tanto por Instanclas, dependenclas y entidades del goblerno fe-
deral, por los gobiernos de las entidades federativas y por los gobiernos mu-
nicipales, asl como por organizaciones de la sociedad; de esta manera se ex-
presa en el espaclo de lo publico su dliatacién y complejizacion.

De igual manera, las relaciones gubernamentales estan encontrando nuevos
cauces, el estilo fradiclonal de adminlstraclén y gestién de las mismas donde
ha campeado un manejo centralizado del gobiermno federal con respecto a las
entidades federativas y municipios, o de las segundas frente a los terceros,
se esta transmutando por otro, donde la particlpacién de los gobiernos y las
administraciones locales y el de la ciudadania es més definitorio en el proce-
50 de formulacion, implementacion y evaluacion de las polfticas a seguir, asf
como del destino de los recursos que se encuentran en juego.

Hoy es un imperativo que las politicas pablicas constltuyan una practica y
una estrategia en el desarrollo de las RIG, que se traduzca tanto en el for-
talecimiento del federalismo, de un desarrollo mas integral y desde luego,
en la consecucion del buen gobierno. Asimismo, el proceso de desarrollo de
las RIG estara cruzado por una particlpaclén creclente tanto de los tres or-
denes de goblerno y administraclén, como de los sectores privado y soclal.

Tal es el panorama que a nuestro parecer muestran en o fundamental las
RIG en nuestro pals. En nuestro sigulente capitulo procederemos al anali-
sis de las tendencias actuales de los gobiernos subnacionales en cuanto a
sus proceso s politicos, de administracion y gestion publicas en el contexto
de la globalizacién, como factor esencial en el problema y objeto de estu-
dlo que hemos abordado en el trabajo de investigaclon.
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Capitulo VI

Tendencias actuales en
el gobierno, administracion y
gestion en gobiernos
subnacionales en México
en el contexto
de la globalizacion



M ultiples transformaclones, camblos, procesos econdmicos, politicos y
soclales se estan generando al Interlor de los goblernos y adminlstra-
ciones publicas locales en las Ultimas dos décadas, a los que se afaden las
implicaclones provenlentes tanto del ambito naclonal como del entorno Inter-
nacional dada la nueva dinamica, exigencias, reformas econémico politicas
en el primer caso, asl como la acentuacion a los procesos de globalizacion
y mundializacion en el segundo, 10 que de conjunto es expresion clara de la
aceleracién del tiempo histérico, producto de las aplicaciones de la tercera
revolucién cientlfico-tecnolégica, de la nueva divisién internacional del traba-
jo que se ha estado imponiendo, al menos desde la segunda mitad de la dé-
cada de los ochenta, y de otros cambios como los derivados del resquebra-
jamiento de la extinta Unién Soviética, de la calda del Muro de Berlin, y de
la capacidad de que dan muestra las socledades de las regiones que Inte-
gran el mapa mundial en donde se percibe una emergencia de la sociedad
civil. También resulta esencial tomar en consideracién el conoclmlento acu-
mulado, genuina herencia de las generaciones pasadas, que hoy es posible
recuperar e incrementar con el apoyo de medios electrénicos y microelectré-
nicos cuyas aplicaciones cotidianamente se multlplican. Clertamente se ha
hecho mayor énfasis en el estudio y analisis de los gobiernos y administra-
ciones publicas nacionales, y en menor medida a los gobiernos subnaciona-
les, en nuestro caso, relativos a las entldades federativas y municiplos. En
el segundo caso, este ha recibido una atenclén creciente por parte de entl-
dades académicas, paragubernamentales y gubernamentales, en tanto que
ol primero —e! estatal—, ha sido menos cultivado.
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No es exagerado afirmar que son los gobiernos locales los que en mayor
medida, guardadas las proporclones, estan sufriendo cambios en su inte-
rior. Es en éstos donde, en primer lugar, se dio la alternancia politica y el
hoy opositor Partido Revolucionario Institucional (PRI) perdio la mayoria ab-
soluta en lo que corresponde a la integracién de sus legislaturas locales; los
estados de Baja California, Aguascallentes, Estado de México, Chihuahua,
etcétera, son ejemplo de ello. En Baja California en 1989 tuvo lugar la pri-
mera de las alternanclas a nivel de un ejecutivo estatal; de entonces a la fe-
cha, se han venido desencadenando luchas electorales que paulatinamen-
te van desbancando al PRI de su tradicional hegemonfa. En el plano muni-
clpal los camblios no son menos Intensos, toda vez que es en éste ambito
donde la alternancia se ha estado manifestando con mas frecuencia que en
los otros dos 6rdenes de goblerno, como era de esperarse, en virtud s6lo
de los aspectos cuantitativos (en enero del presente afio existia un total de
2 429 municipios en el pals'®); asimismo, es de destacarse que desde la
reforma al artfculo 115 constitucional de 1983 se generallz6 el principio de
representacion proporcional en la conformacion de los ayuntamientos de
los municipios mexicanos, lo que de inmediato provoco que las diversas
fuerzas politicas contaran con mayores posibllidades de estar representa-
das en el 6rgano colegiado de goblerno que representa el H. Ayuntamlen-
to, recuérdese que a partir de 1977 el principio de mayoria relativa sélo era
aplicable a los municiplos con una poblaclén mayor a 300, 000 habitantes,
es decir, a unos cuantos. De igual manera es relevante sefialar que en el
estado de Oaxaca se ha elevado a nivel constituclonal el principio de usos
y costumbres en la renovacién de ayuntamlentos, lo que alcanza una co-
bertura de poco mas de 450 municiplos.

Lo anteriormente sefialado es s6lo una aproximacion a los cambios que se
han venido expresando en el plano local derivado de la reformas econdmi-

1% var Flores Cuenca, Miguel Angel, “Numaralia municipal”, en Reviste IAPEM, No. 51, enero-abrll de
2002, pp 333-3386.
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co-politicas que han tenido lugar en nuestro medio, asi la Reforma Polltica
que se promovi6é desde 1977 que en sus orfgenes fue basicamente electo-
ral, a la distancia ha demostrado que era un requisito sine qua non para dar
lugar a un conjunto de ajustes a cual més interesantes y de amplla repercu-
sion en la vida politica del México de hoy, tales como Impulsar las condicio-
nes para la creacion de un sistema de partidos; pluralizar la vida nacional;
instltucionalizar a la oposicion, de hecho se requerfa de manera imperiosa
su participacion, toda vez que el régimen atravesaba por una pérdida acele-
rada de legitimidad; ciudadanizar los procesos polftico electorales; crear or-
ganismos autonomos cuyo objeto central esta precisamente en la adminis-
tracldn y gestion de dichos procesos, tales como el Instituto Federal Electo-
ral (IFE), los institutos estatales electorales de las 31 entidades federativas
y el del Distrito Federal; crear instancias para dirlmlr las diferencias y delitos
en los procesos aludidos, como es el caso del Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacién y los equivalentes en los estados federados.'® A la
referida Reforma Polltica hay que afiadir la denominada Reforma del Esta-
do, como se ha calificado a la serie de ajustes a diversos aspectos de la vI-
da politica del pals a partir de finales de la década de los afios ochenta y cu-
yas acciones han estado orientadas a replantear las relaciones del Estado
con la sociedad; a impulsar una nueva gestién publica; a redimensionar el
tamafio del Estado y de su administracién publica —tanto la centralizada co-
mo la descentralizada o paraestatal—; a vitallzar la vida local tanto de entida-
des federativas como de los municipios; a promover la privatizacion y enaje-
nacién de entidades paraestatales; y a brindar una mayor autonomla relati-
va al Poder Judicial, entre otras de las acciones promovidas.

'™ Arnaldo Cérdova, por su parte ha sefialado que “La refarma palltica tuvo el efecto Instantaneo, no
de dividir, sino de plurallzar a los mexicanos. Un sistema de partidos, aunque lentaments, comen-
26 a desarrollarse. Nuevas opclones politicas comenzaron a atraer a los cludadanos y el viejo do-
minlo corporativo del partido oficial (PRI) comenzé a diluirse. En 1988 —afade—, casl la mitad de los
cludadanos votaron por esas nuevas opclones. Esto rapresentd un auténtico desastre para el go-
blerno y su partido, acostumbrados como estaban a dominar casl sin oposiclén a la socledad mexi-
cana”. Cordova, Arnaldo, “La globallzaclén y el estado mexicano”, en Valero, Rlcardo. Globalidad:
una mirada alternativa, México CELAG, Miguel Angel Porr(ia, Méxlco, 1999, p 244.
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Es pertinente destacar que durante el perlodo al que hacemos referencla,

en materia de desconcentracién y descentralizacion politico-administrativa,
se han llevado a cabo acclones de ésta Indole en varios sectores de la ad-
ministracién publica federal que han Impactado fuertemente la vida y activi-
dad en las entidades federativas y de los municlplos, tales como los secto-
res de salud, desarrollo rural, turismo, educacion, ecologla, construccion y
mantenimiento de infraestructura educativa, educacion para los adultos, et-
cétera, lo que, sin duda, ha transferido mayores recursos y responsabllida-
des a los gobiernos subnacionales.

Por lo que corresponde al &mbito economico, las transformaciones habidas
son, por decir lo menos, de amplia cobertura. Entre las que es indispensable
destacar el abandono ascendente del antiguo modelo econémico protecclo-
nista prevaleciente en el pals, también conocldo como de sustitucion de Im-
portaclones o de crecimiento hacla adentro, orientado a la promocion y desa-
rrollo del mercado Interno, el cual sufre cambios radicales a partir de 1985-86
al sentarse premisas fundamentales que perfilaran afios mas tarde la firma de
tratados de libre comerclo, me refiero a la solicitud y consecuents aceptacion
de México para Ingresar al Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio
(GATT). En el periodo sexenal de Salinas de Gortari el impulso a la apertura
comercial negoclada constituy6, a todas luces, uno de sus grandes proyec-
tos, asl se dio paso a la negoclacién, firma y puesta en vigor del Tratado de
Libre Comercio con Chile, el Tratado de Libre Comercio de América del Nor-
te (TLCAN); asimismo se impulsaron las negociaciones con el Grupo de los
Tres (Venezuela, Colombia, México) y con Bolivia fundamentaimente.

En el plano soclal el surgimlento de nuevos actores soclales y politico-so-
clales representa una de las caracteristicas del Méxlco actual, la creacion
de organizaclones civiles, no gubernamentales, polltico-religiosas y del de-
nominado tercer sector es expresion, no cabe duda, del fortalecimiento pau-
latino y ascendente de la sociedad civil que encamina a la sociedad mexI-
cana hacia una més abierta, plural y diferenciada.
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En suma los cambios y transformaciones politicas, econémicas y sociales
habidas en el periodo objeto de anallsis son multiples y variadas, en el pre-
sente centraremos el desarrollo del capltulo fundamentalmente en las impli-
caciones hacia los goblernos y administraciones publicas de las entidades
federativas y de los municlpios. En primer lugar abundaré en las transfor-
maciones en los planos econdmico, politico y soclal en las Ultimas dos dé-
cadas, a continuacion efectuaré algunos planteamlentos en torno a las de-
nominadas nuevas administraclon y gestién publicas y sus expresiones en
los gobiernos subnaclonales; a titulo de caso especifico comentaremos al-
gunas de las acciones y procesos que estan teniendo lugar en la vida mu-
nicipal del pals; como penultimo apartado planteamos algunos de los retos
y desaflos que desde nuestra perspectiva tendran que enfrentar los gobler-
nos locales en los pré6ximos afios.

6.1 Transformaclones econdmicas, politicas y soclales
en el México contemporaneo

El abandono del modelo econémico protecclonista y el arribo a otro de fran-
ca apertura hacla el exterior es quiza uno de los camblos que hemos pre-
senciado en el pals a partir de mediados de la década de los ochenta, asf,
como es sabldo, se tienen actualmente firmados tratados de libre comercio
con palises de Norte, Centro y Sudamérica, con la Unién Europea (UE) —el
cual mas bien es de naturaleza econémico—politica—, con Israel, con los
palses que aun forman parte de la Asociacién Europea de Libre Comercio
(AELC), e Inclusive se estan avanzando negociaclones para establecer un
tratado en este mismo rubro con Japén, y muy recientemente se ha anun-
ciado oficlalmente ya el inicio de negociaciones con Brasil, mlembro actual
del MERCOSUR, lo que vincularfa a las dos naciones con economias mas
fuertes en la region latinoamericana. Las implicaciones de tan radical aper-
tura son amplias, entre ellas habrfa que considerar al menos las siguientes:
un saneamiento de las finanzas puablicas y mayor disciplina en el ejercicio
del presupuesto de egresos, —cuestion que es extensiva a los tres 6rdenes
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de goblerno: federal, estatal y municipat- que significa hacer mas con me-

nos, 0 al menos, mas con lo mismo, ya que de otra manera, las ventajas re-
lativas derivadas de la firma y puesta en marcha de los tratados de libre co-
mercio se tornarfan prontamente en serias desventajas derlvadas de un in-
cremento de la tasa Inflacionarla y, por tanto, del encarecimiento de las
mercancias con las cuales se compite y se concurre al mercado mundial;
una elevacién forzada de la competitividad y de la productividad en las di-
versas ramas del sector productivo; un Incremento de los estandares de ca-
lidad en la produccién de bienes y en la prestacion de servicios; la promo-
clén de un proceso de diagnéstico de las potencialidades locales y regiona-
les con el fin de desarrollarlas para alimentar y diversificar un mercado en
expansién pero fuertemente competido; la reforma a los sistemas educati-
vos, de instruccion, capacitacién y actualizacién de cuadros técnicos y pro-
feslonales con una clara tendencla en la elevacién de los estandares de ca-
lidad en la formaclién de cuadros, dada las alternativas que se abren para
multiplicar los servicios en el &mbito Internaclonal y la Intensificacién del in-
tercambio en multiples planos Incluido el académico, todo lo cual eleva sus-
tantivamente las exigencias del caso.

Arnaldo Cérdova, ha explicado en torno a la globalizacién y sus implicacio-
nes, que conviene tener en cuenta, que ésta es:

Ante todo, un proceso de aconom(a politica. Y, como tal, produ-
ce muchos efectos colaterales que acaban cambiando la faz de
los proplos Estados que la conducen. El caso de México —apun-
ta— no podrfa ser la excepcién. Conducida en un proceso de ctl-
sls permanente, la globalizacién no era una opcién entre otras.
Era la (nlca salida posible para el pafs. Haberlo entendido fue
un mérito indiscutlble de los grupos gobernantes mexicanos.
Pero muy pronto ellos mismos descubrieron que la globallza-
cién exigla toda una serle de reformas de todo tipo, econémi-
cas, pollticas y soclales, que no estaban totalmente en grado de
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llevar a cabo, porque todas ellas implicaban, de una u otra for-
ma, limitar el enorme poder del que habian venido gozando."

Asl pues, a la par y de manera paralela al impulso a los procesos de aper-
tura comercial fue necesarlo intensificar la Reforma Polltica y montar en ella
la Reforma del Estado la cual, hasta donde se puede entender, es de ma-
yores alcances que la primera, 0 bien la primera dio pie a la segunda. Por
supuesto, los impactos de la globalizacién en México, tamblén son de al-
cances dificiles, tales como la supresién de multiples empresas pequefias
y medianas, disminucion del empleo, salvo en las franjas donde se asenta-
ron empresas magquiladoras buscando condiciones fiscales favorables y
mano de obra barata, ademas de la ubicacion geografica de que dispone el
pals, aunque actualmente pareclera ser que dichas ventajas més bien son
relativas, habida cuenta que muchas de aquellas han emigrado a Centroa-
merica, a China o a ofras latitudes a donde encuentran mejores condicio-
nes para sentar sus reales; asimismo los efectos de la tercera revolucién
cientlfico—tecnolégica como la robética, la microelectrénica, etcétera, han
contribuido a elevar la productividad, pero también a liberar fuerza de tra-
bajo que entra a engrosar las filas de desempleados.

Por otra parte recuérdese que durante la década de los ochenta y principio
de los noventa se obllgé o presioné a los palises subdesarrollados a apre-
tarse mas el cinturén y promover medidas de ajuste, Paulo Hidalgo sinteti-
zaba éstas de la siguiente manera:

El conjunto de politicas que se han puesto en préctica, o estan
en los Iiniclos de aplicarse, guardan una estrecha relacion con
las condicionantes de “saneamiento” que postulan Instltuclones
financieras internaclonales como el Fondo Monetarlo Interna-
cional o el Banco Mundial. Se pueden dlstinguir tres conjuntos
de “paquetes de ajuste”: (/) medidas de estabilizacién de corto

™ bid, pp 246-247.
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plazo que estan basicamente dirigidas a frenar la inflacion, re-
ducir el déficit en la balanza de pagos y bajar drasticamente el
déficit de los respectivos goblernos. (/) Medidas de ajuste es-
tructural de mayor complejidad que estan orientadas a hacer
més competitiva la economia. En este rubro se consideran po-
liticas que van desde una liberalizacién del comercio internacio-
nal a una desregulacion de los preclos, reforma sustantiva de
todo el sisterna Impositivo, etc. (i) Medidas privatizadoras que
buscan descargar al Estado del tradicional papel de propietario
actlvo de empresas.'®

En México las medidas sintetizadas por Hidalgo fueron ampliamente pro-
movidas, Incluslve puede afirmarse que representaron un modelo por la or-
todoxia con la cual fueron aplicadas, tales como la privatizacién de entida-
des paraestatales, la desregulacién econémica y administrativa, para citar
algunas. El denominado Consenso de Washington que postulaba tales me-
didas tuvo amplia aplicacién en México y en palses de la region latinoame-
ricana; sin embargo, desde el Ultimo tercio de la década de los noventa era
claro que el mero achicamiento del Estado y su desburocratizacion no eran
las medidas mas adecuadas y pertinentes ante los procesos de empobre-
cimiento que se evidenciaban, por lo que se plante6 un conjunto de medi-
das y acciones tendientes a atenuar tal estado de cosas, asl, se habl6 de
la Reconstruccién del Estado e instituclones como el Centro Latinoamerica-
no de Administracion para el Desarrollo (CLAD) enarbolaron y promovieron
tales tesls, en las que se recomendaba lo que representa una segunda ge-
neraclén de reformas orientadas a tales fines. José Juan Sanchez comen-
tando la propuesta del CLAD apunta:

El dlagndstico actual afirma que el Estado continda siendo un
instrumento fundamental para el desarrollo econdémico, politico

' idalgo, Paulo, “Reformas econdmicas y actores politicos en México y Chile. Un anélisie explorato-
rlo”, en Merino Huerta, Maurlcio (coordinador). Camblo polftico y gobernabliidad. México, CO-
NACYT, Colegio Nacional de Clencias Pollticas y Administracién Pablica, A. C., 19892, p 84.
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y social de cualquler pals, ain cuando hoy deba funcionar en
una forma diferente a la contemplada en el patrén nacional—de-
sarrollista adoptado en buena parte de América Latina y al mo-
delo soclal-burocratico que prevalecié en el mundo desarrolla-
do de la post-guerra. Y afiade, siguiendo la citada propuesta:
Para la reformulacion estatal se suglere tomar en consideracién
cuatro elementos especificos de la regién: 1) la consolldacién
de la democracla; 2) la necesidad de retomar el crecimiento
econdmico; 3) la reduccién de la desigualdad social y 4) promo-
ver la reforma gerencial del Estado latinoamericano. La recons-
truccién de la capacidad estatal es una condicidn esenclal pa-
ra que los palses latinoamaricanos enfrenten de manera exitosa
los problemas de democratizacién, de desarrollo aconémico y
distribucidn de la riqueza, asf como el mejoramiento de su ges-
tién publica.'®

De esta manera el debate en torno al Estado vs mercado no se ha agotado
y todo indica que en los modelos econ6micos que se estan proysectando pa-
ra el siglo XX! el papel del Estado es de amplia relevancia, como lo demues-
tra que la Iniclativa privada o el mercado sin regulaclén entran en procesos
de una altisima corrupcién y descomposiclén, como lo evidencian las quie-
bras de empresas de uno de los palses tradicionalmente conslderados co-
mo prototipos del capitalismo, los Estados Unidos y las empresas ENRON y
WORLDCOM, entre otras.

