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INTRODUCCION

La idea de realizar el presente tema de tesis “Descentralizacion ¢, una forma mas de control
estatal 2, surge de la actividad laboral desempefiada en la extinta Secretaria de
Programacién y Presupuesto en el periodo de gobierno del Presidente Miguel de La Madrid
de 1982 a 1988, durante el cual se instrumcnta la descentralizacion de la vida nacional para
dar respuesta a las demandas de la poblaciéon de una mayor participacion en la toma de

decisiones del gobierno y de esta manera favorecer nuevas formas de interaccion social.

Para conocer la magnitud de la instrumentacién del control estatal a través de dicha politica
vy sus alcances y limitaciones en la solucién de la problemaitica del pais, considere necesario
sistematizar la informacién teorica sobre los antecedentes historicos de la descentralizacion

en México, que permitieran establecer el andlisis y desarrollo de dicho objeto de estudio, asi
1ite mi queh cotidiano

como contar con datos documentales para ubicar mas adecuada

¥ mejorar mi desarrollo profesional.

Si bien en México la centralizacion politica, administrativa, econdmica y social se explica
histéricamente por la necesidad de crear un Estado nacional que hiciera frente a las
hetercogeneidades locales, a las insuficiencias materiales y a las presiones cxternas y que a
la vez encauzara la reconstruccion de la paz social y cl crecimiento cconémico. Este

proceso sin embargo fue contradiciendo al sistema federal establecido en nuestra

Constitucion. como se constata en la actualidad en los serios descquilibrios regionales que

se manifiestan en todos los aspectos.

Hoy en dia de ésto todavia da cuenta la concentracién de la actividad politica, econdémica,
social y de los servicios publicos, que generan desequilibrios en el desarrollo de las
entidades federativas, a pesar de que el Gobierno Federal intenta frenar y revertir esta
tendencia centralizadora a partir de Ia década de los sctentas. En este sentido, se describird
como en ¢l periodo de gobicrno de 1982-1988, se instrumenta como eje de 1a politica la

descentralizacion de la vida nacional, donde se observa que persisten elementos politicos y



administrativos que obstaculizan ¢l proceso y el espiritu de reforzamiento del federalismo,
1o que convierte a la descentralizacion en una forma sutil y modema de control politico,
econdmico y social de la federacién, Asimismo, sc puede observar como la centralizacion
y descentralizacion se comportan como una racionalidad administrativa que ha contribuido
sustancialmente a la existencia de un Ejecutivo fuerte y, a la permanencia y desarrollo del

poder y control de un Estado fuerte frente a la sociedad.

En este sentido, da ejemplo de ello la centralizacién-descentralizacion de [a educacion en su
contexto histérico, ya que éstas se han realizado bajo las directrices del Ejecutivo a través
de la tecnocracia, coordinando su operacién con los gobiernos de los estados y ¢l sindicato
magisterial. La ciudadania, las asociaciones de padres de familia y e! Legislativo, no han
participado en ¢l proceso, de tal manera que el principio de incorporacion de éstos en la

toma dc decisiones se pierde.

De esta manera tencmos que los estados estin somctidos a la politica del Ejecutivo,
teniendo dnicamente la oportunidad de operar y administrar los programas sociales.
Consecuentemente, el Ejecutivo centraliza mayor poder y control en sus politicas a través

de los gobernadores.

Por lo anterior, el objetivo general de la investigacién es establecer los elementos
historicos, politicos, econémicos y sociales que circunscriben y dan origen a la
“descentralizacion como una forma mads de control estatal.” Al definirse desde el centro
c6mo, cuindo. qué y cuinto descentralizar, primero se repite el disefio del centro. y
segundo, se cstablecen los patrones y formulas homogéneas, cuando es de suponerse que la
descentralizacion debe atender los requerimientos que cualitativa y cuantitativamente
exigen los niveles de gobierno estatal y municipal en los diversos aspectos que afectan el

desarrollo del pais.

Durante ¢l desarrolio del tema se analiza cédmo el Estado, para lograr fortalecer la capacidad

de gestion, de coordinacién y para estar en condiciones de enfrentar con mayor eficacia las




dificiles condiciones actuales, lleva a cabo el reto de descentralizar la administracion

puiblica entre otros temas nacionales y revertir el proceso de una excesiva concentracion de

d

presiones y der sociales sobre el gobierno. Permitiendo a la administracién publica
monopolizar el papel de organizador politico de las clases sociales y de la hegemonia

nacional.