En el plano polltico, los cambios que hemos presenciado y de los que, en
muchos casos, ademas hemos sldo protagonistas y que son resuitado, sin
duda, de las luchas, exigencias, acciones, procesos, movimientos que ha
impulsado la socledad mexicana, desde los que ain prevalecen en la me-
moria histérica colectiva como el movimiento estudiantil de 1968 o el de
1971, a los que se afiaden los que desencadena la ya aludida Reforma Po-

3 5anchez Gonzalez, José Juan. Gestidn Publica y Governance. Investigacién que se hizo acreedo-
ra a la Mancién Honorlfica del Premio IAPEM 2001 (Modalidad: Investigaciones tedricas y teérico-
précticas). Toluca, Estado de México, IAPEM, 2002, p 257, las cursivas son agregadas.
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iitica, entre ellos que se perfile un sistema de partidos o aspectos como la
integracion del Frente Democréatico Nacional (FDN) en 1988; la irrupcion del
movimiento zapatista en 1994; los resultados de las elecciones federales de
1997 y del 2000, entre otras, 0 las de corte politico—administrativo como ol
impulso a la descentralizaciéon que ha brindado mayores opclones a las en-
tidades federativas y municiplos en materia de mayor vinculacién con la so-
ciedad de su entorno en sectores como los de salud y educacién;'® La pro-
mocién, con multiples diflcultades a una mayor profesionalizaclén y estable-
clmiento de servicios publicos de carrera, con todo y que tales acciones no
eran funclonales al régimen anterior, dado que implicaba limltar la politica
de botin que caracteriz6 su actuar a lo largo de los poco mas de 70 afios
en que se extendi6 temporalmente su permanencia.

Aslmismo, es pertinente abundar en torno a algunos de los cambios esen-
ciales que ha observado el régimen politico mexicano en los Gitimos afios
que nos parece caracterizan al México contemporéneo y que, por lo demas,
tienen multiples implicaclones para los gobiernos subnaclonales:

m Raclentemente se ha sefalado que "desde principlos de los afias ochenta, el goblerno federal de

México se ha declarado a favor de la dascentralizacién de algunas atribuciones a los Srdenes esta-
tales y municipales (Beltran 1986). El primer paso Importante en este sentido fue la aprobacién de
las reformas al Articulo 115 constitucional que entraron en vigor en 1983, Sin embargo, los camblos
a partir de las retormas al marco legal no fueron tan impactantes como sus proponentes habfa es-
perado, al menos, de manera Inmediata,
Tanto la desilusién como lo poco logrado por estas reformas como las esperanzas todavia altas de
las posibilldades de una descentrallzacién verdadera, dieron lugar a una de las politicas eje del go-
blerno del Presidente Ernasto Zedillo (1994-2000), el Nusvo Fedaralismo. E| objetivo principal de
esta politica —se apunta— fue aesancialmente fortalacer el papel de los estados relativo a la fadera-
clén. Luego, en 1999, como congecuancla dal creclents pluralismo del pals y la nueva balanza de
poder entre los poderes ajecutivo y leglslativo, un grupo de diputados federales, principalmente de
partidos de la oposiclén, logré imponer otra reforma al mismo articulo 115 constituclonal, corriglen-
do, segun sus autores, algunos pendientes en materia de descantralizacién. Rowland, Allison y Ed-
gar Ramirez, “La descentralizacién y los goblernos sub-nacionales en México”, México, CIDE - DI-
visién de Adminigtraclén Publica, Junlo de 2000, Consorcio México-EUA para la Administracién Po-
blica Mejorada (PIPA): Temas claves de Politicas Plblicas en Parspectiva Comparativa, Tera No.
2 Descentralizacidén y GQoblemnos Subnacionales en México y en log E. U., preparado para el Con-
sorclo PIPA por Victoria E. Rodriguez (LBJ Schoot), Allison Rowland (CIDE), Y Petar M. Ward (LBJ
School), Estas gon algunas de las conslderaciones que divarsos analistas plantean en tomo & la
descentralizacién en México.
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a) Un nuevo equilibrlo entre los poderes publicos, asi, por primera vez

en el pals, la teoria de la division de poderes y de los equilibrios y ba-
lanzas, parece que empleza a cobrar vigencia, lo que se esté tradu-
clendo en que el poder contrapesa al propio poder, que al control in-
terno se afiade un control externo més vigoroso a cargo este Ultimo
del poder leglslativo, 1o que es extensivo tanto al gobierno federal co-
mo a los de las entidades federativas y el Distrito Federal, aunque di-
cho sea de paso, no alcanza a entenderse la version actualizada de
la rivalidad histérica entre los poderes leglslativo y ejecutivo y sus
miiltiples implicaciones que esperamos que ahora $e torne en una ge-
nuina cooperacién, las exigencias Internas y externas asfi lo exigen;

b) Acotamiento del poder estatal y redistribucién del mismo en el ambito

de los érdenes estatal y municipal de gobierno y hacia la socledad civil
y los grupos de interés que, en nuestro caso tiene una serie de expre-
siones, tales como el transito de un fuerte presidenclalismo a un régi-
men presidencial mas acotado, me parece que la apreciacion que en
los sesenta planteaba Maurice Duverger, en el sentido de que los regf-
menes latinoamericanos no encajaban en el modelo de regimen presi-
dencial clasico sino que en el de presidenclalismos, asl casi despecti-
vamente, en virtud de su fuerte tendencia a la centralizacion, al autori-
tarlsmo, a la discrecionalidad en el gjercicio del poder e Inclusive a sus
tendencias golpistas, etcétera, ya no es en estricto sentido vigente;

La pluralizacion creciente de los ayuntamientos y de las legislaturas
locales; que ha obligado a los goblernos estatales a incrementar su
capacidad de negociacién, aspecto que tlene que ser cada vez mas
transparente a la luz de una socledad mas exigente y contestataria,
las gubernaturas son ganadas por diferentes partidos pollticos, lo que
también acontece en el caso del Distrito Federal con las delegaciones
que lo integran. En suma, el arribo de gobiernos divididos en el esce-
narlo nacional y en perspectiva la consolidacion de un sistema de par-
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tidos constltuye una cuestién en curso y no una mera expectativa, la
institucionalizacldn de la incertidumbre, como también se ha califica-
do a los regimenes democraticos o en proceso de serlo, 6s una rea-
lidad en el pals;'*®

d) Contlnuacién con los procesos de descentralizaclon que ya cubren

varios sectores y que clertamente en la década de los ochenta repre-
sentd una estrategia de administracion de la crisis, hoy se han desa-
rrollado condiclones favorables para continuar con tales procesos.
Sobre este particular las entidades federatlvas requleren de asumir
con Imaginacién, innovacién y capacidad de negociacion hacia el go-
bierno federal formas, estrateglas y acciones tendientes a fortalecer y
ampliar los servicios y atribuciones que les han sido transferidas por
parte del goblerno federal;

e) Coordinacién y gestldn de los procesos politico-electorales tanto a nl-

vel federal como en las entidades federativas y el Distrito Federal, a
traves de organlsmos autébnomos con personal sujeto a una profeslo-
nallzaclén continua y a una evaluacién del desempefio, proplo de or-
ganismos que se han calificado tamblén como de Estado;

Reconocimiento constituclonal del caracter de goblerno de los muni-
cipios mexicanos a cargo de sus ayuntamlentos, aspecto fundamen-
tal que se les habfa venido escamoteando desde la apariclon misma
del articulo 115 constitucional en 1917, asf, es hasta la reforma de
1999 cuando se les otorga tal carécter, s decir B2 afios después de
que se legisld en la materia, a 178 afios de que el pafs entra en la fa-

“Un Goblerno central cuyo partido o partidos no controlan la mayoria de los Goblernos reglonales o
locales es una forma de <<goblemo dividido»»>. Asl como la relaclén entre el presidente y la Asam-
blea cuando el primero no iene mayorfa absoluta en la segunda puede ser llamado goblerno divl-
dido <<horizontal>>, 1a relacién tipicamente federal es un goblerno dividido <<vertical>>. La exis-
tencla de mayorfas pollticas diferentes y la cooperacién entre el Goblemo central y los Goblernos
no centrales puede producir mayor utilidad soclal que el gobierno unificado”. Colomer, Joseph M.
“Las Instituclones del federalismo”, en Revista Espafiola de Clencla Polftica, vol. 1, nim, 1, octubre
de 1998, p 41.
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9)

se de naclon independiente y libre, y a 480 afios de que se cred el pri-
mer ayuntamiento en la Villa Rica de la Veracruz;

Debate nacional en torno a una eventual reeleccién en los ayuntamien-
tos, asl como en el Congreso Federal y en las Legislaturas Locales, lo
que debe estar acompafado de aspectos complementarios por demas
necesarios como la revocacion del mandato en el &mbito municipal;

h) Fortalecimiento y profesionalizacién ascendente del poder judiclal,

tanto en el amblio federal como en las entidades federativas;

Nuevas relaciones entre el Estado y la sociedad por via de! fortaleci-
miento paulatino del federalismo y continuidad en las acclones de
descentralizacion ya aludidas;

Diversificaclon e incremento de los interlocutores de los gobiernos fe-
deral y subnaclonales como resultado de la creacién y apariciéon de
organizaciones no gubernamentales, civiles, asoclaclones politicas,
polftico-religlosas, etcétera;

Reformas e innovaciones en el régimen municipal en varias entidades
federativas (el ya referido reconocimiento del princlplo de usos y cos-
tumbres en la renovaclon de ayuntamientos en el estado de Oaxaca,
el desarrollo del cuarto orden de gobierno y administracién en el es-
tado de Tlaxcala, creacién de nuevos municipios en el estado de
Chiapas, etcétera);

) Fortalecimiento del componente pablico de la administracién y gestiéon

publicas en contraste con el de baja Intensidad prevaleciente en la fa-
se relativa al modelo corporatlvo—cllentelar;

m) Tendencia incipiente pero irreversible para gobernar a través de po-

liticas publicas, tanto desde el plano de la necesidad de Incorporar
nuevos elementos, analisis y estudlos a fin de elevar la calidad de las
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decisiones de politica, como de apuntar y esforzarse por consensar
las decisiones con los grupos afectados o favorecldos, y de lograr In-
clusive la participacién social y ciudadana en la fase de implementa-
cién, evaluacion y seguimiento de las politicas;'*®

n) Sin duda el aspecto de mayor relevancla en cuanto a las transforma-
clones del régimen politico mexicano, lo constituye la alternancia po-
Iltica en los tres 6rdenes de gobierno y fundamentalmente en el fede-
ral dado nuestro tradiclonal hipercentralismo y prevalencia, hasta ha-
ce dos afios de lo que analistas externos denominaron dictadura per-
fecta o internamente régimen corporativo—clientelar, monarquia sexe-
nal o simplemente sistema polftico mexicano.'”

Tales pues, son algunos de los ajustes, cambios y transformaciones que ca-
racterizan al régimen politico mexicano, que no es poca cosa, se trata, ni
mas ni menos que de los logros de una sociedad en marcha, del producto
de sus luchas y del despertar de una socledad que en su momento Moisés
Ochoa Campos calificé como sociedad anestesiada. Es importante ahora,
que tal socledad haga plena conciencia de que las cosas estan cambiando
en algunos aspectos inclusive de manera radical, una vez que esto suceda
como ya lo estan haciendo sectores importantes, se podran aprovechar en
mayor medida los beneficios y ventajas que se desprenden de una socie-
dad mas democratica, tolerante y en donde s6lo la imaginacion, |a creativi-
dad y la iniciativa son los limites.

En este nuevo escenarlo la administracién y gestién piblicas en los ambi-
tos federal, estatal y municipal tienen un papel fundamental, sobre todo por-

Véase: Morena Eepinosa, Robarto, “Fedaralismo, régimen politico y altemancla politica en México,
hacla una mayor autonomizacién de las administraciones plblicas de los estados federados”, en Re-
vista Espacios Publicos. Toluca, Estado de México, FCPyAP, afia 5, No. 9, fabrero 2002, pp 124-130.
Gilberto Guevara apunta sobre el particular: “En los ultimos afios México ha dado pasos significat!-
vos hacla la construcclén de un sistema democrético y el hecho mas significativo de esta ruta ha si-
do indudablemente la alternancia en el poder ejecutivo que se predujo en Jullo del 2000". Guevara
Niebla, Gilberto, “Novedades educativas de alternancla politica®, en Educacién 2007, Revista de
educaclén moderna para una sociadad democrdtica. NGm. 87, agosto 2002, p 8.
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que su actividad y accién estan dirigidas y orientadas hacia una socledad
compleja, abierta, plural, exigente, democratica y demandante, y el contex-
to mundial es ahora mas competido y competitivo, ademas de las atribucio-
nes y servicios que se han redefinido o devuelto a los gobiernos locales y
como resultado se las fransferencias del gobierno federal, asl como las ini-
ciativas que se generan en el seno mismo de los municipios y comunidades
conjuntamente con la innovacién que se da en su organizacién, procesos y
vinculos con la socledad clvll del entorno.

En el plano soclal la conformacién que observa la sociedad mexicana es
ciertamente compleja, con amplios contrastes en la estructuracién de las
clases y estratos soclales; el modelo econémico seguido ha dado pie a una
concentraclon creciente de la riqueza, la tasa de la poblacién en condlcio-
nes de pobreza y pobreza extrema tiene alcances preocupantes, habida
cuenta de que casl el 50% de la poblacién se encuentra en tal condicién,
asl, es comprensible como el problema de la pobreza se ha ubicado ya co-
mo problema de seguridad nacional. No hay duda que la socledad mexica-
na ha avanzado en su grado de diferenclacion, pluralizacién y particlpaclén,
sin embargo, el lastre que significa la pobreza en México constituye un di-
que real que limita los alcances y avances de la democracla en el pafs.

En la historia reclente se han impulsado programas tendientes a abatir y
atenuar la pobreza, quiza el de mayores alcances fue el PROGRESA que
se ha transformado en un Programa transexenal. Actualmente ha cambia-
do su denominacion por el de OPORTUNIDADES y esta recibiendo apoyo
de parte de organismos supranacionales como el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), lo que es consecuente con la polftica actual de tal institu-
clén.® Con dicho cambio de denominacién también se ha aumentado su

El Banco Interamericano de Desarrollo estd preparando un conjunto de estrategias, cuyo obletivo es
guiar el trabajo del Banco en divarsos campos del desamollo en los préximos afios. Durante este afio
2002, se estd trabajando en las astrateglas fundamentales de Crecimlento Econémico Sustentable y de
Reduccién de la pobreza y en las estrategias sectorlales de: Modernizacién del Estado, Desarrollo So-
clal, Integracién Reglonal y Competitividad. (BID, 2002)
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cobertura, con todo, el problema de la pobreza continta siendo prioritario,
acciones como las que destaca el BID en los siguientes términos son fun-
damentales de concretar:

Mas recientements, los Jefes de Estado de la region se han com-
prometido a reallzar esfuerzos adicionales para alcanzar las Me-
tas Internacionales de Desarrollo, en particular la meta de reducir
a la mitad la proporclén de las personas que viven en condiclones
de pobreza extrema para el afio 2015 respecto de los niveles de
1990. En términos de la equidad soclal, se deben reduclr las gran-
des disparidades en los Ingresos, en los activos (incluyendo el ca-
pltal humano), y en multiples aspectos que constituyen un obsta-
culo para el desarrollo econémico y social de la region.'®

Asl, la atencién y el combate a la pobreza constituyen una prioridad para
los tres 6rdenes de gobierno y para la sociedad civil en su conjunto, por su-
puesto los organismos supranacionales deben intensificar sus acclones yla
aplicacién de recursos para resolver tal problema, el compromiso y respon-
sabilidad corporativa tienen un lugar fundamental en tan ingente problema,
8s mas, esta tiene que ser debatida en muitiples niveles, instancias y foros
para hacer una realldad dicha responsabilidad, toda vez que las corporaclo-
nes han centrado su interés hasta el momento esenclalments hacia incre-
mentar la tasa de ganancia, contaminar el planeta y concentrar Ia riqueza,
dejando de lado un compromiso que de hecho nunca debieron eludir.

En este mismo plano social la nueva conformacién del espacio de lo plblico
tiene un significado particular, desde la perspectiva de su ampliaclén, donde
tlenen cablida instancias, organizaciones, dependencias y entidades guberna-
mentales, asl como las mltiples, variadas y versétiles organizaciones de la
socledad civil que estan enfocadas y llamadas a participar en un compromi-
so y responsabilidad compartida, a fin de atender con un sentido de susten-

' Banco Interamericano de Desarrollo, Departamento de Desarrollo Sostenible, “Perflles para las Es-
trateglas Sectorlales”, documento de consulta, 2002, p 1.
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tabilidad los grandes problemas de nuestro tiempo. Sobre el particular Wolf-
henson, presidente del Banco Mundlal con relacién a la Cumbre Mundial so-
bre el Desarrollo Sostenible en Johannesburgo en agosto pasadeo destacd as-
pectos que corren y correran a cargo de la sociedad clvil en los paises:

La sociedad civil por su parte puede dar voz a intereses disper-
s0s y ofrecer una supervision independiente de la actuacion de
los sectores publico y privado y de las entidades no guberna-
mentales. Un sector privado con responsabilidad social, apoya-
do por un buen gobierno, deberia poder generar Incentivos pa-
ra que las empresas pudieran compatibilizar la defensa de sus
Intereses con el progreso hacia los objetlvos soclales y amblen-
tales. Por su parte, la comunidad Internacional debe trabajar
unida en aspectos de interés mundial, como el cambio climati-
co y la biodiversidad (Wolfhenson, 2002).

Se enfatiza, entre otras, acerca de la referida responsabllidad corporativa
que pretende y busca incrementar el compromiso social y tender hacia un
desarrollo sustentable por parte del sector empresarlal, asf como el papel
que de manera creciente estan asumiendo la sociedad civil y los grupos or-
ganizados respecto de el actuar de dependencias, entidades y organizacio-
nes de los sectores gubernamentales y del sector privado.

También es importante destacar con el autor citado otros aspectos de gran
relevancia y complejidad ante las necesidades, problemas y exigencias por
enfrentar y asumir tales como los siguientes:

Los paises en desarrollo tlenen que fomentar la democracia, la
Integracién y la transparencia al tiempo que construyen las ins-
tituclones necesarlas para gestionar sus recursos. Los palses
ricos deben aumentar su ayuda, apoyar la reduccion de la deu-
da externa, abrir sus mercados a los exportadores de los paises
en desarrollo y ayudar a transferir las tecnologias necesarias
para prevenlir las enfermedades y, especlalments, para aumen-
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tar el uso eficlente de la energla y reforzar la productividad
agraria (Wolfhenson, 2002).

Por su parte Bernardo Kliksberg refiriéndose a una gerencia soclal eficlente des-
taca la necesidad de “renovar los modelos conceptuales con los que se visuall-
za toda la problematica soclal en la regién, y entre los temas que deben revisar-
se se halla el de la gerencia”; en este sentido plantea sintéticaments el enfoque
de “gerencia social” en el cual desarrolla cinco aspectos fundamentales: sinérgi-
co, participativo, descentralizador, adaptativo y ! apelar al control social. '

La perspectlva en materia soclal constituye pues un factor de amplia rele-
vancia, sobre todo en momentos en que existen exigencias y condiciones
fundamentales para fomentar el caplital social y humano.

6.2 La nueva administraclén y gestién publica
en los goblernos locales

Las administraciones publicas de los gobiernos subnacionales enfrentan
actualmente retos y desafios inéditos derivados de las transformaciones
econdmicas, politicas y soclales, asl como del nuevo contexto internacional
que se transforma a pasos acelerados. Cabe destacar que desde la déca-
da de los ochenta, los gobiernos estatales han firmado con el gobierno fe-
deral un conjunto de acuerdos, convenios con base en la vertiente de coor-
dinacién planteada en el antiguo Sistema Nacional de Planeacién Demo-
cratica (SNPD), hoy de Planeaclén Participativa, en muchos de tales con-
venios los goblernos estatales asumen nuevas responsabilidades.”™ De

™ Ver Kllksberg, Bernardo. Hacla una economia con rostro humano. Buenos Alres, Fondo de Cultura
Econémica de Argentina, 8. A., 2002, pp 95-86.