Por otro lado. también se revisan los obstaculos de conceptualizaciéon y voluntad politica de
1a federacién poco explotados todavia, debido a que resulta paradéjico que al mismo tiempo
que se da impulso a la descentralizaciéon de la vida nacional, ¢! gobierno perfeccione sus
instrumentos de control y coordinacién juridico-administrativos para incrementar su
injerencia y penetracidn en los gobiernos estatales. Este hecho se puede observar en forma
particular en el caso de la politica social del Estado en el rubro de la descentralizacion de la

educacion.

En el primer capitulo de esta investipacion se pretende cstablecer el marco teérico de
referencia de los conceptos mis  relevantes tales como  Estado; centralizacién:
descentralizacion; control; la organizacion y funcionamicnto de la estructura de la
administracién publica federal: la jerarquia centralizada como mecanismo de coordinacién
y de control que facilita la extension y penetracién del gobierno federal en las entidades
federativas. Ademas se estudia ¢l régimen juridico de control estatal y la
institucionalizacién del poder central, lo que servira para la interpretacion de los hechos que

conforman la hipotesis.

En ¢l segundo capitulo, ©l dmbito de estudio es ¢l Estado Mexicano, ¥y la tendencia de la

centralizaciéon. En ¢l desarrollo se analizan los antecedentes, medidas, mecanismos y

mas repr ivas dec la misma dentro del contexto histérico. Donde la
centralizacion del poder de acuerdo a Poulantzas, conduce a un estatismo autoritario que sc

caracteriza por la dominacion de la alta administracién, con el Ejecutivo al vértice.




En el capitulo tercero, se e¢stablece el origen de la descentralizacion en México y la politica
instrumentada para tal efecto durante el periodo de gobierno 1982-1988 y los alcances y
limitaciones que este proceso ha tenido en nuestro pais, el papel Qque ha desempefado la
administraciéon publica como instrumento de control del Estado. Y se presenta como
ejemplo particular de la hipétesis “*descentralizacion una forma méds de control estatal,” la
politica social de descentralizacién de la educacién en su proceso historico, ya que ha sido

considerada €sta como una necesidad para el desarrollo y cohesién de la unidad nacional.

Finalmente, y como producto del estudio, expongo algunas breves conclusiones sobre el

tema. que espero contribuyan a profundizar en el analisis del mismo.



CAPITULO I

MARCO TEORICO Y DELIMITACION CONCEPTUAL DE LA
CENTRALIZACION Y DESCENTRALIZACION

En este capitulo sc explican los conceptos de Estado, centralizacién y descentralizacién
politica y administrativa, que servirdn para el andlisis de la hipotesis Descentralizaciéon
Juna forma mads de control estatal 2, propucsta en esta investigacién, lo que facilitari la
identificacion de las causas, mecanismos y consecuencias en las relaciones entre poderes,
entre €l centro y la provincia, entre la administracion puablica y 1a sociedad. Asimismo, se

hace un esbozo general del régimen juridico del control estatal

Dada la preponderancia del Poder Ejecutivo Federal sobre los demas poderes, en la mayoria
de los paises con régimen democritico, se hace una referencia histdrica al nacimiento de la
burocracia estatal, debido a que la centralizacién politica ¥ administrativa se basa en gran
medida en la calidad del cuerpo de funcionarios con que cuenta el Gobierno Federal, en

detrimento de la capacidad de autodeterminacion de los gobiernos locales.

1.1. Concepto de Estado

El concepto de Estado constituye uno de los mis complejos objetos de estudio, dentro de
las ciencias sociales la rama dedicada a estudiar lo estatal es la Teoria General del Estado.
su objeto es precisar los origenes, el desarrollo y las caracteristicas actuales del Estado y
una de cuyas paries fundamentales es la discusiéon de las diversas teorias que intentan
explicar su significado. Dentro de las mas relevantes tenemos a las teorias sociolégicas y

Jjuridicas:



Teorias socioldgicas. Dentro de ésias se incluye a la Teoria Marxista, donde ¢l sistema
capitalista se caracteriza por la dualidad dialéctica del Estado y sociedad: nace de la
socicdad y esta determinado por la socicdad misma, por lo que su separacién consiste en
una dualidad dialéctica, una oposiciéon de correspondencia entre la estructura y la
superestructura; la separacién de la sociedad y el Estado corresponde a la distincién entre

lucha econémica y lucha politica de clases.