S6lo como rasultado de la firma y puesta en vigor del Acuerdo Naclonal para la Modemizacidn Edu-
cativa de mayo de 1892, se transfirleron a los goblernos de las entidades federativas mas de 800
000 profesores Intagrantes del maglsterlo nacional y poco mas de un millén de plazas, asl coma la
infraestructura educativa y los recursos financleros correspondlentes, sl blen estos no han sido in-
crementados en funclén del crecimiento de la demanda en los estados como lo evidencian los in-
tentos de revertir el Acuerdo Naclonal aludido por parte de los goblemos de Tlaxcala, en primer tér-
mino, y poateriormente Oaxaca, se crean més condiclonas para Iniciativas por parte de los gobler-
nos y cludadania local,

AR}
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igual manera, el avance del proceso mundial de globallzaclén ha abierto
nuevas oportunidades a tales goblernos, a la vez que les plantea nuevas
exigencias. No es casual, actualmente enterarnos de que las clases politi-
ca y empresarial de las entldades federativas promueven la inversién ex-
tranjera en sus respectivos estados y regiones e impulsan giras al exterlor
para tales efectos y otros de orden cultural, etcétera.

Una serie de aspectos que es fundamental de destacar consiste en las nue-
vas relaciones que también se estan dando en los poderes plblicos de los
gobiernos locales, no son pocos los estados en donde la conformacién de
las legislaturas es desfavorable al partido polftico de que forma parte el je-
fe del poder ejecutivo estatal, lo que obliga a intensificar las negoclaclones,
concertaciones para mantener la gobernabllidad o impulsar decisiones que
antafio eran practicamente de oficlo, las socledades en las entidades fede-
ratlvas también han tendido a una diferenciacién y pluralizacién; se ha for-
talecido el control externo, por lo que la transparencia en el e|ercicio pabli-
co y la rendicién de cuentas se torna en una exlgencia creciente.

Puede afirmarse que en paralelo a log camblos en el régimen politico na-
cional, los relativos a las entidades federativas también se modifican, las
antiguas relaclones de subordinacién hacla el gobierno federal y de autorl-
tarlsmo, verticalismo y a veces hasta de ninguneo hacia los ayuntamientos
se han transformado sustantiva y hasta radicalmente, es asf indispensable
llevar a cabo acciones de adaptacién a las nuevas realidades.

A lo anterior hay que agregar que la vida municipal en las 31 entidades fede-
rativas se esta fortaleciendo, asf las relaciones entre los gobiemos estatales y
municipales se han incrementado y diferenciado, por lo que a la relacién y ges-
tion intergubernamental, tradicionalmente de caracter vertical esenclaimente,
se esta afiadiendo otra de orden horizontal a lo que se agrega que en el es-
pacio municipal estan proliferando organizaciones de todo tipo que Interactian
con los ayuntamlentos; asimismo, las demandas y la accién ciudadana han
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con los ayuntamlentos; asimismo, las demandas y la accion cludadana han
presionado a los goblernos de las entidades federativas, por lo que éstos han
implementado programas de eficientizacion, simplificacion administrativa, re-
formado y fortalecldo sus sistemas de evaluacién y control, entre otros.

Conviene recordar que en la mayor parte de las entidades federativas se lle-
v6 a cabo una reestructuracion de sus administraciones publicas hacia finales
de la década de los setenta y principio de los ochenta, la cual cont6 con el apo-
yo y asesoria de la oxtinta Coordinacién General de Estudlos Administrativos
de la Presidencla de la RepUblica, de entonces a la fecha, se ha continuado
con ajustes posteriores derivados del Incremento en las necesidades y com-
plejidades locales, y tamblén como resultado de la firma de convenlos y acuer-
dos de descentralizaclén y federalizaclén con el gobierno federal. Otros facto-
res que han aportado elementos importantes, se desprenden de la Reforma
del Estado y de la econémica que s han Impulsado en el pals, asi, en el pri-
mer caso la privatizaclon y desincorporacion efectuada, tuvieron una manifes-
tacién en los estados federados que glgui6 en lo fundamental la genda marca-
da por el menclonado goblerno tederal "2 la desregulacién y simplificacion ad-
ministrativa también ha tenido lugar, asi como programas de desconcentra-
clén hacla el Interlor de los estados federados y los cambios en los regime-
nes politicos locales, a los que ya nos hemos referido sintéticamente, lo que
marca definitivamente un transito profundamente significativo, si se tomaen
consideracion, por un lado que los gobiernos estatales tienen que aprender
a caminar por si mismos, mantenlendo genuinas relaciones de coordina-
T En?mﬁoﬁad? demxl;e; de llamar la atenclon que cuando en el Amblto federal se habla int-
clado el proceso da privatizaclon de entidades paraestatales, en agus! tenfa lugar un proceso de au-
mento, a tal punto que el universo de entidades paraestatales u organismos auxlllares, coma ee les de-
nomina en dicha entidad federativa, llagé & contar en 1889 con una cobertura de 210 de dichos orga-
nismos. Ver Gonzdlez Vaklez, Refugio. El proceso histdrico de redimensionamiento de la administra-
cidn publica descentralizaca en México. El caso del Estado da México, 1990-1993. Toluca, Estado de
México, 1694, consultar particularmente el capitulo IV, “La formacién del sector auxliar y el proceso do
desincorporacion an el Estado de Méxica™, pp 130-191. Tamblén puede consultarse: Barrera Zapata,
Rolando y Ma. del Pllar Conzuelo Femaira, Dos décadas ds cambios administrativos en of Estado da
México. Estructuras y formas de organizacion. Toluca, Estado de México, UAEM, 1891, El ya cltado Re-
fuglo Gonzdlez Valdez ha continuado analizando el sector atixiliar en al Estado de México an otro de

sus trabajos: Privatizacidn y Blenostar Soclal en e Estado de México, 1990-1988, Toluca, Estado de
México, IAPEM, 2001, pp 113-136.
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igual manera, el avance del proceso mundial de globalizacién ha abierto
nuevas oportunidades a tales gobiernos, a la vez que les plantea nuevas
exigenclas. No es casual, actualmente enterarnos de que las clases politi-
ca y empresarial de las entidades federativas promueven la Inversidn ex-
tranjera en sus respactivos estados y regiones e impulsan giras al exterior
para tales efectos y otros de orden cultural, etcétera.

Una serle de aspectos que es fundamental de destacar consiste en las nue-
vas relaciones que también se estan dando en los poderes publicos de los
goblernos locales, no son pocos los estados en donde la conformacion de
las legislaturas es destavorable al partido politico de que forma parte el je-
fe del poder ejecutivo estatal, lo que obliga a Intenslficar las negociaclones,
concertaclones para mantener la gobernabilidad o Impulsar declsiones que
antafio eran practicamente de oficio, las sociedades en las entidades foede-
rativas tamblén han tendido a una diferenclacién y pluralizacién; se ha for-
talecido el control externo, por lo que la transparencia en el ejercicio publi-
co y la rendicion de cuentas se torna en una exigencia creclente.

Puede afirmarse que en paralelo a los camblos en el régimen politico na-
cional, los relativos a las entidades federativas también se modifican, las
antlguas relaciones de subordinacién hacia el gobierno federal y de autorl-
tarismo, verticalismo y a veces hasta de ninguneo hacia los ayuntamientos
se han transformado sustantiva y hasta radicalmente, es asi indispensable
llevar a cabo acclones de adaptacién a las nuevas realidades.

A lo anterlor hay que agregar que la vida municipal en las 31 entidades fede-
rativas se esta fortaleciendo, asf las relaciones entre los goblernos estatales y
municipales se han Incrementado y diferenclado, por o que a la relacion y ges-
tion Intergubernamental, tradicionalmente de cardcter vertical esencialmente,
se esta afiadiendo otra de orden horizontal a lo que se agrega que en el es-
pacio municipal estan proliferando organizaciones de todo tipo que interactian
con los ayuntamientos; asimismo, las demandas y la acclén cludadana han
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presionado a los goblernos de las entidades federativas, por lo que éstos han
implementado programas de eficientizaclén, simplificacion administrativa, re-
formado y fortalecido sus slstemas de evaluacién y control, entre otros.

Conviene recordar que en la mayor parte de las entidades federativas se lle-
v a cabo una reestructuracion de sus administraclones publicas hacla finales
de la década de los setenta y principio de los ochenta, la cual conté con el apo-
yo y asesoria de la extinta Coordinacién General de Estudios Administrativos
de la Presidencla de la Republica, de entonces a la fecha, se ha continuado
con ajustes posteriores derivados del incremento en las necesidades y com-
plejidades locales, y también como resultado de la firma de convenlos y acuer-
dos de descentralizacién y federalizacién con el goblemo federal. Otros facto-
res que han aportado elementos importantes, se desprenden de la Reforma
del Estado y de la econémica que se han impulsado en el pals, asf, en el pri-
mer caso la privatizacién y desincorporaclén efectuada, tuvieron una manifes-
tacién en los estados federados que siguié en lo fundamental la senda marca-
da por el menclionado gobierno federal,'* la desregulacién y simplificacion ad-
ministrativa también ha tenldo lugar, asf como programas de desconcentra-
clén hacia el interior de los estados federados y los cambios en los regime-
nes politicos locales, a los que ya nos hemos referido sintéticamente, lo que
marca definitivamente un transito profundamente significativo, si se toma en
consideracion, por un lado que los gobiernos estatales tienen que aprender
a caminar por si mismos, manteniendo genuinas relaciones de coordina-

™ Fn gl caso det Estado de México, es da llamar la atencién que cuando en el dmbito federal se habfa Inl-
clado el proceso de privatizacién de entidedes paraestatales, en aquel tenfa lugar un proceso de au-
manto, a tal punto que el univerao de entidades paraestatales u organismos auxillares, como sa les de-
nomina en dicha entidad federativa, lleg6 a contar en 1989 con una cobertura de 210 de dichos orga-
nlsmos. Ver Gonzélez Valdez, Refuglo. £ proceso histdrico de redimensionamiento de la edministra-
cioén publica descentraltzada en México. El caso dal Estado de México, 1990-1993. Toluca, Estado de
México, 1994, consultar particularmente el capitulo 1V, “La formaci6n del sector auxiliar y el proceso de
desincomporacién en el Estado de México”, pp 130-191. Tamblén puede consultarse: Barrera Zapata,
Rolando y Ma. del Pllar Conzuelo Ferreira. Dos ddcadas de cambios administrativos en of Estado de
Meéxico. Estructuras y formas de onganizacion. Toluca, Estado de México, UAEM, 1891. El ya citado Re-
fuglo Gonzélez Valdez ha continuado analizando el sector auxiliar en el Estado de México en otro de
sus trabajos: Privatizacidn y Blenestar Social en el Estado de México, 1960-1899, Toluca, Estado de
México, IAPEM, 2001, pp 113-136.
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cién en contraste a las aludidas de subordinacién tradicionalmente impe-
rantes; tal situacién ya se ha estado expresando con las manifestaciones
de los gobernadores de las entidades federativas a negociar con la federa-
¢ién no de manera individual, sino colectivamente, aspecto que en nuestra
opinién debe tender hacla relaclones menos asimétricas entre la federacion
y los goblernos estatales.

En la direccién antes mencionada se inserta la conformacién durante el
mes de octubre del 2002 de la llamada Conferencia Nacional de Gober-
nadores (CONAGO) , la cual logré aglutinar a 21 gobernadores de los par-
tidos politicos PRI y PRD y que de manera coordinada se plantearon ne-
gociar con el ejecutivo federal la devoluclén de hasta 40 000 millones de
pesos; sobre el particular es pertinente tener presente que con anterlori-
dad a la CONAGO se habla conformado la Asociacién Nacional de Go-
bernadores (ANAGQ), experienclas que ciertamente tienen mucho de iné-
dito en el México contemporaneo, y que, por lo demas son expresién de
nuevas formas de relacion entre los dérdenes de goblerno Inherentes a un
régimen que empleza a remontar el antiguo corporativismo, clientelismo y
verticalismo.

De igual manera los municipios estan en las posibilidades de fortalecerse a
través de las flguras de asoclacién y cooperacion intermunicipal para lograr
un efecto sinérgico en un juego en donde todos ganan.

Otro aspecto que es importante destacar en el ambito de los estados en la
materia administrativa o quehacer sustantivo, radica en que éste se en-
cuentra en un proceso de diversificacién significativo, a tono con las nece-
sldades actuales. Algunos de los sectores que se han ampliado o diversifl-
cado en las ultimas dos décadas —a titulo de elemplo—, son los slgulentes:

a) En materla de gestién ambiental que ha dado lugar a que se creen
nuevas Secrotarias de Estado, se reformen éstas, o bien se creen or-
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ganismos descentrallzados para atender los problemas ecologl-
co—-ambientales, asl en el caso del estado de Querétaro se cuenta
con la Secretarfa de Desarrollo Urbano, Obras Publicas y Ecologia y
el Organismo Plblico Desconcentrado Centro Queretano de Recur-
sos Naturales, creado el 12 de abril de 1990; el estado de Quintana
Roo, dispone de ia Secretarla de Infraestructura, Medlo Ambiente y
Pesca; el estado de Sinaloa, por su parte, cuenta en la organizacion
de su administracién publica centralizada con la Secretarfa de Desa-
rrollo Social, Medio Amblente y Pesca; el estado de Sonora dispone
de la Secretarfa de Infraestructura Urbana y Ecologla cuenta, ade-
mas dentro de la organizacién del sector paraestatal con el Instituto
del Medio Ambiente y el Desarrollo Sustentable del Estado de Sono-
ra, creado por Decreto del Congreso No. 120 el 15 de julio de 1996;
el estado de Tabasco atiende los asuntos ambientales a través de la
Secretaria de Desarrollo Social y Proteccién Amblental y de los orga-
nlsmos y entidades: Coordinacién Inter-Institucional para el medio
Ambiente y el Desarrollo Soclal, asl como con el Centro de Interpre-
tacion de la Naturaleza (YUMKA). En el caso del estado de Tlaxcala
las cuestiones ambientales son atendidas a través de una de las de-
pendencias denominadas de apoyo, a saber: la Coordinacién Gene-
ral de Ecologia. L.os ejemplos cltados, a mas de expresar los camblos
en las estructuras gubernamentales orientadas a atender problemas
relatlvamente recientes, van conformando una estructura que apunta
a promover un desarrollo sustentable.

b) Los asuntos vinculados al transporte representan, asimismo, una
actividad que se estd manifestando con mayor vigor en entidades
que observan procesos de urbanizacion creclentes, tales como los
estados de Jallsco, México, Nuevo Ledn y Pueblia para mencionar
quizé los mas representativos. En el primer caso, el estado de Ja-
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lisco cuenta con la Secretarfa de Vialidad y Transporte que “Es la
autoridad reguladora en materia de transito y vialidad, y entidad
operativa y de coordinaclén en materia de transporte (Art. 372 LO-
PEJ); en el caso del Estado de México conviene destacar que “Las
princlpales transformaciones durante el periodo 1989-1993 se dle-
ron en las areas de proteccién al ambiente y de comunlcaciones y
transportes. Se cre6 la Secretarfa de la Contraloria y se fusiond6 la
Secretarfa de Finanzas con la Secretarla de Planeacion, para cons-
tituir a la Secretarfa de Finanzas y Planeacién en 1989. En 1991 se
crearon la Secretaria de Ecologia y la Secretaria de Comunlcacio-
nes y Transportes; la Secretarfa de Goblerno se elevé a rango de
Secretarfa General de Gobierno; y la Secretarfa de Trabajo cambié
su denominacién por la de Secretarfa de Trabajo y de la Previsién
Soclal".® En esta misma entldad federativa durante el afio 2001 se
crearon la Secretarfa de Asuntos Metropolitanos y la Secretaria de
Salud; y a partir de enero del 2002, se crea la Secretarla de Desa-
rrollo Social y se reedita, de manera actualizada, la antigua Coordi-
nacion de Apoyo Municipal con el nombre de Coordinacién de Es-
tudlos Municipales. El estado de Nuevo Ledn atiende los problemas
y asuntos publicos vinculados al transporte, a través de la Subse-
cretarfa de Transporte que cuenta con dos Direcciones: de Trans-
porte y de Planeacion y Normatividad. Finalmente, en los casos que
ejemplificamos, el estado de Puebla dispone para los mismos efec-
tos de la Secretarla de Comunicaciones y Transportes.

En suma, las condiclones contemporaneas plantean a las administraciones
publicas locales la apertura o readaptaclén de dependencias centrales, de
organismos auxiliares o entidades paraestatales, ademés de poner en prac-
tica otras formas de atender los asuntos publicos caracteristicos de una
nueva gobernabilidad.

3 ngtituto Naclonal de Administracién Pablica (INAP). La Administracién Local en México. México, To-
mo Il, 1997, p 261
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6.3 La Innovacién en gobiermos y administraciones
municipales

No cabe duda que las reformas al articulo 115 constitucional de 1983 y
1999 expresan los cambios que se han venido desarrollando en el pals en
el &ambito municipal y de la vida local en su conjunto, en la segunda se re-
conoce el caracter de goblerno a los municipios mexicanos a cargo de sus
respectivos ayuntamientos, lo cierto es que hoy se manifiesta una amplia
actividad politica, administratlva y de Innovacién en buena parte de los
2,429 prevaleclentes en el pais. Existe, desde luego, una amplia dispari-
dad y asimetrias entre estos, hablda cuenta que los hay desde municiplos
qgue rebasan los dos millones de habitantes de caracter metropolitano,
hasta municipios rurales y aquellos en los que el principio de usos y cos-
tumbres es plenamente vigente, lo clerto es que la tipologla municipal
prevaleclente en el pals, expresa en alto grado las peculiaridades regio-
nales y locales.

Respecto del concepto de innovacién, conviene tener en cuenta las preci-
siones planteadas por Enrique Cabrero, David Arellano y Ma. de Lourdes
Amaya, quienes recuperan el concepto vertldo por C. Davila:“... el hacer
nuevas cosas, lograr nuevas combinaciones de recursos o hacer las cosas
de una nueva manera”'®, a lo que afiaden que en el concepto de innova-
clén organizaclonal se asume “como el elemento detonador de un conjunto
de procesos de reconfiguracién y cambio de uno o varios elementos de una
organizacléon (funclones, estructuras, comportamiento y relaclones con el
contexto) que puede ser capaz de afectar la “agencia” organizaclonal*

™ Cir. Cabrero, Enrique, David Arellanio y Ma. de Lourdes Amaya, “Camblo en organizaciones guber-
namentales: innovacién y complejidad”, en Cabrero Mendoza, Enrique, David Arellano y Arturo del
Castlllo. Reformando al Goblerno, una visidn organizacional del camblo gubemamental. México, Cl-
DE, Miguel Angel PorrGa, 2000, p 149,

¥ Ibid, p 163. “El concepto de agencia se reflere al locus de calculabilidad e Interpretaclén construldo
por los actores en estructuras organizaclonales y en eu simbolos culiurales de accidén en una rela-
clén de interpenetracién actor-estructura (Glddens, 1984; Glagg, 1980; Arellano, 1892)", Ibid.
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En un aspecto mas especifico, la innovacién en el &mbito municlpal se ha
definido “como un proceso detonador de una reconflguracién institucional
en el ambito de una administracién municipal, capaz de generar un conjun-
to de resultados que mejoren las estructuras de gobernabilidad y calidad
de la gestion municipal”.' Tales son algunas Ideas y planteamientos en
torno a la innovacion organizacional e Innovacion municipal, aspectos que
desde nuestra perspectiva se afiaden a la revitalizacion politica que se vi-
ve en los municiplos mexlcanos desde el lejano afio de 1977 que con mo-
tivo de la Reforma Polftica propicié que se iniclara un proceso de plurali-
zacion de la vida politico local que reciblé impulsos fundamentales con la
reforma al artfculo 115 constitucional en 1983 y muy reclentemente en el
ya citado afio de 1999, asl, politica, administracién y gestion se sintetizan
y se transforman en el amblto del tercer orden de gobierno; sin embargo,
es Importante destacar que tales aspectos aln se ven inhibidos por la pre-
sencia de los siguientes factores o elementos: a) limitada profeslonaliza-
cion de los cuadros al servicio del municiplo; b) escasos avances en ma-
terla de Implantacion de un servicio pablico de carrera en el Ambito muni-
cipal; ¢) insuficiencia de recursos financleros; d) limitadas potestades fis-
cales de parte de los municipios; e) resistencia a debatir la posible exten-
slén del periodo de los ayuntamientos o bien la reeleccién de éstos, con-
juntamente con las condiciones de una poslble revocacién de mandato; f)
limitado desarrollo politico de la cludadania que proplcle una genuina par-
ticipacion social y cludadana, etcétera.