Para Marx y Engels la sociedad civil abarca todo el intercambio material de los individuos,
en una determinada fase del desarrollo de las fuerzas productivas. Abarca toda la vida
comercial ¢ industrial ¥ ¢n este sentido trasciende de los limites del Estado v la nacidn. La

sociedad civil ¢n cuanto tal, sélo se desarrolla con la burguesia.

Estado y sociedad son entes distintos en la medida en que esta diferencia implica autonomia
entre ambos: autonomia relativa que se manificsta en su existencia como producto de las
contradicciones de clase que la misma sociedad ha sido incapaz de superar. El Estado
aunque tampoco las supera, al menos si contribuye a refrenarlas, aminorarlas, con ¢l fin de
que la sociedad no se consuma en la lucha, para que no se autodestruya. Para ello, nacido de
la sociedad e inmerso en sus conflictos, el Estado se le sobtepone, adquiere una existencia
separada, pero cn relacion directa con ella. Se separa de la sociedad porque, situindose con
relativa autonomia de la lucha de clases, puede refrenar los conflictos aun cuando inclusive

¢l mismo esta inmerso en los propios conflictos.

Es la forma bajo la que los individuos de una clase dominante hacen valer sus intercses

comunes.

'n con caracter

Para Max Weber: “El Estado modemo es una iacion de dc
institucional que ha tratado. con éxito. de monopolizar dentro de un territorio la violencia
fisica legitima como medio de dominacidén y que, a este fin, ha reunido todos los medios

materiales en manos de su dirigente y ha expropiado a todos los funcionarios estamentales



que antes disponfan de ellos por derecho propio, sustituyéndolos con sus propias jerarquias
supremas.”™

Debido a que muchas veces se considera que para que la legitimacion del Estado se realice,
requiere de ordenamientos que ticnen que cubrirse para dar la legalidad a la forma de
dominio y que se expresan en el cuerpo doctrinario juridico. Por ello, las diferentes

concepciones del Estado, muchas veces se complementan o son vertidas en teorias

Jjuridicas.

Dentro de las teorias juridicas sobre la Teoria General del Estado, Eduardo Garcia Maynes
seilala en el libro la Introduccién al Estudio del Derecho: “El Estado pucde dcfinirse como
la organizacion juridica de una sociedad bajo un poder de dominacién que se ejerce en un

determinado territorio.”?

Bajo este tenor, encontramos que en la organizacién social existen tres elementos: el

territorio, la poblacion y el poder.

“El territorio se puede definir como la porcion del espacio en que le Estado ejercita su
poder. Siendo é¢ste de naturaleza juridica sélo puede cjercitarse de acuerdo con normas
creadas o reconocidas por ¢l propio Estado.” En relacion con el territorio, encontramos que
Jellinek distingue dos formas, una negativa y otra positiva. La primera es ¢n ¢l sentido de
que ningin poder ajeno puede cjercer su autoridad en el ambito territorial, sin que el Estado

consienta en ello, y 1a segunda subordina a las personas que viven en este ambito de poder

estatal.™

! WEBER, MAX. El Politico y ¢l Cientifico, Edl Almnu Editorial, Méxjco 1992. P, 92.

2 GARCIA MAYNES, EDUARDO. dio del Derecho, Edi. Porrua, México, 1956,
2 IBID.
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La poblacion se compone de los hombres que pertenecen a un Estado, ¢l Maestro Maynes
nos dice que “la poblacién, en el ambito juridico-administrativo desempeiia una doble
funcién. ya que se puede considerar como objeto o sujcto de la actividad estatal.™

Esta tesis encuentra sus bases en la distinciéon que hace Rousseau, entre subdito y
ciudadano, ya que los subditos a 1a autoridad politica, conformaban ¢l objeto del ejercicio

dcl poder: en cambio encontramos que la participacion del ciudadano, integraba la voluntad
general configurandose asi como sujetos de la actividad del Estado.

Se dice que el poder emana de la voluntad de una sociedad organizada, este poder se
manifiesta en dos formas, la primera es de tipo coactivo, ¢l cual es irresistible ya que los
mandatos que cxpide son de validez absoluta, teniendo medios de imponerlos aun en contra
de la voluntad. La segunda forma s¢ conoce como poder simple o no coactivo que funciona
al contrario de lo anterior, ya que, pucde eventualmente emitir ordenamientos dirigidos

hacia sus miembros, pero no esta en posibilidad de obligarlos al cumplimiento de dichos
mandatos.

Como lo seilala Gabino Fraga Pefla en su tesis Descentralizacion Administrativa en el
Ambito Educativo. “otro factor importante de definir para el objeto de estudio es la forma
de intervencion estatal. El Estado una vez que se gana su hegemonia y alcanza un cicrto
grado de autonomia estd en condiciones de realizar una intervencion estratégica y
especifica, estas intervenciones buscan no sélo conservar la cohesidon bdsica del sistema,
sino ademas ampliar 1os margenes de maniobra estatal, fortaleciendo asi la autonomia a

través de la creacion de organizaciones estatales y paraestatales.

Otra cuestion esencial para ejercer la intervencion consiste ecn que ¢t Estado debe contar con
un aparato burocritico desarrollado y modemizante, ¢s asi como se trata de un proceso de
creacién de institucion y de formacién de sus operadores.

“ GARCIA MAYNES, EDUARDO. L d a3l E:

dio del Derecho, Edi. Porraa, México, 1956.



Conforme el Estado se involucra mds en el cambio social y la transformacién econdmica,

mds requiere de un aparato burocritico, 0 sea que deberd de instrumentar una intervencion
idades

adecuada -y eficiente, d¢sto es escencial no sélo para pc i las car
intervencionistas, sino ademds para concretar su efectividad. En los procesos reales existen
limitaciones y contradicciones, la autonomia y el crecimiento burocritico son limitados por

las divisiones internas dentro de los aparatos del Estado.™®

Segin Aguilar R. en ¢l libro “La Intervencién Estatal,” el Estado tiene dos funciones
escnciales: mantener el orden, es decir, 1a cohesion bisica del sistema, y competir con otros
estados, que en términos reales o potenciales pueden alterar la soberania nacional, ¢s asi
como ‘el Estado activa como organizaciéon y administracién de la sociedad, ha ido
surgiendo y se ha consolidado todo un cuerpo -cuantitativamente numcroso y
cualitativamente complejo- de administradores y funcionarios publicos cuyas tareas son:
planificacion, control y cquilibrio del ciclo economico; tendencia a la indemnizacién o
compensacidén de los grupos sociales econémicamente débiles y afectados por coyunturas

adversas.”™

Por otro lado, el federalismo es una forma de organizacién politica que se ha extendido en
numerosos paises del orbe. Adaptando ciertos rasgos basicos del régimen federal, cada pais
ha encontrado soluciones ad hoc para el disefio juridico y la prictica politica de su propia

version del sistema federal.

Al respecto la formacién del Estado Federal Mexicano, tiene como antecedente juridico
inmediato la Constitucion Norteamericana. La primera Constitucién Federal Mexicana, la
de 1824, se inspird cercanamente en la de los Estados Unidos de América. Las siguientes
Constituciones Federales Mexicanas de 1857 y 1917, fueron el resultado tanto de la

inspiracion del primer modelo cuanto de la dificil experiencia de casi un siglo de practicar

® FRAGA PENA, GABINO. D i Adminisuativa en ¢l Ambito Admyini i UNAM. Tesis
Profesional, Facultad de Derecho, 1988, p. 9.
* AGUILAR R, L.a Intervencian Estatal. Edi. Fondo de Cultura Econémica, México. 1983, p. 207.




¢l federalismo en la realidad politica mexicana. Seria un error pensar que la Constitucion de

politico

1824 v por tanto el federalismo r i son pi artificial del

norteamericano.

En resumen. ¢l concepto de federacion implica segun Arturo Garcia Viazquez, en el libro
Condiciones y Perspectivas para un Federalismo de Participacion en México, “una alianza o
pacto dc union. Los Estados federados son aquellos que se forman mediante un pacto,
contrato o convenio voluntario, por medio del cual varias comunidades deciden agruparse
Jjuridicamente a través de la constitucion, en una figura que las represente en lo concerniente

a aquellas ft les del das y precisadas por los estados miembro, conservando para si

aquellas que garanticen su libertad y autonomia interna dentro de la jurisdiccion.””