No obstante las limitaciones o a pesar de ellas, los ayuntamientos, adminis-
traciones publicas municipales y ciudadania en el espacio municipal, han
Impulsado una conjunto de acciones, proyectos y procesos inscritos en as-
pectos vinculados al desarrollo municipal, al fortalecimiento y eficientizaclén
de la gestiébn municipal, asf como a la construccion de la vida democrética

W Cabrero _h_Aéndoza, Enrlqﬂé,"oon la colaboracién de Rodolfo Garcla del Castlllo y Martha Gutiérrez
Mendoza. La nueva gestidn municipal en México. Andlisis de experiencias innovadoras en gobler-
nos locales. México, CIDE, Migusl Angel Porria, 1995, p 31.
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en el ambito de los municipios, entre otras acciones orlentadas en ese sen-
tido; me parece, en este caso que se trata de los inicios de una nueva fase
de la vida municipal en México que tiene sus premisas recientes durante las
dos décadas pasadas y que en el momento actual se proyectan a un mo-
mento de alta relevancia.

Conviene mencionar que en materia de innovacion municipal o experien-
clas afines y tomando como referencia el Premio Gobierno y Gestién Local
correspondiente a 2001 coordinado por el Centro de Investigaclén y Docen-
cla Econémicas (CIDE), Divisién de Administracion Publica, fueron registra-
das 479 experiencias municipales, lo que representa que poco mas de una
quinta parte del total de los municiplos de México consideraron haber im-
pulsado acciones en la materia que nos ocupa, lo que de suyo es alenta-
dor. Concretamente cabe reterir el perfil de los munlciplos, proveniencla
partidarla o de otra naturaleza y contenido de los casos participantes:

Se recibieron programas muy diversos. Diverso en su origen
Geografico (28% del norte del pals, 48% del centro, y 24% del
sur); diversos Igualmente por el tipo de municipio que participd
(51% municipios chicos, 17% municipios medlanos, y 32% mu-
nicipios grandes); también diversos por el partido en el poder en
6508 municipios (27% del PAN, 50% del PRI, 17% del PRD, 5%
gobernados por “usos y costumbres®, y 1% por otras agrupacio-
nes politicas)."”’

En cuanto al tipo o contenido del programa con el cual se participd, el pa-
norama es el slguiente:

... Desarrollo econdmico local (10%); medlo amblente (9%);
educacién (7%); infraestructura municipal (14%); moderniza-
cion de la administracién pablica (7%); modernizacién financie-

W Cabrero Mendoza, Enrique. Infovacidn en goblemos locales: un panorama de experienclas muni-
cipales en México. México, Cantro Naclonal de Desarrollo Municlpal/Instituto Nacional para el Fe-
deralismo y Dasarrollo Municlpal, CIDE, Fundaclén Ford., 2002, pp 26-27.
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ra (4%); politica soclal (6%); participacion cludadana (15%); pla-
neaclén urbana (3%); salud publica (8%); seguridad publica
(8%); y serviclos publicos (9%).'*

Es palpable la actividad desplegada por los munlicipios mexicanos en la
busqueda por lograr me|ores resultados, movilizar a la cludadania, Impulsar
el desarrollo econémico, asoclarse o cooperar con otros municipios para lo-
grar un efecto sinérgico favorable a los participantes en la mejora del me-
dlo ambiente y equilibrio ecolégico, asf como modernizar su administracion,
el camino por andar, no obstante es adn largo y dilatado.

6.4 Los retos y desafios en los albores del siglo XXI

Los albores del siglo XXI constituyen el escenario temporal gque marca una
nueva fase para los goblernos subnacionales en México, se ha arrancado
ya un momento en que el corporativismo, clientellsmo y autoritarismo del
pasado no se reeditaran con la agudeza en que los hemos presenciado y
vivido, la fuerte subordinacién de los goblernos estatales respecto del eje-
cutivo federal ha pasado a una donde la coordinacion, negociacion y los
acuerdos marcarén la pauta, lo que es deseable que se dé en las relacio-
nes entre los gobiernos de las entldades federativas y los municipios asen-
tados en las mismas.

Se abren enormes retos y desafios para los gobiernos subnacionales entre los
que apunto los sigulentes, lo que desde luego no agota la agenda del caso:

a) Fortalecer la vida democréatica en sus respectivas jurisdicclones, lo
que tiene como requisito sine qua non la modernizacién, eficientiza-
cion y transparentacién de la gestién pablica, un acercamiento con la
sociedad clvil y sus grupos organizados orientado a la formulacion e
Implementacién de polfticas publicas;

™ Ibid., p 27.
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b) Proceder a la profeslonalizacién de los cuadros de la administracion
publica estatal y municipal y a intensificar dicho proceso en aquelias
entldades y municipios en los que ya se hayan Iniciado acciones y ac-
tividades en tal direccion;

Incrementar de manera fundamental las relaciones y gestion intergu-
bernamental con los 6rdenes de gobierno federal y estatal, asf como
con otros municipios de la propia entidad federativa o de diferentes
entidades federativas acudiendo a las figuras de asociaclon y coope-
raclén intermunicipal, es decir brindar mayor cobertura a las relacio-
nes de caracter horizontal, ademés de las tradicionales de orden ver-
tical teniendo, claras las reglas del Juego en ambos casos;

d) Impulsar ampliamente la desconcentraclon y descentralizacién al in-

terlor de sus respectivas jurisdicciones;

e) Promover con base en un conocimiento amplio de sus potenclallda-

f

des y de una coordinacién con los érdenes de goblemo arriba men-
cionados el desarrollo econémico de sus localldades;

Impulsar el desarrollo del capital humano y el capital soclal, en particular
en el presente siglo que se ha calificado como el siglo del conocimiento;

g) En virtud de los camblos fundamentales que observa nuestro régimen

polftico, en donde se perflla una mayor autonom(a para entidades fe-
deratlvas y municipios que favorecen el desarrollo del federalismo, es
esenclal que ambos ¢rdenes de gobierno conformen una agenda
conjuntamente con el goblerno federal respecto de las atribuclones
facultades y cometidos que competen a cada uno, a través de una ne-
goclacion clara, madura y con los elementos y argumentos funda-
mentales a fin de lograr mejores resultados que se traduzcan en be-
neficlos integrales.
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h) En suma el aumento en la capacidad de goblerno y desarrollo institu-
cional es un imperativo impostergable que marca la sociedad mexica-
na del siglo XXI.

Asl pues, los camblos y transformaciones en los ambitos econémico, polfti-
co y soclal en las Ultimas dos décadas han modificado sustantivamente las
relaciones entre la sociedad y el Estado y también en sentido inverso; la ex-
presion politica de dichas relaciones da como resultado los cambios en el
régimen politico, el cual para declr lo menos, se ha visto ampllamente mo-
dificado tal como se manlflesta en las nuevas relaclones entre los poderes
publicos fundamentales: legislativo y ejecutivo, asl como en una mayor au-
tonomia del poder judicial; de igual manera se perfilan nuevas relaclones
entre los tres érdenes de goblerno dando lugar a la multiplicacién, diversifi-
cacion e intensificacion de las relaciones y gestion intergubernamentales,
pero también se anuncia ya un federalismo que apunta al fortalecimiento
del los gobiernos subnacionales con base en una redsefinicién de atribucio-
nes, facultades y cometidos entre los tres érdenes de gobierno, lo que no
puede ser de otra manera a riesgo de incrementar los conflictos Interguber-
namentales, tal como se ha expresado, por un lado entre los poderes publi-
cos, o blen entre |la autodenominada Conferencia Naclonal de Gobernado-
res (CONAGO) recientemente conformada.

No cabe duda asl, que los gobiernos y administraciones publicas subnaclo-
nales tienen ante sl un cumulo amplio de retos y desafios que se despren-
den de las nuevas relaciones entre si, del redimensionamiento del espacio
de lo pablico al que se afiaden cotidianamente nuevos actores politicos y
soclales; de la mayor diferenciacion y pluralizacion de la sociedad civll. Por
fortuna las entidades federativas y municipios no se encuentran con la ma-
nos vaclas dado que en su respectivo &mbito se ha promovido una serle de
ajustes, acciones y procesos que estan dando resultados alentadores, ta-
les como la Reforma Polltica, la Reforma del Estado, la descentralizacion y
la innovacion en sus estructuras, procesos y actuares. En el presente capl-
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tulo nos hemos propusesto platear un panorama de las tendencias de los go-
blernos subnacionales como un ejercicio necesario ante el contexto endd-

geno y exdégeno que nos presentan los albores del siglo XXI.
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estatal en los ultimos dos
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as administraciones publicas de las entldades federativas han tenido un
Lproceso de transformacion en los dltimos 20 afios, lo que es resultado
de multiples factores relativos a los cambios que observa la sociedad mexi-
cana en su conjunto como en las sociedades locales; asimlsmo, como pro-
ducto de una serie de medidas que se han promovido por parte del gobler-
no federal, o bien conjuntamente entre éste y los goblernos de las entidades
federativas y aun algunos de los H. Ayuntamientos de los municipios de la
Republica. '

Otros factores como los ex6genos también han sido significativos, tales co-
mo la propia globalizacién a la que ya hemos venido haclendo referencia en
varios de nuestros capftulos y subcapitulos. Desde luego en la configura-
clon, dinamica y estructura de las administraciones publica estatales, se
conjuga tanto la tradicién como la modernidad, y no es exagerado afirmar
que ya los aspectos, retos y desafios prospectivos se encuentran presen-
tes. En el presente capftulo habremos de referirnos a dos entidades fede-
rativas: Tlaxcala y Baja Callfornia. En el primer caso analizaremos los ante-
cedentes y desarrollo del régimen politico-administrativo, hasta llegar al in-
teresantisimo panorama que presenta hoy el régimen municipal, sin duda,
caso Unico en el concierto nacional dadas las reformas que se han impre-
so particularmente en la ultima década. En el caso del estado de Baja Ca-
lifornia, nos adentraremos al estudio de una entidad que fue la pionera en
que se Instauré un gobierno de oposicién, después de 60 afios en que el
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Partldo Revolucionario Instituclonal mantuvo el monopolio a nlvel nacional,
asl abordaremos tanto los aspectos de tipo politico como la gestion publica
en un contexto de alternancia politica.

7.1 Antecedentes y desarrollo del régimen politico,
del goblerno y de la adminlstracién publica y su
modernizacién en el estado de Tlaxcala

Analizar el régimen politico-administrativo del estado de Tlaxcala constitu-
ye un ejercicio profundamente interesante, en virtud de los camblos que ha
sufrido a lo largo de su historia desde que surge en calidad de territorio, su
paso a la categoria de entidad federativa, asl como por las transformacio-
nes que se promovieron durante el siglo pasado en congruencia con las ne-
cesldades y exigencias soclales, lo que se ha observado en los tres pode-
res: legislativo, ejecutivo y judicial; de igual manera el régimen municipal del
estado, es hoy qulza el que mayores reformas ha sufrido en el &mbito na-
cional, asl, estudiar el régimen arriba aludido se encuentra plenamente en
el contexto de la presente investigaclén. Partimos por efectuar un andlisis
de la Constituclén del estado para a continuacién hacer lo propio con los
tres poderes publicos y concluir con lo relativo al régimen municipal.

7.1.1 El ordenamiento constltucional del estado

La Constitucién del estado de Tlaxcala es el ordenamiento juridico funda-
mental que rige |a vida politica de la entidad. Cuenta con una rica tradicion
que se vincula a su historia politica desde el surgimiento de México como
nacién Independiente. Actuaimente contiene ingredientes de amplia rele-
vancia para el fortalecimiento del municipio, de la vida econdémica y social
y del desarrolio politico del estado.

En estricto sentido los antecedentes fundamentales de la Constitucion Polf-
tica del estado de Tlaxcala se desarrollaron casi en paralelo al de la propia
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entidad, habida cuenta que Tlaxcala se erigié como estado de la federacién
hasta el afio de 1856; sin embargo, desde el 31 de enero de 1824 la antigua
provincia de Tlaxcala habla sido considerada con amplias probabilidades de
constituirse como estado de la novisima federacién. Debldo a controverslas
internas suscitadas en la citada provincia se genero la posibilidad de que és-
ta se agregara al estado de Puebla o que se erigiera como estado. El Con-
greso Constituyente de 1824 no resolvié en definitiva tal situacién, por lo que
en la Constitucién Federal sancionada el 4 de octubre de aquel afio, en el
articulo 50, se dispuso que "Una Ley Constitucional fljaré el carécter de Tlax-
cala". Finalmente, con fecha 24 de noviembre de 1824, dicha ley le dio ca-
racter de territorio al hoy estado de Tlaxcala, por tanto ni se agregaba al es-
tado de Puebla, ni se erigla en estado libre y soberano.

El territorio de Tlaxcala se mantuvo como tal desde finales de 1824 hasta
1836 en que se afiadié al Departamento de México en calidad de distrito
compuesto de tres partidos: Tlaxcala, Huamantla y Tlaxco, lo anterior en vir-
tud de la Implantacion de las denominadas Republicas Centralistas preva-
leclentes entre los afios de 1835 y 1846. Se restaurd, por tanto como Terri-
torio hasta agosto de 1846 a consecuencla del levantamiento en la capital
del pals del General Mariano Salas.

Es importante tener presente que el término de provincia corresponde a la
division territorial prevaleciente durante la época de la Colonia, en efecto, la
Provincla de Tlaxcala era una de las cinco que integraban el Reino de Mé-
xico (las otras cuatro eran la de México, Puebla de los Angeles, Antequera
—Oaxaca-, y la provincia o reino de Michoacdn); en la legislacion de los in-
surgentes y concretamente en el Decreto constitucional, sancionado en
Apatzingan en 1814, Tlaxcala fue una de las dieclsiete provincias en que
quedo dividida la "América Méxicana", segln se asentaba en el articulo 42.
Durante el Imperio Mexicano encabezado por lturbide 1821-1823, la divi-
slén administrativa y millitar, que no politica mantuvo a Tlaxcala como una
de las velntiin provincias. Finalmente conviene sefialar con Edmundo
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O'Gorman que las provincias mexicanas eran, en la época inmediata ante-
rior & la expedicion del Acta Constitutiva de la Federacion, un total de vein-
ticinco entre las que figuraba el hoy estado de Tlaxcala.

Es en el Acta menclonada en que de manera definltiva desaparece el nombre
de provincia y en lo sucesivo se hara alusion a estados, territorios y departa-
mentos. En los primeros dos casos correspondiendo a una divisién politica y te-
rritorlal propia de una Republica Federal, y en el tercero relativo a la division ad-
ministrativa de una RepUblica Unltaria o Centralista; asimismo, los estados tu-
vieron desde entonces el caracter de ser “libres y soberanos” en lo que compe-
te a su organizacion interior y eran encabezados por gobernadores electos, en
tanto que los territorios dependian directamente del gobierno federal y en este
caso eran encabezados por Jefes politicos designados por el ejecutivo federal.

Otro antecedente esencial en materia constitucional que conviene tener en
cuenta lo representa la ley de 7 de septiembre de 1849 dirigida a las Dipu-
taclones Territoriales de Colima y Tlaxcala, donde se les conceden una se-
rie de facultades, dichas diputaciones constituyeron los érganos represen-
tativos de ambos territorlos. Asi, en el Art. 12 se asentaba: "Ademas de las
facultades que la ley ha concedido a las Diputaciones Territoriales de Coli-
ma y Tlaxcala, tendrén la de expedir Estatutos para el arreglo del Gobierno
Interlor del Terrltorio, de la hacienda territorial, de la policfa, de los caminos
y de la ensefianza publica. Dentro de un mes, contado desde la publicacion
de esta ley, las Diputaciones formarén y dirigiran al Congreso General pa-
ra su aprobacién, el Estatuto Orgénico del Territorio en el cual se detallaran
las atribuciones que respectivamente correspondan a las mismas Diputa-
clones y a los Jefes Polfticos segin esta ley y las demas vigentes conte-
niéndose en él tamblén la organizacién de los Tribunales de primera y se-
gunda Instancia sin alterar en nada la legislacién civil y criminal®.

Asi, con la ley de 7 de septiembre de 1849 se fortalecieron las condiclones
que perfilaron a Tlaxcala a transitar de territorio de la federacién a estado
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de la misma. El Estatuto Orgénico del Territorio de Tlaxcala fue expedido
por la Diputacion Terrltorial y promulgado por el General José Ignacio de
Ormaechea y Ernaiz, jefe politico del territorio, el 12 de octubre de 1849: fi-
nalmente el 2 de abril de 1851 el General Mariano Arista promulgé el decre-
to del Congreso General por el cual éste aprobaba, con modificaciones, el
Estatuto antes aludido, que de hecho y de derecho representa el antece-
dente inmediato de la primera Constitucién del estado de Tlaxcala.

En congruencia con su nuevo estatuto Juridico, el pueblo tlaxcalteca a tra-
vés de sus representantes erlgldos en Congreso Constituyente local proce-
dieron a la elaboraclén de la primera Constitucién Polftica del Estado de
Tlaxcala que fue sancionada el 30 de septiembre de 1857 y promulgada por
el licenclado Guillermo Valle, gobernador interino del estado, el 3 de octu-
bre de aquel afio. En 1868 se introdujo una serle de reformas por lo que de
catorce tltulos, 79 artfculos y cuatro articulos transitorios se incrementa su
contenido a 91 articulos y 15 titulos sin articulos transitorios. La Constitu-
cion reformada fue sancionada el 5 de mayo del mismo afio por el gober-
nador constitucional Miguel Lira y Ortega.

Una tercera reforma se llevo a cabo durante el afio de 1891 y fue promo-
vida por el XIV Congreso Constitucional. Esta nueva versién se denomi-
né Constitucion Polftica del Estado Libre y Soberano de Tlaxcala, fue pro-
mulgada por el gobernador constltucional del estado Prospero Cahuantz!
el 16 de noviembre de 1891. Asl se elevé su contenido a 109 articulos
mas tres transitorios, manteniéndose los quince tltulos de la precedents.
Con motivo de la promulgacion de la tercera Constitucion Federal de Mé-
xico, el Congreso Constitucional del Estado Libre y Soberano de Tlaxca-
la en funciones de Constituyente expidié el 16 de septlembre de 1918 una
sigulente Constitucién Polftica del Estado Libre y Soberano de Tlaxcala
que fue promulgada por el General Maximo Rojas, gobernador constitu-
cional del estado.
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En lo fundamental la Constitucién vigente en el estado de Tlaxcala es la de
1918, "producto genuino del movimlento revolucionario de 1910" se ha di-
cho; sin embargo, ha tenido una serie de reformas, las mas significativas en
1982, afio en que el licenciado Tulio Herndndez Gémez presentd al H. Con-
greso del Estado una Iniclativa de reformas y adiciones. Este discutié la ini-
clativa y expidié el 29 de enero de 1982 la nueva Constitucién reformada,
misma que fue promulgada el 3 de febrero de ese mismo afio; dichas refor-
mas estuvieron orientadas al fortalecimiento de la vida econdmica, soclal y
polftica del estado.

Otra serle de modificaciones de fondo se llevaron al cabo en enero de 1984
y durante 1995 y 1996, dando lugar a la version mas reciente de la Consti-
tucion Politica del Estado Libre y Soberano de Tlaxcala.

Algunas de las reformas recientes a la Constituclén Polltica del Estado Li-
bre y Soberano de Tlaxcala llevadas al cabo durante 1995 y 1996, que han
tenido un significado muy trascendente en la vida politico-administrativa en
el &mbito municipal, corresponden al segundo parrato del articulo 21 en el
gue se aslentan las cualidades que se requieren para la constitucién de un
municipio y al articulo 87, que se reflere a la composicién de los ayunta-
mientos en donde se Incorpora la categoria de presidente municipal auxi-
liar; asimismo se modlflcan los articulos 108 y 109 que forman parte del Ti-
tulo Sexto relativo a las Responsabilidades de los Servidores Plblicos.