Dentro de la teoria moderna del Estado podemos citar la concepcién planteada por Omar
Guerrero, que seifiala: “El Estado, aunque separado de la sociedad civil, hunde sus raices
profundamente en la vida social. El Estado nace de la sociedad pero ésta nace de la
estructura econdémica, de la produccidn, del intercambio y la distribucién. Por ello, asi
como la sociedad se explica a partir de las condiciones materiales, de la cstructura
econdmica, ¢l Estado no se explica sino a partir de la propia sociedad civil. La produccién y
el intercambio, sin embargo, no crean la desigualdad en las antiguas comunidades tribales;
es la distribucion la que engendra esa desigualdad y, por tanto, las clases. El Estado que
nace del antagonismo de clases no lo podemos comprender sino a partir de la desigualdad

social.”™®

“Produccién, intercambio y distribucion explican la sociedad, sus desigualdades, sus clases;
<l Estado, por tante es explicado a partir de la sociedad civil dividida en clascs. El Estado
so6lo es comprensible a partir de la desigualdad social y si originalmente tuvo como

propdsito exclusivo atender los intereses comunes, ahora. sin postergarlos asumira al

?GARCIA VAZQUEZ ARTURO. Condici y Perspectivas para un Federalismo de Participacidn en
México. UNAM, Tesis i J de Ciencias icas y i 1984, p. 46.

*GUERRERO. OMAR. L.n Administracién Poblica del Estado Capitalista, Edi. Fontamara, México 1995, p.

186.




mismo tiempo ¢l ejercicio de la dominacién politica de clase. El Estado que primariamente
sélo encarnaba una funcién social, ahora también encarna el poder politico de clase; a la
funcién publica de dirigir la sociedad y sus esfuerzos. se suma ahora la funcién de dominio

politico de las clases explotadas.™

“Una caracteristica peculiar que marca y destaca las relaciones establecidas entre Ia
sociedad y el Estado, entre la estructura y la supecrestructura a saber, la situacién de las
clases como mediacion entre la sociedad y el Estado, como delegacién de la sociedad en el
Estado, es compartida por la Administracion Puablica como mediacién entre el Estado y la
sociedad, como delegacién del Estado en la sociedad. La Administracién Publica es, de este

modo, una mediacién y, por tanto, una relacién que vincula el Estado y la sociedad.”™®

“La administracién puablica capitalista también entrafia el doble caracter de direccion y
dominio; de administracion y politica. Por tanto, acomete a la vez la realizacién de
funciones publicas y ¢jercicio del poder politico. I.o importante, sin embargo, consiste en
que la direccion administrativa implica, como armonizacién ¥ coordinacion, la conduccion
de las actividades econdmicas de la sociedad en su conjunto que brotan del desarrollo de las

fuerzas productivas. Y la direccién administrativa como ejercicio de funciones publicas,

1 foad

5 S€ Su la sc 1y,

consiste en la realizacién de actividades colectivas en las
por tanto, ¢l Estado. La administracion publica, como direccion administrativa brota del

trabajo cooperativo asociado que se liga directamente al desarrollo econémico.™!

“Como dominacién politica, la administracién publica ilustra ¢l divorcio del Estado y la
sociedad, expresado cn la autonomia relativa del Estado. El dominio politico brota de la
independencia del Estado frente a la sociedad, del antagonismo de clases, de 1a desigualdad

social; sin embargo el dominio politico nunca existe aislado: junto a ¢l s¢ encuentra la

* GUERRERO, OMAR. La Administracién_Publica del Estado_ Capitatista. Edi. F ico 1995, p.
p. 186-187.

"*IBID. p. 95.

HIBID. p. 189,



direccion administrativa. Hoy en dia, el p y coexi ia del dominio politico y de la

P s e e

direccién administrativa en el seno de la ad a, al mismo tiempo,

el doble cardcter que guarda la relacion del Estado y la sociedad por medio del poder

cjecutivo™?

“Un Estado politico y ad rativo se iza paralelamente por la dominacién

politica y la administrativa. La dominacién politica corre pargja a la direccion
administrativa, por que la primera no subsiste si la segunda -que es una actividad que
concreta actos publicos- no es realizada. La direccidn administrativa que conjuga una serie
de funciones publicas indispensables y variadas -econémicas, sociales, religiosas,
Jjudiciales, etc.- es el soporte material de la dominacién politica y, frecuentemente, su

legitimacion ideologica™'?

1.2. Conceptos de Centrali i6n-D. i i6

La centralizacion y d lizacién son términos que s¢ cmplean principalmente para

describir una tendencia de estructura de poder de base o de ambito territorial. Esa tendencia
se representa de dos formas distintas: la primcera opone los poderes de los funcionarios cuya
autoridad oficial s¢ extiende sobre un vasto territorio (por ejemplo una nacién). a los
podcres de los funcionarios cuya autoridad oficial se limita a sectores o subsectores
determinados de dicho territorio (regiones, estados, provincias, distritos y comunidades
locales). El problema dimensional que nos interesa es el geografico, y el problema que se
plantea es la relacion entre el todo y las partes que lo integran. La segunda opone los
poderes de los funcionarios territoriales, distribuidos en una serie vertical de “niveles.” a los
superiores cuyo ambito de competencia es, por consiguiente, mayor. Aqui el marco
dimensional que interesa es el jerarquico y el problema tipico que se plantea es la

distribucion de la autoridad entre los distintos niveles.

' GUERRERO, OMAR. La Administracién Publica del Estado Capi Edi. F a, ico 1995, p.
p. 189-190.
S1BID. p. p. 188-189.




Tanto la centralizacién como la descentralizacion deben de concebirse como tendencias
opuestas de un mismo continum. La descentralizacion absoluta supone la desaparicion del
Estado. en tanto que la centralizacion total pondria en peligro la capacidad de éste para
realizar sus funciones. En tal sentido, scria posible comparar los sistemas politicos al medir
sus posiciones sobre este continum, lo mismo que cualquier sistema politico o

administrativo en un momento dado, segin oscile hacia uno u otro polo.

Como se describira mas adelante ¢l Estado modemo, como Estado nacional, estad basado en
la centralizacidn politica y administrativa, misma que fue heredada por el Estado
Absolutista y la Escuela Cameralista.

1.2.1. Concepto de centralizacién

Se entendera como centralizacién: ** la concentracion si dtica y consi o la reserva

de autoridad y responsabilidad en un nivel jerarquico en particular, con ¢l fin de reunir ecn
una sola persona o cargo, el poder de tomar decisiones y coordinar las labores dentro de su

respectivo ambito de accién. " "
La definicién anterior es valida tanto para la estructura de poder de base o ambito territorial,
como para la organizacién que requiere de una estructura jerarquizada en cuya cuspide el

dirigente o el gerente tome las decisiones y asegure la unidad de mando y la coordinacién

de esfuerzos.
1.2.1.1. Centralizacién politica

José Posada de Herrera ha sostenido que *‘la centralizacidon es resolver las cuestiones

' MARTINEZ SILVA, MARIO, ct. al. Dicci io de Polltica vy Administracidn. Edit. Por el Colegio de
Licencindos en Cicncias P i y Administracién Publica, Méxica, D.F. 1980, p. 382.



inherentes a la nacién por el gobierno central, radicado en la capital del pais.'® Desde el
punto de vista gubernamental, el Estado nacional es centralizado. Las funciones del poder

nacional, que en la mayor parte de los paises modemos estin divididos en Legislativo,

Ejecutivo y Judicial, repres propi a la nacién y radican en la capital del pais.
Por lo 1anto, 1a centralizacién gubernamental es situar en las mismas manos y cn el mismo

lugar los intereses inherentes a la nacion.

En lo que se refiere a su organizacién politico- territorial, el Estado moderno, se clasifica en
Estados unitarios y federados. El jurista George Burdeau ha definido al Estado unitario:
“Como aquel que cuya organizacion politica constitucional responde a la triple unidad: de
ia soberania (no considera la diversidad de aspiraciones locales), del poder del estado
(soberania cjercida uniformemente sobre el territorio) y de los pgobernantes (cuyas
decisiones afectan al Estado entero).””'®* En suma, el Estado es aquét donde el poder es uno

en su fundamento, en su cstructura y en su cjercicio.