L.a reforma a la Constitucién Polftica del Estado relatlva a la erecclon de nue-
vos municipios es de una amplla relevancia y repercusion para la vida local
del estado, en virtud de que propicia una mayor particlpacién y compromiso
de la comunidad y de la ciudadania en la solucidén de sus problemas inme-
diatos; asimismo se logra incrementar la representatividad y se fomenta el
desarrollo econdémico, politico y social. Desde luego para aumentar un nue-
vo municipio se debe contar con la conformidad de los municipios colindan-
tes, disponer del padrén de contribuyentes de obligaciones fiscales en el mu-
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niciplo, desarrollar un programa previo que deflna la captacién y el manejo
de la hacienda municipal, se debe disponer, ademas, con la aprobacién de
al menos las dos terceras partes de los ciudadanos de la unidad demogréfi-
ca correspondiente, presentar el plan de desarrollo del municipio y ser auto-
suficiente econémicamente, entre otras de las cualidades necesarlas.

7.1.2. El poder legislativo

El poder legislativo del estado se deposita en una Asamblea Popular Repre-
sentativa que es un cuerpo colegiado denominado Congreso del Estado de
Tlaxcala, integrado por diputados electos popularmente. Como resultado de
la reforma politica de finales de la década de los setenta, el Congreso se
integra por 19 diputados electos seguin el principlo de votacién mayorlitaria
relativa, mediante el sistema de Distrltos Electorales uninominales, y hasta
13 Diputados que son electos segun el princlplo de representacién propor-
cional, de acuerdo con el sistema de listas votadas en una circunscripcién
plurinominal.

El Congreso reside permanentemente en la cludad de Tlaxcala de Xicoh-
téncatl; sin embargo puede trasladarse provisionalmente a otro lugar del es-
tado cuando las circunstancias socio-politicas lo ameriten.

El Congreso del Estado puede funcionar de acuerdo con sus facultades co-
mo Legislatura en pleno, Comisién Permanents, como Jurado de Proce-
dencia y Organo Investigador.

En virtud de tratarse de la Asamblea Representativa de la socledad tlaxcal-
teca, las resoluciones que emite el Congreso tienen el carécter de Leyes,
Decretos o Acuerdos; asimismo, los Diputados gozan del fuero que la Cons-
titucion del Estado les otorga, por 1o que no pueden ser enjuiciados o recon-
venidos por las opiniones que manifiesten en el desempefio de su cargo.
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El Congreso se renueva totaimente cada tres afios y comlenza a funcionar
el dia 12 de diciembre inmediato posterlor a su eleccidn. Lleva a cabo dos
sesiones ordinarlas anuales de cuatro meses cada una, periodos en que el
Congreso del Estado funciona como Legislatura en pleno, la primera de
aquellas inicia el 15 de enero y concluye el 15 de mayo; el segundo periodo
comienza el 15 de julio y termina el 15 de noviembre. Cuando el Congreso
en pleno no se encuentra en sesién, funciona una Comisién Permanente.

El poder legislatlvo del estado de Tlaxcala tiene como precedente desde
1824 hasta 1836 a la diputacién terrltorial, en virtud de que para entonces
era territorlo de la federaclén; durante las repiblicas centralistas, habida
cuenta que el territorlo de Tlaxcala se agregé al Departamento de México
se dlisuelve la diputacién territorial departamental. Fue hasta la restauracion
del territorio cuando se restablecié la antigua diputacién territorial, cuyo ca-
récter se mantuvo hasta la ereccién del estado de Tlaxcala en el afio de
1856. Durante 1857 el Congreso local cobré la forma de Congreso Consti-
tuyente a fin de dar forma a la primera Constitucion del nuevo estado de la
federacién. Hoy el poder legislativo local se denomina Congreso del Esta-
do de Tlaxcala y tlene las facultades y organizaclén que aqui se analizan.

7.1.2.1. Funcionamiento del poder legisiativo

La coordinaclén del Congreso del Estado de Tlaxcala corre a cargo de una
mesa directiva que se Integra por un presidente y dos secretarios que son
electos por votacion; se elige asimismo, un vicepresidente y dos prosecre-
tarios que suplen a los titulares de la mesa directiva en sus ausencias.

Para llevar a cabo los asuntos y cometidos que le competen al Congreso
del Estado, se nombran diecinueve Comisiones Internas que son quienses
analizan los expedientes que se les turnan y emiten los dictamenes corres-
pondientes, los cuales pueden adoptar la forma de Ley, Decreto o Acuerdo,
mismos que son discutidos por el pleno del Congreso, quien toma la decl-
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sién final; las Comislones se Integran con tres diputados uno de los cuales
funge como presidente y los restantes como vocales; se eligen por mayo-
ria de votos en la primera sesion de cada Legislatura. Es pertinente sefia-
lar que se trata de Comisiones Legislativas Plurales, puesto que particlpan
diputados de todas las corrientes parlamentarias. Las Comislones Internas
con las que cuenta el Congreso del Estado son: de Puntos Constituciona-
les, Gobernacion y Justicia y Asuntos Pollticos; de Finanzas, Contraloria y
Administracién Puablica; de Educacion; de Salud Publica; de Obras Publicas
y Desarrollo Urbano; de Ecologia; de Comunicaciones y Transportes; de
Agricultura y Asuntos Agrarios; de Recursos Hidréulicos; de Industria, Co-
mercio y Artesanias; de Turismo; Dictaminadora Electoral; Instructora de
Juicios Politlcos; del Trabalo y Prevision Social; para la Defensa de los De-
rechos Humanos; para el Fortalecimiento Municipal; de Atencién a la Juven-
tud; de Gestoria y Quejas y de Participacion Ciudadana.

A titulo de ejemplo, conforme al artfculo 36 de la Ley Orgénica del Poder
Legislativo, el 8 de diciembre de 1995 se conformaron las 19 Comisiones
Internas de la LV Legislatura del Estado, cuya vigencia concluy6 en diciem-
bre de 1998. Las Comisiones se Integraron a propuesta de los diputados de
las fracciones parlamentarias de los siguientes partidos: PAN, PRI, PRD,
PTy PDM.

Durante los periodos en que la Legislatura esta en receso funciona la Co-
misiébn Permanente del Congreso del Estado, cuya mesa directiva se inte-
gra por un presldente, dos secretarios y un vocal que suple las ausencias
de los demas integrantes.

7.1.3. El poder ejecutivo

El poder ejecutivo del estado de Tlaxcala se encuentra normado y organi-
zado en su origen en la Constituclon Politica del Estado que dispone que
"ol ejercicio del Poder Ejecutivo del Estado se deposita en un solo ciudada-
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no que se denominar& "Gobernador del Estado de Tlaxcala”, por lo que el
jefe del ejecutivo estatal se erlge desde esta alta investidura en jefe de es-
tado, Jefe de gobierno y jefe de la administracién pablica, es decir que en el
ejecutivo se sintetlzan las facultades y responsabilidades fundamentales

caracter(sticas de un régimen presidencial y su expresién en el ambito de
las entidades federativas, que le permiten entre otras facultades, tomar las
decisiones gubernamentales fundamentales, nombrar y remover libremen-
to a los miembros de su gabinete, encabezar la gestién publica de los co-
metldos publicos. Las facultades conferidas al jefe del ejecutivo "no son de-
legables sino en los casos expresamente determinados por la Constitucién
del Estado y demés leyes que lo indiquen”. Para cubrir tan elevadas res-
ponsabilidades se auxilia de personas fisicas y morales. Sus colaboradores
directos estan obligados por ley a emitir su refrendo a las disposiciones que
surjan del titular del poder ejecutivo.

Para llevar a cabo las labores de goblerno, administracion y gestlon de la
socledad tlaxcalteca se cuenta con un Plan Estatal de Desarrollo que debe
ser presentado por el gobernador constituclonal del estado, durante su pri-
mer afio de goblerno y aprobado por el Congreso de la entidad, su vigen-
cla es de seis afios.

7.1.3.1. La administracion publica del estado

El quehacer gubernamental en la entidad se concreta fundamentaimente a
través de la actividad desplegada por medio de la administracion puablica
encabezada por el jefe del ejecutivo; se encuentra organizada en dos mo-
dalidades: centralizada y descentralizada o paraestatal.

El régimen administrativo de la entidad tlene su sustento en la Ley Orgéni-
ca de la Administracién Publica del Estado de Tlaxcala, cuyo objeto es es-
tablecer los principios que regulan su organizacion, funcionamiento y coor-
dinaclén.
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La administracién pablica centralizada estd integrada por el Despacho del
Gobernador, las Secretarlas, las Coordinaclones, la Oficlalfa Mayor y la
Procuradurfa General de Justicla. El universo de entidades paraestatales
que integran a la adminlstracion pablica descentralizada del estado lo cons-
tituyen los Organismos Publicos Descentralizados, las Empresas de Parti-
cipacion Estatal y los Fideicomisos; existen ademas sendos Consejos: el
Consejo Estatal de Ecologla y el Consejo Estatal de Cultura que son 6rga-
nos de consulta del Ejecutivo en materia de Polltica Ecolégica y de Politica
Cultural respectivamente.

La administracion publica del estado de Tlaxcala representa el dispositivo
basico que permite establecer relaciones cotldianas y permanentes del es-
tado con la sociedad y de manera conjunta con ésta promover el desarro-
llo integral de la entidad. Constituye una sintesis histérica del desenvolvi-
miento del estado y de su capacidad de organizacién. Es ademas un com-
plejo de instituclones que materializan la voluntad de la sociedad y de los
factores reales de poder y hacen més factible la proyeccion de la entidad a
escenarios futuros mas promisorios.

El despacho del C. Gobernador del estado de Tlaxcala se Integra por una
representacion del Gobierno del Estado en el D.F. que tiene su sede en la
ciudad de México, por una Secretarfa Particular, una Coordinacién de Ase-
sores, una Coordinacion de Seguimiento a Acuerdos, la Contraloria del Eje-
cutivo, y una Secretarla Privada; asimlsmo, existen otros 6rganos cuya la-
bor esta en estrecha vinculacién con el ejecutivo a saber: la Coordinacién
para el Desarrollo Rural Integral, la Coordinaclén de Informacién y Relacio-
nes Pablicas, la Coordinaciéon de Radio, Cine y Televisién en el Estado, el
Consejo Estatal del Deporte y la Coordinacién General de Ecologla.

Las dependencias de la administracién publica centralizada del estado son
las Secretarlas de Gobierno; Finanzas; Desarrollo Industrial; Obras Publi-
cas, Desarrollo Urbano y Vivienda; Educacién Publica; Comunicaciones y
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Transportes; Salud; Turlsmo; Fomento Agropecuario la Procuradurfa Gene-
ral de Justicia y la Oficialfa Mayor de Goblerno.

Cabe destacar que “El gobierno del estado integra por sectores de actividad
a las entldades paraestatales en las cuales funge como cabeza de sector la
secretarfa del ramo correspondiente y los 6rganos de goblerno de aquellas
estan presididos por alguno de los titulares de las dependencias del ejecuti-
vo estatal en su caracter de presidente o coordinador de sector”.'®

Las entidades paraestatales de la administracion publica descentralizada
son los sigulentes: Instituto Tlaxcalteca de la Cultura; Casa de las Artesa-
nfas; Maquinaria Agricola para la Tierra del Estado de Tlaxcala; Pensiones
Civiles del Estado de Tlaxcala; Sistema para el Desarrollo Integral de la Fa-
milla; y el Consejo Estatal de Poblacién. Son Empresas de Participacion
Estatal: EI Cementerio Regional de Tlaxcala; La Operadora de Servicios Tu-
tistlcos de Tlaxcala; Los Servicios Inmobiliarios y de Construcclén del Esta-
do de Tlaxcala; Voz e Imagen de Tlaxcala; Televisién de Tlaxcala, Radio Al-
tiplano FM; XETT Radio Tlaxcala; XHCAL Radio Calpulalpan; El Jardin Bo-
tanico de Tizatlan; Comercial Turlstica y Servicios Regionales y el Museo
Reglonal del Titere. Los Fidelcomisos prevalecientes son los siguientes: Fi-
deicomiso de Cludad Industrial Xicohténcatl; Fldelcomlso para el Desarro-
llo Rural de Tlaxcala; el Fondo de Garantla para la Pequefia Industria del
Estado de Tlaxcala, y el Fondo para el Financiamiento para las Empresas
en Solidaridad del Estado de Tlaxcala.

Como organismos auténomos cuya labor en la entidad tlene una relevancia
creciente se encuentran la Comisién Estatal de Derechos Humanos y el
Instituto Electoral de Tlaxcala.

1 |netituto Nacional de Adminlstracién Piblica. La Administracidn Local en México. México, 1997, to-
mo I, 1987, p 538.
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El estado de Tlaxcala, al igual que las restantes entidades federativas que
integran la Republica, esta siendo receptor de un conjunto de servicios y
cometidos que anteriormente estuvieron a cargo de la administracion pubii-
ca federal, entre los que cabe destacar los servicios de educacion basica y
normal, los de salud, los de desarrollo rural, de turismo, en el sector comu-
nicaclones, la red secundaria de carreteras y caminos rurales, actualmente
se estudian y analizan el conjunto de funciones susceptibles de ser descen-
tralizadas a la entidad por parte de la Secretarfa de Medio Amblente y Re-
cursos Naturales (SEMARNAT), lo que representa una serie de indicadores
de que los procesos de descentralizacléon han Ido avanzando y, de igual
manera de que el régimen federal, se encamina por nuevos derroteros que
apuntan hacia su fortalecimiento paulatino.

Existen ademas en el estado de Tlaxcala delegaciones de una buena par-
te de la Secretarfas de Estado del Gobierno Federal, entldades paraestata-
les de éste e instituciones bancarias que llevan a cabo sus actividades en
coordinacion con el Gobierno del estado de Tlaxcala.

Finalmente conviene sefialar que en nuestro pals es indispensable el desa-
rrollo y establecimiento de mecanismos de coordinacién entre los tres 6rde-
nes de gobierno y adminlstracién: el federal, el estatal y el municipal, dichos
6rdenes, lo que genéricamente se conoce como relaciones gubernamenta-
les o Intergubernamentales, asl por ejemplo en el plano fiscal existe un con-
venio de coordinacion fiscal, a través del cual la federacién administra y
transfiere a las entidades federativas y municipios recursos financleros u
otros mecanismos o dispositivos desde donde se logra concertar la partici-
pacién de los distintos sectores que Integran la sociedad y los érdenes de
goblerno, asl, coordinar las acciones de planeacién, evaluacién y segui-
miento de los programas gubernamentales, son quehaceres que corres-
ponden al Comité de Planeacién para el Desarrollo del Estado de Tlaxcala
(COPLADET), contexto en el que se firma el Convenio de Desarrollo Social
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(CODESOL) a través del cual se convlene la aslgnacion de recursos fede-
rales y estatales para la realizacién de diversas obras publicas.

En el &mbito de la entidad existe el Convenlo Unico de Desarrollo Munici-
pal, a través del cual se transfleren a los municipios las participaciones eco-
némicas federales y las que destina el proplo estado para el fortalecimien-
to municipal.

7.1.4. El poder judiclal del estado

Uno de los cometidos fundamentales del Estado moderno 1o representa la
administracién de la justicia, asf, "al Poder Judiclal del Estado de Tlaxcala,
a través de los 6rganos que lo integran, le corresponde la funcion de Admi-
nistrar Justicla, en los asuntos no reservados por la Ley a otra autoridad,
estando en todo tiempo expedIto para Impartirla de manera pronta, comple-
ta e imparclal, en los términos que fijan las leyes". Tal cometido es atendl-
do por el Poder Judiclal a través del Tribunal Superior de Justicia, los Juz-
gados de Primera Instancia Civiles, de lo Familiar y Penales, los Juzgados
Locales, y los Juzgados de Paz. Asimismo auxilian al Poder Judicial: el Mi-
nisterlo Publico, los Cuerpos de Seguridad Publica Estatales y Municipales;
los Presidentes Municlpales, el Consejo Tutelar de Menores del Estado, el
Centro de Orientacién de Menores del Estado, y los perltos, sindicos, inter-
ventores, albaceas, tutores, curadores y depositarios.

En el estado de Tlaxcala se busca ser congruente con el precepto constitu-
cional en el sentido de que la justicla debe ser pronta, completa e imparcial
y gratuita, 1o que trasciende y perfecciona el principlo tradiclonal de justicia
pronta y expedita.

Para hacer realldad una eficaz y eficiente administracion de justicia, se ha
actualizado y reestructurado la Ley Orgénica del Poder Judicial del Estado
de Tlaxcala, misma que fue promulgada por la entonces gobernadora Bea-
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triz Paredes Rangel el 31 de marzo de 1992. Entre las modlflcaciones sus-
tanclales destacan las siguientes:

"Se escinde la materia Penal definitivamente en todo el Estado de las de-
mas materias, es decir, habra Jueces exclusivamente que conozcan del ra-
mo Penal, credndose por ende dos Distritos Judiciales Penales, el de "GU-
RID! Y ALCOCER" y el de "SANCHEZ PIEDRAS".

Aslmismo, se especializa tamblén el conocimiento de las materias "Penal
para la Primera Sala, y de las restantes materlas para la Segunda Sala, con
dos Magistrados cada Sala... También se crea una Magistratura mas para
Integrar dos Salas en la Segunda Instancia, cada una con dos magistrados,
una para los asuntos Penales y la otra para el conocimiento de las materias
Civil, de lo Famlilar y Mercantil, con esta adicidn se busca dar mayor aten-
cion y agilizaclén a los asuntos que llegan al conoclmiento de los sefiores
Magistrados” (Exposicion de Motivos del Proyecto de nueva Ley Organica
del Poder Judicial del Estado de Tlaxcala).

También, como parte sustantlva, es de destacarse que "Debldo a que el
conocimiento de los asuntos penales, conforme al proyecto, corresponde
excluslvamente a los Jueces de la materia, y a fin de evitar la anarqula en
este ramo, se suprime la competencla de los Jueces Locales para conocer
de los asuntos en materia penal, quedandoles a dichos juzgadores, 1o co-
rrespondiente a la materia civil en la cuantfa ya determinada por la Ley en
vigor" (/b/d).

7.1.4.1.Integracién y funclonamiento del Tribunal
Superior de Justicia

El Tribunal Superior de Justicia es el érgano supremo del Poder Judicial del
Estado de Tlaxcala, y al igual que los poderes legislativo y ejecutivo tiene su
residencia en la cludad de Tlaxcala de Xicohténcatl; esta integrado por cinco
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Magistrados propletarios y sus respectivos suplentes, los cuales son nombra-
dos por el Congreso a propuesta en terna por el gobernador del estado.

El Tribunal Superior de Justicia funciona en Pleno o en Salas. Para el des-
pacho de los asuntos de su competencia dispone de un secretario general
de acuerdos, los secretarios de estudlo y cuenta necesarios, los secretarios
auxiliares de acuerdos, diligenclarlos y oficlal de partes. En el orden admi-
nistrativo cuenta con un oficial mayor, un tesorero, un contralor, los jefes de
departamento y personal de apoyo necesario.

Como aspectos relevantes del Poder Judicial del Estado de Tlaxcala a ma-
nera de antecedentes se pueden considerar los siguientes:

En el mes de abril de 1868 tuvo lugar la eleccién de tres magistrados pro-
pietarios, dos suplentes y un fiscal que durarian en su cargo hasta el 31 de
diciembre de 1871. En 1879, se aprobé el Cédigo Penal y de Procedimien-
tos Clvlles; para entonces el estado se dividié en cinco Distritos Judiclales:
Tlaxcala, Zacatelco, Huamantla, Tlaxco y Calpulalpan. El mes de mayo de
1885 durante la gestion del gobernador Préspero Cahuantzl se promulg6 la
Ley Orgdnica de Tribunales en donde la organizacién del Poder Judicial
descansé en cuatro categorias: Jueces merinos, jueces locales, jueces de
primera instancia, y el Trlbunal Superlor. En el mes de septiembre de 1920
el Gobernador Ignacio Mendoza expidié una nueva Ley Orgdnica del Poder
Judicial por medio de la cual se suprimieron los jueces merinos y se esta-
blecleron los jueces de paz asi como la figura del defensor de los pobres.

El siete de diciembre de 1982, el licenciado Tullo Hernéndez
Goémez publico la Ley Organica del Poder Judiclal del Estado,
la cual dividié a la entidad en seis Distritos Judiciales: Hidalgo,
Cuauhtémoc, Zaragoza, Judrez, Morelos y Ocampo. Determiné
tamblén, que los Magistrados serfan nombrados por el Congre-
50 de! Estado a propuesta en terna del Ejecutivo, durando en su
cargo seis afios. El Presidente seria electo en pleno por mayo-
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rfa de votos, que se celebrard durante la primera quincena de
tebrero del afio correspondlente, durando en su cargo un afio,
pudiendo reelegirse al siguiente. (Santacruz Menases, 1992).