Por el contrario, los Estados federados son aquellos que se forman mediante un pacto,
contrato © convenio voluntario, por medio del cual varias comunidades deciden agruparse
juridicamente a través de la constitucidén. en una figura que las represente en lo concerniente
a aquellas facultades delegadas y precisadas por los estados miembro, conservando para si
aquellas que garanticen su libertad y autonomia intermna dentro de la jurisdiccion. Asi,
cuando se habla de la federacion nos referiremos al organo juridico central, donde
convergen los poderes del Estado federul y cuyas facultades y funciones se circunscriben
especificamente en la Constitucion. Se entenderd por entidades federativas al conjunto de
comunidades que integran el pacto federal y cuya libertad y autonomia cn cuestiones
internas se circunscriben a su jurisdiccion pero que, como integrantes de la unidad,

participan cn las decisiones y determinaciones de los asuntos nacionales.'”

** CITADO POR GUERRERO, OMAR. Descentralizcion

E Y C ins, Revista de Admini ion Publica No.63/64, INAP, México, D.F., 1986, p. 28.

“18ID., p. 29

7 GARCIA VAZQUEZ, ARTURO. C ici; ¥ Perspectivas para_un Federalismo de Partici i en
México. UNAM, Tesis Profesi 1, Facultad de Ci ias Politicas y Social 1984, p. 46.
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En resumen, para el Estado-nacién, la forma de organizacion politica puede ser unitaria o

federada, siendo esta iltima una forma de garantizar la libertad politica y la autonomia de

gobierno de las entidades federativas.

1.2.1.2. Centralizacién administrativa

Cuando se habla de centralizacién administrativa se alude a una de las formas -la otra es la

descentralizacién-~ de organizacién administrativa de uno de los poderes del Estado, esto es,

el Poder Ejecutivo.

el régimen de la centralizacién administrativa, o formas

Parna Andrés Serra Rojas,
administrativas centralizadas, se puede reducir a las dos formas siguientes:

a). El régimen de centralizacién administrativa propiamente dicho. Habrd centralizaciéon
administrativa cuando los 6rganos se encuentren en un orden jerdrquico dependiente de
la administracién publica como forma de organizacién, que mantiene la unidad de accién
indispensable para realizar sus fines. En su organizacién se crea un poder unitario o

centrul que irradia sobre toda Ia administracién publica federal.

b). El régimen de centralizacién administrativa con desconcentraciéon o simplemente la

desconcentracién  administrativa, se caracteriza por la existencia de érganos
administrativos que no se desligan del poder central y a quienes se les otorgan ciertas
facultades exclusivas para actuar y decidir, pero dentro de los limites y responsabilidades

precisas, que no lo alejan de la propia administracién. La competencia que se les confiere

no llega a su autonomia.'®

En la desconcentraciéon se conficren competencias a un 6rgano administrativo
determinado o se reflejan moderadamente los vinculos jerdrquicos y de subordinacién

dministrativa eral. Revista de

** SERRA ROJAS, ANDRES. Las_Formas rganizacios
Administracién Pablica, No. 31/32, INAP , México, D.F., 1977, p. 164.




que los une al poder central, esto es, la desconcentracién administrativa conserva ciertas

facultades exclusivas con mayor libertad, pero sin desvincularse del poder central.

iva unifican jerarqui la i6n de

La centralizacion y descc ién ad
la unidad central en una organizacién que e¢s la administracién publica. El régimen de
jerarquia y la existencia de los poderes de nombramiento, mando, decision, vigilancia,

disciplina y limitar competencias son suficientemente vigorosos para mantener la unidad de

la estructura administrativa.

1.2.2. C. ptos de d rali

La descentralizaciéon s un fenémeno tipicamente politico y administrativo. Se habia
mencionado anteriormente que las formas del Estado se clasifican en dos grupos: la forma

unitaria o centralizada, ya expuesta, y la forma compuesta o descentralizada, en particular la

forma federal.

La forma del Estado compuesta crea varios centros de direccion, coordinacion y sancién,
pero el 6rgano principal que es la Federacion aparece como una forma determinante; que
surge como una organizacidon descentralizada al crear otros centros diversos de imputacién
juridica con las entidades federativas y los municipios. En este sentido puede decirse que la
descentralizacion polftica da lugar al federalismo (o viceversa) y ésie confiere el maximo de

autoridad, esto es, autonomia politica, a las comunidades locales mas reducidas.