Poder Judiclal del Estado de Tlaxcala.
H. Tribunal Superior de Justicia, division territorial

Ramo Penal

Distrito Judicial de Guridi y Alcocer
Distrito Judicial de Sanchez Piedras

Ramo Civil y Familiar

Distrito Judicial de Hidalgo
Distrito Judiclal de Cuautémoc
Distrito Judicial de Lardizabal y Uribe
Distrito Judicial de Juarez
Distrito Judiclal de Ocampo
Distrito Judiclal de Zaragoza
Distrito Judicial de Morelos
Distrito Judicial de Xicohténcatl

Juzgados Locales

Juez Local del Municipio de Tlaxcala
Juez Local del Municipio de Apizaco
Juez Local del Municipio de Chiautempan
Juez Local del Municipio de Huamantla
Juez Local del Municlpio de Calpulalpan
Juez Local del Municiplo de Zacatelco
Juez Local del Municipio de Tlaxco
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7.1.5. El régimen municipal del estado de Tlaxcala

En el estado de Tlaxcala, la base de la divislén terrltorial y de la organiza-
¢ion polftica y administrativa es el Municlplo Libre, el cual es gobernado por
un Ayuntamiento de eleccldén popular directa; no exlste autoridad Interme-
dia alguna entre el Ayuntamiento y el Goblerno del Estado. La vida municl-
pal en el estado, como lo comentamos mas abajo, es quiza una de las mas
intensas a nlvel naclonal, resultado de las reformas a la constitucién del es-
tado, asf como a la ampliacion del nimero de municipios a mediados de la
década pasada, y la creaclon de la figura del presidente municipal auxiliar,
lo que ha propiciado contar con mayores instancias de organizacién de la
actividad de la poblacién en el ambito local.

La forma de goblerno, integracion y funcionamiento de los ayuntamientos,
sus facultades, las comisiones de los municipes, los organismos auxlilares
de aquéllos, el régimen administrativo prevaleclente, los actos de adminis-
tracion, e inclusive la desaparicidon o suspension de los ayuntamientos y
suspension o revocacion del mandato de alguno de sus miembros, se en-
cuentran establecidos en la Ley Orgdnica Municipal del Estado de Tlaxca-
la, que es la ley gque reglamenta las disposiciones contempladas en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y en a Constituclén
Politica del Estado Libre y Soberano de Tlaxcala, dicha Ley fue reciente-
mente actualizada para dar cabida a las reformas que durante 1999 se im-
primieron al artfculo 115 constitucional.

El municipio se integra por una poblacién asentada en un territorio que es-
t4 gobernada autdbnomamente por un ayuntamiento. El municipio es una
persona moral con personalidad jurldica y patrimonio propios, por tanto ad-
ministra [ibremente sus recursos y los servicios que tiene encomendados.

El régimen municipal del estado de Tlaxcala es, sin lugar a dudas el que mas
reformas ha sufrido en el plano nacional, podemos afirmar que de las 31 en-
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tidades federativas es la que dispone de mas instancias de goblerno, admi-
nistracion y gestion, por tanto, se trata de la entidad federativa mas organi-
zada. En el espacio municipal al contar con una estructura organizativa sui
generis, el gobierno y administracién municipal llegan cada vez mas de ma-
nera efectiva hasta los rincones mas apartados de la poblacién. En palabras
de uno de los municipalistas mexicanos, Raul Olmedo Carranza apunta:

Tlaxcala se ha convertldo en los (ltimos quince afios en el mas
formidable y sorprendente laboratorio polftico y social de Méxi-
co y de América Latina. De manera sllenciosa, pacffica, alegre,
iniclé una verdadera revolucién en su organizacién politica. En
1985 ol estado de Tlaxcala estaba organlzado en cuarenta y
cuatro municlplos. Diez afios mas tarde, en 1995, se organiza-
ba en sesenta municipios y 402 “presidencias municlpales auxi-
liares”, las cuales son equivalentes a pequefios municipios co-
munitarios dentro del municiplo. En otras palabras —enfatiza Ol-
medo Carranza~ durante esos diez arflos Tlaxcala formd y con-
solldd un “cuarto orden de Estado y de gobierno™: el orden co-
munal, como base del orden municipal, del orden estatal y del
orden federal.'®*

De ese callbre es hoy el régimen municipal del estado de Tlaxcala, el cual
se forjd ciertamente en el lapso de tres lustros y apunta a resultados signi-
ficativos en el corto plazo. Puede afirmarse que en el estado se esta desa-
rrollando clara y categéricamente un cuarto poder u orden de gobierno, lo
cual no es preclsamente reciente en la entidad, en virtud de que como lo
destaca Raul Olmedo, desde la época prehlispanlica y colonlal se tlene una
vida comunitaria robusta; durante la segunda mitad del siglo XIX se refren-
da dicha tradicion respecto del papel y lugar que corresponde al municipio,
asi el entonces gobernador Miguel Lira y Ortega brindé al municipio la ca-
tegorfa de “cuarto poder”, se trataba, ni mas ni menos que del poder comu-

' Olmedo Carranza, Radl. Ef poder comunitario en Tlaxcals. Las Presidenclas Municipales Auxiliares.
México, Editorlal Comuna, 1999, p 9, curslvas nuestras,
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nal y territorial como lo enfatiza Olmedo. Cabe destacar lo que en una edi-
cion reclente del libro del coronel Lira y Ortega, Mercedes Meade asienta:

Notable es el hecho de que el coronel tlaxcalteca Miguel Lira y
Ortega, adelantdndose varias décadas al Congreso de Queré-
taro (1917), el afio de 1868, slendo gobernador del estado, re-
formd la primera Constitucion del estado, dio fuerza al poder ju-
dicial y, lo mas importante, elevé el municipio al nivel de cuarto
poder del estado, dandole libertad y autonomfa para fijar sus
atribuclones; ademas, escrlbi6 la obra titulada: El poder munici-
pal, en la cual trata de la organizacion del municipio, atribucio-
nes, etcétera, con increlble visién politica.™

Finalmente en torno al régimen municlpal de amplia tradicion en el estado
de Tlaxcala pero también de una enorme prospectiva, es pertinente escu-
drifiar en las realidades y potencialidades que brinda a la poblacién tlaxcal-
teca la organizacion que se ha venido desarrollando desde antiguo y que,
no sélo propicia actualmente una democracia mas directa, sino que puede
representar un detonante fundamental para un desarrollo econémico, poli-
tico y social mas integral. Sobre el particular Radl Olmedo sefiala:

Tlaxcala ya ha establecldo y consolidado, de manera institucio-
nal, el poder local, "micro”, comunitarlo (él Estado al nlvel de la
comunidad concreta). Ahora s6lo falta construir, sobre esa base
politlca “micro”, una economia “micro”, que obedezca a la l6gi-
ca generada por ese poder local. Por ejemplo, si ni los produc-
tos del trabajo ni la fuerza de trabajo pueden entrar ya en el
mercado mundializado, entonces la comunidad debe organizar-
se para que esa fuerza de trabajo y los productos de esa fuer-
za de trabajo puedan realizarse con una economia local y no se
queden paralizados porque fueron excluidos de la economia
mundial -y afiade—. La nocion de “empleo” (trabajar para otros)

“ Chado on ibid, p 43.
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debe ser sustituida por la simple y originaria nocién de “trabajo”
(trabajar para s mismo). El empleo se enfrenta a los limites del
mercado mundlallzado. En cambio, el trabajo (la realizacldn de
la energia humana) no tiene mas Iimites que los que le pueda
imponer la organlzacién politica de la comunidad, es declr, de si
mismo —concluye—."**

Actualmente el estado de Tlaxcala se encuentra dividido en 60 municiplos,
habida cuenta que la LIV Leglslatura aprobé la constlitucién de 16 nuevos mu-
nicipios que cumplieron con las cualidades requeridas, en congruencia con lo
ostablecido en el parrafo segundo del articulo 21 de la Constitucién local.'?

“ bid, p 177.

Cfr. Anda Gutiérrrez, Cuauhtémoc. Tlaxcala hoy, México, 8. . En particular el apartado relativo a la
remunicipalizacién, en el cual el autor reflere las cualidades constituclonales requeridas para la
constitucién de nuevos municiplos, asi como la serle de decretos a través de los cuales se crean
catorce nuevos municipios, pp 208-211.
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Municipios cuya constltucién fue aprobada en 1995
por el Congreso del estado de Tlaxcala

45 Santa Apolonia Teacalco

Nativitas
46 Santa Cruz Quiletia Zacatelco
47 San Juan Huactzinco Tepeyanco
48 Santa Catarina Ayometla Zacatelco
49 Santa lsabel Xiloxoxtla Tepeyanco
50 San Jorge Teacalco Tzompantepec
51 San Francisco Tetlanohcan Chiautempan
52 La Magdalena Tlatelulco Chiautempan
53 San Damian Texoloc Tetlatlahuca
54 Emiliano Zapata Terrenate
55 . Lazaro Céardenas Terrenate
56 San Jerénimo Zacualpan Tetlatlahuca
57 San Lucas Tecopilco Xaltocan
58 Santa Ana Nopalucan Ixtaculxtla
59 San Lorenzo Axocomanitla Zacatelco
60 Benito Juarez Sanctorum

Convlene destacar que los antlguos agentes municipales que fungian como
regidores del pueblo, han cambiado su categoria por la novisima de presi-
dentes municipales auxiliares, 1o que en el orden municipal de gobiermo, ad-
ministracién y gestién constituye una reforma de fondo a su régimen inte-
rior y una genuina innovacion en el concierto nacional, toda vez que ello ha
representado una revitalizacién de la vida local y agregado una mayor re-
presentatividad y dinamismo a los Ayuntamlentos y a la vida municipal.
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Las reformas que se han Implantado al régimen politico-administrativo mu-
nicipal en el estado de Tlaxcala, se acompafian por una ratlflcacién y forta-
lecimiento a la autonomia municipal que corresponde a |a libre administra-
clén de su hacienda y serviclos, para lo que dispone de recursos propios y
de las participaciones federales y estatales. Es pertinente sefialar que el
fortalecimiento de los Ayuntamientos se Incrementa por medio de la firma
del Convenio Unico de Desarrollo Municlpal, con lo que se alienta la obra
plblica y se vigoriza su erario.

El régimen politico-administrativo municipal estd encabezado por el ayunta-
miento, el cual se Integra por un presidente municipal, un sindico, los regi-
dores y los presidentes municipales auxlliares; existen, ademas el secreta-
rio del ayuntamiento, el tesorero municipal, el comandante de policia muni-
cipal, asf como otras instancias administrativas (dlrecclones o departamen-
tos) encargados de la administracién de los servicios municipales, lo que es-
ta en funcion de la magnitud y complejidad del municiplo correspondiente.

Los ayuntamientos tienen facultades relevantes entre las que se encuen-
tran las de expedir los bandos de policla y buen goblerno, vigilar que la
prestacion de los serviclos publicos municipales sea eficiente y adecuada;
realizar la planeacién con la participacién de la ciudadanla a través de co-
mités, lo que se traduce en rubros relativos al desarrollo urbano, ecologia,
uso del suelo y desarrollo econémico y soclal del municipio; asimismo a
otros aspectos relativos a la hacienda municipal, licencias de construccion,
obras publicas, espectaculos, participacion cludadana, actividades civicas
y culturales, salud; llevar al cabo los planes de goblerno y nombrar las co-
misiones necesarias para facilitar esta tarea.

En suma, la actividad en materia de politica, goblerno y administracién en
el &mbito municipal en el estado de Tlaxcala esta orientada a promover las
condiciones que permitan resolver los problemas de la comunidad y admi-
nistrar los serviclos publicos, contando con el concurso de los servidores
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publicos municipales y con la participaclén cludadana desde sus respectl-
vas competencias y factibilidad, haclendo cada vez mas del espacio publi-
co un habltat u hogar coman.

Lo anterior nos brinda una visién de la multiplicidad y variedad de acciones
que se han venido emprendiendo en diversas materlas por parte del gobler-
no y administracién de las entidades federativas, con el objeto de estar a
tono con las nuevas condiciones de la apertura comercial negociada. Ade-
més, el conjunto de reformas a la administracion pablica y quiza en particu-
lar al régimen municipal demuestran que la modernizacion tiene multiples
facetas y la organizacién es una de ellas, asf el estado de Tlaxcala y sus
municipios, conjuntamente con la sociedad se proyectan al siglo XX| en el
que la globallzaclon continGa su curso.

Es Importante destacar que el fortalecimiento de lo local en un momento en
que los procesos de integracion regional, globalizacion y mundializacion si-
guen adelante, es una medida intellgente apuntalar, promover y desarrollar
las potencialidades locales.

7.2 Alternancia y gobernabilidad en Baja California

Los cambios en el régimen politico mexicano que se han dado desde la dé-
cada de los ochenta se antojan alentadores y no se reducen s6lo a uno de
los 6rdenes de goblerno y administracion, sino que han impactado los tres
ordenes de goblerno caracteristicos del Estado federal mexicano, es decir,
al federal, al de las entldades federativas y al de los municipios. En el am-
bito de los goblerno estatales es quiza Baja California en donde con mayor
medida se han sentido dichos cambios, lo cual esta vinculado tanto a las
condiciones proplamente politicas como a otras de orden socio-econémico
y geografico. En el presente habremos de efectuar un breve andlisis de las
transformaciones especfficas en el régimen de gobierno, administracién y
gestién en el caso concreto del estado de Baja California; consideraremos
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como criterlo fundamental de dellmitacién temporal de punto de partida, el
reconocimiento que en 1989 se hace de parte del régimen, al triunfo del pri-
mer gobernador de oposiclon de la época del México contemporaneo, el de
Ernesto Ruffo Appel, candidato del Partido Acclén Nacional (PAN), quien a
partir del afio sefialado arranca un sexenio que culmina en 1995 y da lugar
a una continuldad del mismo partido en la figura del gobernador electo en
ose mismo afo: Héctor Teran Terdn, experiencia que, para cltar un ejemplo,
no fue posible repetir en el caso del estado de Chihuahua.

Es pertinente sefialar que los cambios en el régimen politico estatal que se
expresa entre otras en nuevas relaclones entre la legislatura local y el eje-
cutivo estatal y en la alternancia politica, tamblén se manifiestan en algu-
nas de las estrateglas y formas de administraclon y gestion publicas, aspec-
tos que habremos de analizar brevemente.

7.2.1 Un régimen politico estatal en proceso de cambio

Si tomamos como puntos de referencla la fundacién del Partido Nacional
Revolucionarlo (PNR) en 1929 y el trlunfo del PAN en las elecclones esta-
tales en Baja Californla en 1989 tendrfamos un espacio temporal de exac-
tamente sels décadas en que el Partido Revolucionario Institucional (PR)
secuela del antiguo PNR y del subsecuente Partido de la Revolucién Mexi-
cana (PRM) mantuvo el monopolio en las elecciones para la renovacion de
los Jefes del ejecutivo de las entidades federativas. Posteriormente, como
as sabldo, se afiaden otras entidades federativas como la ya citada Chihua-
hua, Guanajuato, Querétaro, Jalisco, Nayarit, Tlaxcala, Chlapas, el Distrito
Federal, Morelos, Yucatan, y Michoacan.

4 Rgcuérdese que Francisco Barrio, tamblén de Acclén Naclonal gané las elecclones en 1992; sin em-
bargo, en las efectuadas en el estado de Chihuahua en 1998 el PRI volvié a recuparar el goblerno
del estado.
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En el caso del estado de Baja California concurre una serie de factores que
hacen posible el trlunfo de Accion Nacional en 1989. En los planos socio-
econémico y politico, hay que sefialar que la ubicacién geogréfica ha sido
determinante, en virtud de que su proximidad con la Unién Americana propi-
cld que desde la década de los sesenta se fuese asentando en la entidad la
industria maqulladora, ademas de que, en especial en los municipios de Me-
xlcall y Tijuana, un sector importante de la poblacién desarrollara sus activi-
dades laborales en el pals del norte, con lo que, dicho sea de paso, se ha
ido desarrollando un proceso de integracién econémica que dada la cerca-
nia se ha venldo efectuando en varios de los estados fronterizos, a lo que se
afiade que la poblaclén se transformé en una de caracter urbana con mayor
rapidez que en otras entidades de la republica; todo ello fue conformando el
caldo de cultivo en que se ha desenvuelto una socledad regional que no se
ajusto del todo al modelo corporativo-clientelar que se perfilé en el pals des-
de finales de la década de los afios treintas. Sobre este particular cabe des-
tacar algunos de los planteamientos de Victor Alejandro Espinoza Valle:

... En Baja California se ha forjado una socledad demandante
del respeto a los resultados electorales, anticentralista y al mar-
gen de las organizaclones corporativas. Uno de los retos mayo-
res para el sistema corporativo proviene de la ciudadania, que
se for|é al margen y contra el sistema clientelar del partido de
Estado. En entidades federativas fronterizas como Baja Califor-
nla encontramos una creciente poblacion no educada en la tra-
dicion corporativa de Intercambios gobierno-partido. Por ejem-
plo —apunta Espinoza Valle—, desde su introduccién a mediados
de los aflos sesenta, la industria maquiladora se caracteriza por
un bajisimo nivel de sindicallzacién y, por lo mismo, ausencia
del sindicalismo oficial. Encontramos también un sector muy
significativo que diariamente se desplaza a Estados Unidos pa-
ra trabajar, y que por esa razén fampoco hace parte de alguna
organizacion sindical. A su lado, exlsten grupos importantes de
comerclantes e industriales ligados al mercado estadounidense
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que no requleren este tipo de ligas politicas. En este contexto
soclal fue madurando la oposicién panigta.'®

De esta manera las condiciones que paulatinamente se fueron desarrollan-
do en el estado de Baja Callfornia perfilaron una entidad que poco a poco
se despegd en aspectos fundamentales del modelo cllentelar-corporativo al
que hemos hecho alusién, es decir que se fue acentuando una mayor au-
tonomia relativa y paralelamente una cultura polftica que ha hecho posible
el desarrollo, la relvindicacién y defensa de los procesos polftico electora-
les y de sus resultados.

Vale la pena hacer una breve alusién a la trayectoria que en la entidad tie-
ne la alternancia politica, la cual se manifiesta iniclalmente en el &mbito del
orden municipal de administracién. Una entidad que hasta antes de la crea-
clén en noviembre de 1995, del municiplo Playas de Rosarito Unicamente
tenfa cuatro municipios: Mexicall, Tecate, Tijuana y Ensenada, este ultimo
el mas grande de la republica territorialmente hablando.

BaJa California adquiere el estatuto de Estado de la Republica en el afio de
1952. A partir de entonces en el espaclo de los procesos politico-electora-
les se inicia una lucha partidista esencialmente entre los partidos politicos
PR! y PAN, no obstante, en 1983 David Ojeda como candidato del Partido
Socialista de los Trabajadores (PST) gana las elecclones locales para en-
cabezar el H. Ayuntamiento del municipio de Ensenada. Con el triunfo a ni-
vel municipal mencionado, se perfila propiamente la alternancia politica; és-
ta, sin embargo, se daré a partlr de 1986 esencialmente entre el PRI y el
PAN. Durante la década de los afios setenta y ochenta, y hasta antes del
triunfo de Ruffo Appel también como presidente municipal del municipio de
Ensenada y como candldato del PAN, este partido habla tenido resuitados

" Egpinoza Valle, Victor Alajandro. Altsmancia Politica y Gestidn Publica. El Partido Accidn Nacional
an el goblemo de Baja Callfornia. México, El Coleglo de la Frontera Norte, 1998, pp 31-32. Para el
desarrollo de aste subcapltulo sagulmos en lo fundamental la presente obra.
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en los comiclos locales bastante significativos, sobre lo que Espinoza Valle
ha sefialado:

Sin embargo, no obstante el control sobre el proceso electoral,
el fraude constante y los recursos gubernamentales a disposi-
clén de los candldatos oficlales, el PAN mantuvo en ese perio-
do altos porcentajes de votacion, y en 1971 sus candidatos re-
cibieron el 31.2 por clento de los votos computados como vali-
dos, el mas alto porcentaje antes de los comiclos de 1989. Lo
mismo sucedid en las elecciones para gobernador cuando en
1971 el candidato panlista, Salvador Rosas Magallon, obtuvo el
32 por clento de los votos.'®

Veamos como se han alternado en el poder los partidos politicos en el Es-
tado de Baja Californla en el ambito municipal, para lo cual tomamos como
referencia los resultados en términos de porcentajes en el periodo com-
prendido entre los aflos de 1971 y 1995 (ver cuadro 2).

En el perlodo 1971-1995 la alternancia pollitica en el &mblto municlpal ob-
serva el siguiente comportamiento: en el municiplo de Ensenada el PAN ga-
na por primera vez las elecclones en 1986 y mantiene el control del gobler-
no municipal durante tres periodos consecutivos para perderlo en 1995,
cuando el PRI lo recupera; en el caso del Municlplo de Mexicall el PAN ga-
na por primera vez una eleccién hasta el afio de 1995. En el municipio de
Tecate el PAN gana los comiclos locales en 1992 y los plerde a favor del
PRI en el perlodo Inmedlato que Inicié en 1995. En el caso del municiplo de
Tljuana el PAN gana las elecciones municipales, por primera vez en 1989 y
las mantiene en los siguientes periodos en el espacio temporal objeto de
andlisis. Finalmente en el novisimo municipio de Playas de Rosarito cabe
destacar que a partir de su creacién el H. Ayuntamlento quedé encabezado
provisionalmente por un Consejo Municipal presidido por Hugo Torres Cha-
bert; dicho Consejo se integré con miembros del PRI, del PAN y del PRD.

“ bid., p 33.
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CUADRO 2. Baja California: elecciones para presidentes municipales,
1971-1995 (porcentajes)

Ensenada Mexicali
Afo Abstencién  PAN PRI Abstencion PAN PRI
1971 45.2 24.5 62.9 451 34.0 53.1
1974 447 213 56.5 26.6 22.2 43.0
1977 421 28.6 56.6 40.4 26.3 59.8
1980 42.3 13.6 56.6 375 28.8 531
1983 333 9.2 31.4 449 356 45.5
1986 48.8 52.2 31.2 40.7 28.8 447
1989 65.2 49.9 33.0 47.9 35.8 502
1992 227 484 404 20.0 429 47.4
1995 384 40.7 453 347 48.1 43.7
Tecate Tljuana
Afio Abstencién  PAN PRI Abstencion PAN PRI
1971 421 35.0 53.6 53.4 29.7 59.3
1974 345 0.0 75.9 35.4 19.4 398.1
1977 36.5 30.5 58.2 48.0 35.2 50.0
1980 326 243 53.9 46.2 21.7 51.7
1983 38.2 38.0 51.9 34.4 24.0 543
1986 49.3 26.5 50.8 45.8 18.8 42.7
1989 52.8 45.2 45.4 525 45.4 320
1992 20.0 455 431 224 46.5 441
1995 338 30.7 59.3 394 51.8 394

Fuente: Espinoza Valle, Victor Alejandro. Alternancia Polftica y Gestidn Publica. El Partido Accldn Nacional
an al goblerno de Baja California. México, El Coleglo de la Frontera Norte, 1998, p 36.

En el caso de los resultados electorales y correspondlente conformacién de
la Leglslatura Local en el Estado, se ha dado en la dltima década un nuevo
equilibrio entre los poderes ejecutivo y legislativo, lo que de suyo represen-
ta un factor mas que caracteriza el cambio en el régimen polltico de la en-
tidad. Sintéticamente el panorama se presenta de la slgulente manera: en
1989 ol PAN gan6 nueve de las diputaciones locales de mayoria relativa, el
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PRI obtuvo seis y las cuatro diputaciones restantes de representacion pro-
porcional se distribuyeron entre el PARM, el PPS, el PFCRN y el PRD. Du-
rante este trlenlo el PAN, que controlaba ya el gobierno del estado, no con-
t6 con la mayorfa absoluta en la Leglslatura Local. En las eleccliones de
1992 ol PAN obtuvo ocho de las diputaciones de mayoria relativa, el PRI
obtuvo siete y las cuatro restantes de representacioén proporcional, corres-
pondieron al PRD. Fue hasta las elecciones de 1995 cuando el PAN logra
una mayoria absoluta en la Legislatura Local (para entonces se habla am-
pliado el numero de diputados Integrantes de la Leglslatura, 15 de mayoria
relativa y 10 de representacién proporcional); al ganar 11 diputados de ma-
yorfa relativa y dos de representacion proporcional, el PR obtuvo cuatro di-
putaciones de mayoria relativa y siete de representacién proporcional, el
PRD s6lo obtuvo una diputaclén de representacién proporcional.

La conformaclén que observé la Legislatura Local introdujo en el régimen
polftico del estado la modalidad y la necesidad de promover una politica de
alianzas para lograr mejores condiclones tanto de negoclacién como de go-
bernabllidad, asf:

Tras la conformacién —del Congreso Local- como resultado de
las elecclones de 1989, los diputados panistas requerian allar-
se con uno de la oposicién para obtener la mayor(a (9+1=10). A
aste lo encontraron en el diputado del PARM, en cuyos antece-
dentes destacaba su militancla en el PRT. Ademas, el diputado
del PRD renuncid a dicho partido y se unié al bloque priista, que
quedd Integrado por los sels diputados originales, uno del PPS,
uno del PFCRN y uno “independiente” (ex PRD). Asl, la oposl-
clén prifsta llegd a nueve contra 10 del PAN, Como resultado de
las elecclones de 1992, todo Indicaba que los cuatro diputados
del PRD determinarian la mayoria para alguno de los dos parti-
dos y, con ello, las posibilidades de gobernabilidad de Ruffo Ap-
pel. Lo interesante es que la alianza se dio entre los ocho dipu-
tados de Accién Nacional y dos del sector campesino del PRI,
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con lo que el PAN lograba la mayoria relativa con 10 votos, con-
tra los cuatro del PRD y cinco del PRI

El caso del estado de Baja California es profundamente significativo para la
vida politica del pals toda vez que inaugura la alternancla politica en el pla-
no de las entidades federativas, las condiciones geograficas, econdémicas,
sociales y politicas a las que hemos hecho referencia fueron determinantes
para que esto fuera asi, inclusive el apoyo que brindé el PAN al presidente
electo Carlos Salinas que se tradujo en la legitimacién de dicha eleccion,
aportd elementos adicionales para el reconocimiento de la eleccién de Ru-
fo Appel. Por su parte Carlos Sirvent y Gabriela Vergara han efectuado
apuntamientos interesantes al significado, mas alla de lo estatal-regional,
de las elecciones en Baja California de 1989;

Con el trlunfo del PAN en las elecclones para gobernador de
Baja California en 1989, a decir de los analistas, se abrié en Mé-
xico una nueva etapa en la vida politica del pais caracterizada
por la alternancla en el poder al nivel de las entidades federati-
vas que marco el iniclo en los cambios de fondo en los proce-
sos electorales y en la concepcién de la democracia mexicana
como competencia plural.

Por primera vez —afiaden- en la polftica naclonal de los dltimos
70 afios un partido distinto al PNR—-PRM-PRI ganaba una gu-
bernatura y ascend(a al cargo de gobernador por la via electo-
ral, con lo cual no solamente se consolidaba la nueva distribu-
cién del poder electoral que desde afios atrés venla avanzando
on los gobiernos municipales y dentro del Poder Legislativo, si-
no que también se presentaba la alternancia en los goblernos
estatales, que para algunos autores, es sinénimo de democra-
cla en sentido poliarquico.™®

" jbid, pp 37-38.
8 Sirvant Gutlérraz, Carlos (Coordinador). Altenancia y distribucidn del voto en México. Estudio de 7
casos. México, UNAM-GERNIKA, 2001, pp 131-132.
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De esta manera se perflla, clertamente una nueva época en el &mbito de
las entidades federativas y en la vida politica del pals que se traduce pau-
latinamente, entre otras, en el desgaste de las facultades metaconstitucio-
nales del otrora fortisimo poder e|ecutivo federal, y por otro lado en una ma-
yor autonomia relativa de los gobiernos de las entidades federativas que
como histéricamente hemos tratado de demostrar eran mas bien una pro-
longacion del poder central, en el caso nuestro del poder federal.

7.2,2 La administracion y gestién publica en el estado
de Baja California

La administracién pablica del estado de Baja California, al igual que una bue-
na cantidad de las entidades federativas de la Republica, lleva a cabo una
reforma administrativa en paralelo a la efectuada en el ambito nacional du-
rante el sexenio encabezado por José Lépez Portillo, asl en 1977 se confor-
ma la estructura de la administraclén publica que en lo fundamental preva-
lece hasta la fecha, misma que quedé plasmada en la Ley Orgénica del Po-
der Ejecutivo del Estado de Baja California de fecha 31 de diclembre de
aquel afio. En 1985 se promueven algunos ajustes que implicaron la crea-
cién de la Secretar(a de la Contralorfa General en el Estado, y a nivel de Di-
reccion General una encargada de los aspectos de ecologfa y gestion am-
biental, de esta manera la estructura de la administracién publica del estado
para 1985 era la siguiente: Secretarfa General de Gobierno, Oficialla Mayor
de Goblerno, Procuradurfa General de Justicla; Secretaria de Finanzas; Se-
cretar(a de la Contraloria General, Secretarfa de Planeacién y Presupuesto,
Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publlicas, Secretaria de De-
sarrollo Economico, Secretarla de Fomento Agropecuario, y Procuraduria de
Proteccion al Turista del Estado. Actualmente hay que agregar a las anterlo-
res secretarfas las siguientes, ademas de las Direcciones que se anotan:
Secretarfa de Turismo, Secretarfa de Educaclén y Bienestar Social, Direc-
cion del Trabajo y Previslén Soclal, Direccién del Registro Publico de la Pro-
piedad y del Comerclo, Direccion de Relaciones Publicas, Direccion de Co-
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municacién Social, Direcciébn General de Informatica, Direccién General de
Ecologla, y Direccién de Control y Evaluacién Gubernamental, la cual sustl-
tuye a la antlgua Secretarfa de la Contralorla General del Estado.

La administracién y gestién publicas en la fase en la cual el PAN ha manteni-
do el gobierno del Estado, observa algunas peculiaridades que pueden ser
explicadas tanto por la llegada del primer gobierno estatal de oposiclon, co-
mo de la concepcion de gobierno y administracién de un nuevo equipo de tra-
bajo que asume una responsabilidad novedosa en una entidad federativa
donde las condiciones soclo-econdémicas y politicas son especificas, que
cuenta con una alta tasa de alfabetizacidn, con una tasa elevada de pobla-
clon urbana y con niveles de vida ubicados por encima de la media nacional.

Algunos rubros que han sido analizados por el multicitado Espinoza Valle
en torno a la gestion de Ruffo Appel, rebelan en Ineas generales que la clu-
dadanfa ha percibido mejoramiento en materia de obras publicas, educa-
cién y problemas ambientales, en tanto que en otros rubros, como la segu-
ridad publica, el narcotrafico y la Imparticiéon de Justicia, la ciludadan(a cali-
fica la gestion en general como mala.'®

Un aspecto de importancia que es muy manifiesto en el estado de Baja Ca-
lifornia que se expresa en la gestién pablica se vincula al proceso de des-
corporativizacion que se ha manifestado en la entidad, y que tiene que ver
con las relaciones entre el poder publico y los lideres y organizaciones tra-
diclonales, ademas de lo que ya se ha planteado en el sentido de la pobla-
clén que presta sus serviclos en la Union Americana, asl como el grado de
desarrollo de la cultura politica, asf, por ejemplo se afirma que:

El cambio en los términos de la negociacién entre Ejecutivo y li-
deres tradiclonales ha seguido distintos caminos. Por ejemplo
—-so destaca—, en el caso del movimlento urbano popular, el go-

" Cir, Ibid., pp 40-47.
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blerno del estado atiende las demandas de suelo y vivienda de
manera individual y no a través de las organizaciones. Con ello
ha logrado desplazar de la negociacion a los lideres tradiciona-
les, que han visto interrumpida una de sus fuentes de poder: la
gestoria de los servicios pablicos. También se ha echado mano
de la normatividad vigente (por ejemplo, la Ley de Translio y
Transportes del Estado) para atender las demandas de los pe-
ticlonarios de licenclas para el autotransporte piblico, al mar-
gen de los lideres que las monopolizaban.'®

En los aspectos fundamentales y formales de la gestiébn gubernamental, ca-
be destacar que esta se lleva a cabo esencialmente a través de las dos
grandes ramas de la administracién pablica del estado, la centralizada y la
descentralizada, las cuales guardan una estrecha relacién a través de la
sectorizacion que prevalece en la entidad, lo que permite que el universo
de entldades paraestatales del estado se encuentren en constante coordi-
nacion con las Secretarfas coordinadoras de sector; cabe destacar que en
la figura de la sectorizacion local, no participan las Direcciones ubicadas en
la estructura central, en virtud de que sélo ilevan a cabo las actividades y
cometidos que se les han asignado. Brevemente conviene sefialar que el
ndmero actual de entidades de la administracion publica descentralizada
del estado es del orden de 21, entre las que se encuentran organismos des-
centralizados, empresas de participacion estatal mayoritarias y minoritarias,
asf como fidelcomlsos.

En Ia entidad existen cuatro dependencias globalizadoras, la primera de
ellas es la Secretaria General de Gobierno a la que se le reconoce un ma-
yor rango de tipo politico respecto del resto de las dependencias centrales,
tan es asl que se asienta que “toda materia que no haya sido conferida a
otra dependencia y que requiera una gestion con los elementos de autori-
dad, responsabilldad y legalldad pablicas, sera atendlda por dicha Secreta-

™ bid., p 101.
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rfa”.'® Las otras dependencias globalizadores son la Oficialla Mayor, la Se-
cretaria de Finanzas y la Direccién de Control y Evaluacién gubernamental.
Finalmente la gestién de recursos en el estado puede resumirse en los si-
guientes puntos:

- Existe una division funcional entre la Secretarfa de Fi-
nanzas y la Secretaria de Planeacién y Programacién,
la primera atendiendo los aspectos del ingreso y finan-
clamiento, y la segunda conduclendo la integraclon y
orientacién programatica de las acciones de gobierno
que deben efectuarse mediante un presupuesto y sus
respectlvos programas de trabajo.

« La mayor parte de los proyectos de inversion, gasto y fi-
nanclamlento se someten a consideraclon del COPLA-
DE como 6rgano consultivo en materia de planeacion
del desarrollo.

« El presupuesto de egresos del estado esta organlzado
bajo los principios metodolégicos del presupuesto por
objeto del gasto y una asignacién por dependencias o
unidades responsables, lo cual no permite apreciar una
estructura programatica clara en la destinaclon de re-
cursos para acciones especificas.

« Las entldades del sector descentralizado son sujetas
de control y vigllancia por parte de las dependenclas
globalizadoras.

« El procedimlento mas comun de control de la aplica-
cién de los recursos presupuestales y financieros es el
de la audltoria flnanclera.

» Existen slstemas de gestion de recursos que estan glo-
balizados, los mas importantes son: la asignacion de
los recursos presupuestarios; el sistema de contablll-
dad gubernamental; los recursos humanos; la provi-
slon de recursos materiales; el control del patrimonlo

"' INAP. La Administracion Local en México. México, 1997, Tomo |, p 119,
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Inmobiliario; los servicios generales; las adquisiciones
de bienes e Insumos de la administracion y el control y
evaluaclén de la gestion pablica, —asimismo-—.

» Sedaun solo régimen laboral tanto para servidores pa-
blicos de dependencias y entldades del sector descen-
trallzado, lo cual se corresponde con una relaclén labo-
ral con un sola representaclén sindical de los trabaja-
dores.'™

Los planteamientos anteriores constituyen en lo fundamental algunos de los
aspectos asoclados a la administraciéon y gestion plblicas en el estado de
Baja California.

En suma, el cambio en el régimen polltico mexicano y su expresién en los
de las entidades federativas acusa camblos signiflcativos que para algunos
representa liberalizacion, para otros se trata de una fase de transicién ha-
cla otro régimen pollitlco quiza semipresidencial, los resultados obtenidos
en las elecciones para la renovacion del ejecutivo federal y de la Cdmara
Baja del Congreso de la Unién en jullo del 2000 constituyeron un terméme-
tro de la tendencia del régimen polltico mexicano, mientras tanto los cam-
blos en las entidades federativas en los albores del siglo XXy del tercer mi-
lenio son, en lo fundamental alentadores y ciertamente mas ad hoc a las
condiciones que impone un mundo mas globalizado.

Las condiclones geograficas, politicas y culturales en el estado de Baja Ca-
lifornia, no podian ser mas determinantes para orientar a la entidad por la
senda de la globalizacién, toda vez que en términos comerciales, relacio-
nes laborales, movilldad turfstica e intercambio de diversa Indole la entidad
constituye un caso de particular relevancia en el concierto nacional.

" hid., pp 119-120.
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as transformaciones de la sociedad y el estado contemporaneos tienen
Luna repercusién casl inmedlata en los ambitos local, regional, nacional
o Inclusive mundlal; sucesos que se orlginan en latitudes lejanas generan,
en un relativo corto plazo, implicaclones e impactos en otros espacios geo-
graficos, asi por ejemplo, las crisis financleras que afectan a una determina-
da regién se extienden prontamente a otras, sltuacién que no se daba —pa-
ra no ir muy leJos— con la misma rapidez en la década de los afios setenta
donde aquéllas eran mas locallzadas; tal fue el caso de la crisis mexicana
en el afio de 1975 que se expresd con el Incremento de la deuda externa y
la devaluacion del peso, en tanto que la de finales de 1994 tuvo una reper-
cusién mucho mayor en el Ambito internacional a la que se le calificé como
el efacto tequila; similar gituacién sucedi6 con la crisis asiatica que desenca-
dend el efecto dragdn, o en su momento la brasllefia a la que se calificé de
efecto samba. En ello, sin duda concurren fenémenos y procesos que van
desde el impulso a nuevas relaciones econdmicas, patrones de acumula-
cl6n, hasta la eclosién de la tercera revolucion cientifico-tecnoldgica y el con-
secuente desarrollo de la microelectrénica, 1a comunicacién via satélite y sus
aplicaciones, 0 bien es evidencia de que hoy nos encontramos en un mun-
do mas integrado e interdependiente. Se verifica y confirma ademas que so-
mos la primera generacion que se ve obligada a enfrentar de manera cotl-
diana los desafios y retos que presenta un contexto de camblos a escala in-
ternacional, con dosis elevadas de incertidumbre, contingenclas y de cam-
bios indditos que se suceden en tlempos cada vez mas breves.
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Asl, es claro que estamos frente a una aceleracién del tiempo histérico, pe-
ro también frente a una sintesis de ese mismo carActer, es decir, histérica,
habida cuenta que nuestro presente es resultado de una serie numerosa de
premisas que se han venido sentando en diferentes coordenadas espaclo-
temporales, lo que da como resultado que el citado presente reuna elemen-
tos de orden histérico, pero también de indole prospectiva; por tanto, esta-
mos obligados a efectuar un ejercicio conclenzudo a través del cual ponde-
remos con la mayor precisién las premisas histéricas y seamos capaces de
desarrollar nuestra capacidad de anticlpacién de los escenarios por venir
con base en estudios y construccion de futuros de mayor consistencla, que
nos permitan arribar a escenarios que valga la pena vivir.

Por lo que hace a la administracién estatal de México, hoy esta llamada a
cubrir cometidos fundamentales, en un momento en que las acciones de
descentralizacion y confirmacion del federalismo no sélo son una necesl-
dad, sino una demanda Impostergable de una socledad con mayores recur-
sos de autogestion, capacldad de respuesta, de organizacion y con la dis-
posicién y exigencla de construir espaclos de mayor participacién y demo-
cracia, donde el espacio de lo plblico no estatal se encuentra en constan-
te aumento; de igual manera, es pertinente tener en cuenta la orientacion y
direccién en que suceden los cambios en el régimen politico mexicano, tan-
to en el &mbito federal como en el de los estados federados, |0 que cierta-
mente tiene una fuerte repercusién en el equilibrio de los poderes publicos
y en el caso de las administraciones publicas federal, estatal y municipal im-
plica la necesidad de elevar los niveles de profesionalizacién, eficacia, efl-
ciencia y efectlvidad de parte de los cuadros a su serviclo donde la rendi-
clén de cuentas de lo desarrollado tiene cabida de manera ascendente; asi-
mismo, pone de relieve la exigencia de lograr un desarrollo con mayor equi-
dad en el plano nacional y regional, asl como de perfliar un modelo mas
descentrallzado sin detrimento de la unidad naclonal.
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Otro de los signos de los tiempos se expresa en la hipercomplejldad que
caracteriza a la socledad contemporanea que afiade, de suyo, nuevos e In-
trincados elementos que se conjugan en las relaciones cotidianas entre la
socledad y el Estado y entre éste y aquélla, en donde las Interferencias e
Interlocusiones son cada vez m4s intensas, cuestion que dlluye tendencial-
mente el tradiclonal divorclo entre ambos y crea un espacio de interseccién
mayor entre ambas Instancias, lo cual es también manifiesto en las entida-
des federativas y en el amblto municipal; lo anterior se manifiesta tamblén
en la ampliacién de la esfera de lo publico, en donde se da una concurren-
cla de organizaciones gubernamentales y de la socledad civil.

Ante los camblios acelerados propios de la época actual, constituye un im-
perativo el estudlo y andlisis del proceso de construccion histérica de la ad-
ministracion estatal, su situacién actual, desafios y retos ante una sociedad
mas abierta, contestataria, globalizada, competida y competitiva. Desde es-
te punto de vista, efectuar un ejercicio retrospectivo nos permite contar con
mayores elementos para perfilar la trayectoria histérica de la citada adml-
nistracién, construir las premisas sobre las que se levanta una administra-
cion que en sus origenes y gran parte de su desarrollo no es otra casa més
que una prolongacién de! poder central, toda vez que es éste el que requle-
re de dispositivos a su servicio que proplcien su expansién, gobernabilidad
y desde luego, su consolidacién tal como se llevé a cabo durante el prolon-
gado periodo relativo a la monarqufa absoluta; sin embargo, como la histo-
ria lo demuestra, la calda del Estado absolutista no s6lo no limité el proce-
so de desarrollo de la administracién territorial, sino que lo fortalecié, tal y
como sucede en casos de palses que se perfilan como estados unitarios y
tamblen en aquellos que se resuelven en estados federales.

En los estados unitarios los dispositivos de goblerno y administracién regio-
nal continGan siendo una prolongacién del gobierno central, asf en aquellos
donde la monarqufa absoluta tiene una continuidad en forma de monarqufa
constituclonal como en el modelo espafiol, la administracién reglonal —en
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este caso provincial-, tiene una alta supeditacién al gobierno central; sin
embargo, por tratarse de un palis cuyos origenes se localizan en la conjun-
clén de varlos reinos, dichas rafces contindan manifestandose adn en los
siglos XIX y XX, en los cuales las autonomias locales tienen una alta pre-
sencia, fenémeno que en nuestra apreclacién es mas intenso en el presen-
te siglo, y que fue refrendado en la Constitucién espafiola legisiada en la
segunda mitad de la década de los afios setenta que reconocié y brindo
ampllas facultades a las comunidades auténomas, o que ademas repre-
senta una genuina sintesis de una trayectoria histérica de varios siglos. El
modelo departamental francés labrado en la época napoleénica dispone de
un récord y de cartas credenciales en cuanto a centralizacion se reflere, di-
ficilmente logrados en otros casos; el madelo que le precedié en la misma
Francla durante la época del antiguo régimen, el de las intendencias, no lo-
gré, ni con mucho los alcances del relativo a la fase del moderno Estado
burgués de derecho. El aludido modelo departamental se transformé pron-
tamente en el arquetipo de modelo centralizado en que se Inspiraron varlos
paises europeos y latinoamericanos y que en su pals de origen propici de
manera raplda la unidad clvil de la nacién francesa y a través de ésta, una
fortisima presencla politica y militar en el conjunto de Europa a la que con-
tribuyé a modernizar.

Respecto del modelo francés, es indispensable sefialar su interesante tras-
lacién hacla uno mas descentralizado, proceso que es fuertemente promo-
vido por el gobierno soclalista de Miterrand, quien con las leyes de descen-
tralizaclén de 1982 dio un impulso importantisimo a un proceso nacional en
esa direccién. Cabe destacar que para entonces la hoy Unién Europea se
encontraba en la fase relativa a la Comunidad Econdmica Europea, pero se
anunciaba ya una Intensificaclén de los procesos y acclones integradores,
por ello no dejan de llamar la atencion las medidas y acciones descentrali-
zadoras de Miterrand. Aquél proceso iniclado a principlos de la década de
los ochenta, esta por dar pasos adelante y consolidarse constitucionalmen-
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te a partir de la Iniciativa del Primer Ministro francés, Jean Plerre Raffarin,
quien —relteramos— propone una revisién constitucional a fin de consolldar
a Francla como una Republica con una organizaclon descentralizada.

En el caso mexicano los tres siglos de dominaclén espafiola marcaron un
antecedents indeleble que deviene desde la fase de la Casa de Austrla y de
su continuidad en la Casa de Borbén, lo que se tradujo en una sintesls his-
pano-francesa que prevalece en las formas de organizacién central, regio-
nal y local en la fase del México independiente que el Acta de la Federacion
y la formalizacién de un Estado Federal en la Constitucién de 1824 no lo-
graron diluir, si bien se brindé una autonomia relativa a los recién constitui-
dos estados federados, la necesidad de lograr y a la postre consolidar la
unidad civil de la nacién, hizo necesario el debilitamiento paulatino de los
cltados estados en beneficio de un gobierno y administracién federal que
cobré una fuerza irresistible en la segunda mitad del México decimonénico,
que se formaliza en la tercera Constltucién federal de México que reviste
—como es sabldo— de enormes atribuciones al ejecutivo federal en detri-
mento de los otros poderes y de los gobiernos estatales.

Vistas asf las cosas, los gobiernos de las entidades federativas se transfor-
maron en los hechos en genuinos delegados del poder central que vieron
disminuida su autonomfa relativa, hasta quedar virtualmente postrados an-
te la fortaleza creciente del goblerno federal; asl, en la fase culminante de
la época porfirlana José R. del Castillo sefiala que “Los gobernadores de to-
dos los Estados y jefes politicos de los Territorios fueron los <tenientes dis-
tinguidos> del Caudillo, que regenteaban los feudos de la Federacién, obe-
deciendo las drdenes y consignas de <su amox sin discrepancia nl retardo
alguno, prontos a todos los sacrificios, a la comisién de los mayores aten-
tados, como a las més ridiculas farsas y las mas odiosas exacclones™.'®

™ Del Castllio, José R. Historia de la Revolucién Social de México. Meéxico, Instituto Naclonal da An-
tropologla e Historla, Coleccion Blblloteca del INAH, 1885, p 137.
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La historia politica del siglo XX no cambia mucho las cosas, ain es fresco
en la memoria colectiva que el gran elector y defenestrador de gobernado-
res estatales es el ejecutlvo federal; s6lo los acontecimientos derivados de
una inciplente reforma politica apuntan a procesos politico-electorales mas
auténomos y con una ciudadanizaclén creclente que tienden a modificar
tendenclaimente la geografia polftica naclonal, asf pues, los camblos se an-
toJan alentadores en cuanto a que se perfile un federalismo mas congruen-
te y acorde con las necesidades que presenta un mundo en pleno proceso
de globalizacién que tiene, como una de sus contrapartidas, la necesidad
de fortalecer las Identidades locales.

En suma, la administracién publica estatal tiene ante sf un destino promiso-
rio que se encuentra fuertemente encadenado a una socledad local y na-
clonal més ablerta, plural, contestataria y que relvindica derechos Ineditos
tanto en el espacio de lo publico que comparte con las instituciones guber-
namentales, como en lo estrictamente gubernamental y que dispone, ade-
més, de mecanismos para exigir una mayor calidad, oportunidad y seficien-
cia tanto en los servicios que estén a cargo del Estado como de otros que
e generan por los grupos que tienen en el mercado su modus operandi;
asimismo el gobierno y la administracién piblica de las entidades federati-
vas son recipendiarios de las acclones de descentralizacién que coordina-
da y convenidamente se negocian con el gobierno federal; de Igual mane-
ra, conjuntamente con los municiplos tienen ante sf nuevos recursos y res-
ponsabliidades que sélo a través de una mayor profesionalizacién, moder-
nizacién y creatividad logrardn enfrentar en los iniclos ya del tercer milenio.

Socledad, Estado y administracion publica enfrentan en el fin de siglo un
conjunto de retos y desafios inherentes a una complejidad creciente hacia
el Interlor y en el plano internacional, el cual se encuentra fuertemente mar-
cado por los reacomodos mundiales tanto en lo econémico como en lo po-
litico y en lo monetarlo. La conformacién de bloques de paises es un pro-
ceso que se viene dando desde el periodo de la posguerra como es el ca-
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so de la hoy Unién Europea que tiene sus antecedentes méas distantes en
el Inlcio de la década de los cincuenta con la Comunidad Europea del Car-
bdn y el Acero; en esa misma década y en los afios sesenta, se sientan ba-
ses esenclales en diversas regiones del planeta, entre ellas la latinoameri-
cana; sin embargo, fue en la década pasada cuando se radicalizan los pro-
cesos de integracion y globalizaclén. México no se sustrae a dichos proce-
508, 88 MAs, su respuesta se perfilé desde el inicio de la gestién presiden-
clal de Miguel de la Madrld y se marca un momento fundamental en 1986
con la admision del pafs al GATT, pero tamblén una modificacién radical al
modelo econdmico proteccionista hasta entonces prevaleclents que torna a
éste en uno de los m4s abiertos en el &mblto mundial. De entonces a la fe-
cha, se entra en una fase de franca negociacién hacia el exterior, dando ple
al tratado de libre comerclo de América del Norte, y de otros con Centro y
Sudamérica, asi como con el bloque de paises del Pacifico Aslatico, la
Union Europea, La Asociacién Europea de Libre Comercio e Israel.

Multiples han sido las implicaciones y los efectos de la apertura comercial
y de la globalizaclén en la socledad mexicana y en la actividad de las admi-
nistraclones publicas. En el segundo caso, se ha procedido a llevar a cabo
acciones de desregulacion, simplificacion, modernizacion y reestructura-
cion de la administraclén publica centralizada y paraestatal; esta Gltima ha
sldo reducida de manera radical para dar pauta a una mayor Intervenclén
del sector y capltal privado nacional y transnacional; contribuir a Impulsar la
competitividad del pals en la esfera internaclonal; las finanzas publicas han
sido obJeto de una raclonalizaclén y saneamlento a fin de enfrentar las exi-
gencias de un mundo més Integrado. Otras acciones que tlenen una gran
relevancia han sido las de desconcentraclén y descentralizacién de una se-
rle de funciones: educacion, salud, desarrollo rural, turismo, construccién y
mantenimiento de infraestructura educatlva, etcétera, hacia entidades fede-
rativas y municiplos. En sintesls la actividad promovida desde el Estado a
través de las administraciones publicas ante las nuevas condiciones Inter-
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nas y externas, ha sido variada, diversificada y orientada a enfrentar un
mundo hipercomplejo.

Se puede afirmar que hasta el momento las acciones y quehaceres em-
prendidos apenas estan en proceso de traducirse en resultados alentado-
res, tal es el caso de una economia cada vez menos petrolizada, de finan-
zas publica mas sanas y equlilibradas vistas desde el déficit publico conve-
niente; en otros planos la profesionalizacion de los cuadros al serviclo de
los tres 6rdenes de goblerno y administracion: federal, estatal y municipal
es cada vez mas una imperiosa necesidad de la que se esta consclente y
por lo cual se han promovido acciones orientadas a incldir genuinamente en
la misma, asf como en el desarrollo de una carrera administrativa, tal es el
caso de |a INICIATIVA CON PROYECTO DE DECRETO DE LEY FEDERAL
DEL SERVICIO PUBLICO PROFESIONAL 'Y DE REFORMAALA LEY OR-
GANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERA, LEY DE PLANEA-
CION Y LEY DE PRESUPUESTO, CONTABILIDAD Y GASTO PUBLICO
FEDERAL y la INICIATIVA DE LEY PARA EL SERVICIO PROFESIONAL
DE CARRERA EN LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL, misma que
fue turnada para su estudio y dictamen a las Comislones Unidas de Gober-
naclén, Haclenda y Crédito Pablico y de Estudios Leglslativos de la Cama-
ra de Senadores del H. Congreso de la Unién, Iniciativa y reformas que fue-
ron aprobadas por dicha Camara el 16 de octubre de 2002, misma que fue
aprobada por la Camara de Diputados y publicada en el Diarlo Oficial de la
Federacién el jueves 10 de abril de 2003, asi se perfila de manera definiti-
va la implantacién del slstema de Serviclo Profesional de Carrera en la Ad-
ministracién Publica Federal Centralizada.

Asimismo, cabe destacar que actualmente estamos slendo testigos y aun
protagonistas de una autonomfa —a todas luces necesaria— de los gobler-
nos y administraciones plblicas estatales, cuestion que ha costado a las
sociedades regionales en particular y a la sociedad mexicana en general
poco més de ciento cincuenta afios, sin embargo, hoy aslstimos a un esce-
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nario en el cual desde los espacios locales, desde las comunidades y pue-
blos, se demanda de una mayor participacién en las decisiones que se tra-
duzcan en acclones que se reviertan en beneficio comunal, en la preserva-
clén de las Identidades locales sin menoscabo de participar en la definiclén
de estrategias que propicien la Insercién del pals en los procesos de globa-
lizacion en condiciones més ventajosas y adecuadas. En este proceso de
autonomizacion la descentrallzacién juega un papel fundamental; si blen
ésta se ha decidido y coordinado esenciaimente desde arriba, no se puede
negar que a mas de diez afios en que se han promovido acciones en diver-
sos sectores, existen no solo cuadros cada vez mas capaces y con la for-
maclon requerida, sino que se ha generado un conjunto de iniclativas por
parte de las entidades federativas, de los municipios, de los grupos y de las
socledades locales que apuntalan tanto la descentralizacién como la auto-
nomia de los gobiernos y administraclones piblica multialudidas, sin detri-
mento de la unidad nacional.

De igual manera, las necesidades craclentes en las reglones que integran
el pais, demandan de una gestién publica moderna que sea capaz de arti-
cular esfuerzos multiples, alcanzar objetivos y metas en el contexto de una
socledad hipercomplsja, contribulr a la construccién de una sociedad demo-
cratica y participativa, que defina una agenda en donde se tomen en cuen-
ta y consideren tanto las prioridades de los grupos como de los destinata-
rios de la actividad gubernamental, una gestién publica que promueva el
establecimiento de redes de cooperacién, intercambio y la solidaridad, que
catalice procesos sociales a fin de lograr un efecto sinérgico en donds el to-
do es mas que la suma de las partes; una gestién piblica sustentada en
cuadros altamente calificados y profesionalizados a la altura de las necesi-
dades que presenta la socledad en los albores del siglo XXI.

De este modo, la gestion ptiblica necesaria para el siglo cltado arriba, ade-
mas de descansar en cuadros altamente profesionalizados, debe ser capaz
de rendir cuentas de los recursos y medios de que es revestida para cumplir
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con los grandes objetivos soclales; que Impulse las acciones necesarlas pa-
ra incrementar el capital humano y el social, en particular en un momento his-
t6rico en el cual el conocimiento, el valor y la creatividad del ser humano ha-
cen la gran diferencla en el concierto de un mundo no s6lo cada vez mas glo-
balizado sino tamblién mas competido y competitivo. Es claro que gran parte
del conocimiento acumulado es un patrimonio universal y no sélo de clerios
nuicleos, personas o grupos; asi, la herencia histérica que ello representa, se-
ré4 aprovechada en forma mas integral, a través de una administracion y ges-
tién publica mas estratégica, que impulse las condiciones para que las acclo-
nes en materia educativa y de investigaclon cientffica y tecnologica encuen-
tren los cauces de desarrollo mas adecuados. En suma, eficacla, autonomia
de gestion, efectividad, profeslonalizaclén, descentralizacién y construccién
de una sociedad democréatica son, en buena medida, ingredientes fundamen-
tales de una gestién plblica agil y moderna, ademés de congruente con las
necesldades que nos presenta la socledad contemporanea.

Otros de los grandes signos de los tliempos actuales tambien tlenen una re-
lacién dlrecta con la publicitacién del poder; las decislones en comités ce-
rrados, en la cupula y de espaldas a la sociedad ya no son proplos de la so-
cledad ablerta y plural del siglo que comienza; las practicas secretas que
caracterizaron al Estado en su fase constructiva, donde hasta los medios
informativos y pedagégicos para la formaclén de los principes y de las al-
tas Jerarquias gubernamentales eran de circulaclon secreta, han dejado pa-
so a una formacién ablerta y a decisiones que necesariamente tienen que
ser de cara a un publico exigente, demandante y con mecanismos y medios
cada vez mas diversificados para auditar, fiscalizar y evaluar la actividad
gubernamental.

En consecuencla, los goblernos ablertos emprenden y orientan sus acclo-
nes de cara a los gobernados; requieren de servidores piblicos altamente
capacitados, habida cuenta que la gobernablilidad de las socledades abler-
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tas reviste una alta complejidad, a la que no es posible sustraerse; asf, po-
Ilticas publicas y gestién publica, rendicién de cuentas, deliberacién y com-
petitividad, son algunos de los ingredientes fundamentales del gobierno y
de la administraclén piblica tomando en cuenta las necesidades de un
mundo en proceso de cambio.

De igual manera, el aumento necesarlo de parte del Estado y de la adminls-
tracién publica contemporaneos de la capacidad de gobernar emerge en las
condiclones que caracterizan el fin de siglo, la complejidad de la vida moder-
na los desafios de un mundo globallzado, la interdependenclia creciente, la
necesidad de aprovechar en beneficio de la colectividad las potencialidades
que brinda la tercera revolucién clentffico-tecnolégica, e! desarrollo sustenta-
ble, disminuir la fuerte Iniquidad prevaleciente en la reglén, la aguda pobreza
extrema, constituyen algunas de las causas fundamentales, lo que ademés
debe ir acompafiado de un ejercicio gubernamental mas democratico y trans-
parente, de ese calibre son los desafios del Estado contemporaneo.

Asimismo, la conjunclén de las condiciones endégenas y exégenas en las
que se encuentra inmerso el pals afiaden ingredientes Inéditos, tales como
los esfuerzos que en un plano internacional tlenen que desplegarse para en-
frentar problemas que rebasan la accién de los estados nacionales entre los
que destacan el problerna amblental, el narcotréfico, la preservacién de los
derechos humanos, los movimientos inmigratorios, los desastres que el de-
sequllibrio climatico amenaza incrementar, etcétera. Asl, la globalizacién no
s6lo es propla de los aspectos econémicos y politicos, abarca la totalldad de
la vida de la comunidad Internaclonal, de lo que es Indispensable tener una
clara conclencla para redefinir nuestra concepclén de soberanfa y actuar en
congruencia con la nueva realidad internacional, la cual tiene que ser tradu-
cida en beneficio del género humano, hoy es poslble, mafana ser4 tarde.

El Gltimo cuarto del siglo que recientemente fenecié constituye el escenarlo
histdrico en el cual la sociedad mexicana dio pasos cualitativos fundamen-
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tales en los &mbltos econdmico, polftico, social y cultural, lo que represen-
16 en clerta forma la concrecién de un suefio inconcluso de varlas de las ge-
neraciones que nos precedleron, constituye, ni més ni menos que la reali-
zacion de las utoplias de hace varias décadas. Hoy estamos obligados a
ponderar los logros alcanzados con el objeto de consolidarlos y aprestarnos
a obtener otros que aln son las aspiraciones de las generaciones presen-
tes. Las potenclalidades que nos brinda la tecnologia, los avances de una
sociedad mas creativa, las nuevas relaclones entre el Estado y la sociedad
donde se perciben mayores puentes de comunicacion, el conocimiento y
experlencia acumulados son hoy las bases que pueden hacer factible, por
ejemplo, la construcclén de una sociedad genulnamente democratica y usu-
fructuaria de los beneficios alcanzados por la clencia y la tecnologfa. En-
frascarnos en ello constituye todo un reto y una labor colectiva en la que va-
le la pena empenarse.
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