1.2.2.1. Descentralizacién politica

Descentralizacion politica se refiere a las modificaciones inducidas en la estructura y en el
aparato del Estado, que producen una traslacién politica-juridica de competencias del centro
del Estado hacia los dmbitos no centrales, cn cuanto al origen, la adseripcion y cl radio de
aceion de los sujetos que gjerceran el poder politico. Esto es con el fin de aumentar la

influencia politica de quicnes viven en dmbitos no centrales.




1.2.2.2. D trali i6n administrativa

Como forma de organizacién de la administracién publica federal. descentralizar no es
independizar sino solamente alejar o atenuar !a jerarquia administrativa: al mantener el

poder central, este conserva limitadas facultades de vigilancia y control.

Descentralizar dicc Waline, es retirar poderes de 1a autoridad central para transferirlos a una
autoridad de competencia menor gencralmente, es decir, de competencia territorial menos

amplia (autoridad local) y es de competencia especializada por su objeto. **

El sistermma descentralizado adopta un régimen juridico especial, con personalidad juridica y

patrimonio propio , bajo las siguientes formas:

a) La descentralizacion administrativa por region o territorial que se apoya en una
consideracion geografica limitada y en servicios publicos municipales o en facultades
politico-administrativas regionales, es para nuestro objeto de estudio la forma de mayor

interés.

b) La descentralizacidn técnica o por servicio, se apoya en el manejo técnico, cientifico y

auténomo de los servicios ptblicos.

<) La descentralizacion econdémica o por concertacion se entiende al hecho en el cual cl
Ejecutivo transfiere recursos ¢conémicos que estan bajo su poder a las administraciones
estatales y al traspaso de responsabilidades del gobierno a los estados, cuando ambas

entidades soberanas asi lo convienen.

Lad 1i i6n administrativa, dice Andrés Serra Rojas, es la técnica de or

'* PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA. Glosario de Términos Administrativos. México, D.F., 1972, p.S&.




juridica de un ente publico, que integra una personalidad a la que se le asigna una limitada
competencia territorial o aquella que parcialmente administra asuntos especificos, con
determinada autonomia o independencia, y sin dejar de formar parte del Estado, el cual no

prescinde de su poder politico regulador y de la tutela administrativa.*®

La descentralizacién administrativa se distingue de la descentralizacién politica que se
opera en el régimen federal, porque mientras que la primera se realiza exclusivamente en al
ampbito del Poder Ejecutivo, 1a segunda implica un régimen especial de los poderes estatales

frente a los poderes federales.
Estos conceptos son importantes, ya que sc desea demostrar que la descentralizacién
administrativa ha fovorecido 1a consolidacién de la centralizacién politica, quedando en un

plano secundario la descentralizacion politica y que esta se vea entorpecida por la primera.

1.3. Concepto de control

El control es aplicable al campo de la politica, del derecho, de la cconomia, de Ia

administracién, de la cibernética, ¥y en las cicenci experi ales; puede significar
regulacién, fiscalizacion, comprobacion, registro, vigilancia, direccién, guia, y freno.
Detengdmonos ¢n el control politico y administrativo por ser éstos los de mayor interés

para nuestro objcto de estudijo.

St seguimos la clasificacion que Karl Lowestein del control politico en regimenes

democriticos tendremos, por una parte, ¢l control! horizontal (constitucionalidad, rclacién y
facultades parlamento-gobierno, tribunales-gobierno y parlamento. y el comportamiento del
clectorado frente al gobiemo y al parlumento ) y por la otra, el control vertical (federalismo,

garantias de las libertades individuales y pluralismo). Estas formas de control politico

* SERRA ROJAS, ANDRES. Las Formas de Organizacién Admipistrativa Fedcral. Revista de

Administracién Pablica, No. 31732, INAP , México. D.F., 1977, p. p. 170-171.



mantienen el espiritu de la division de poderes y la teoria de pesos y contrapesos que dicron
origen al Estado burguds moderno.

En palabras de Lowenstein, tendriamos que: “La clasificacién de un sistema politico como
democratico constitucional depende de la existencia o carencia de instituciones efeciivas,
por medio de las cuales el ejercicio del poder politico esta distribuido entre los detentadores

del poder, a través de los cuales éstos estén sometidos al control de los destinatarios del
poder, constituidos (

) en detentadores supremos.”™?' Es importante este tipo de control

para nuestro tema, por lo que se desartolla lo referente al régimen juridico de control
estatal.

En el ambito administrativo el control se define como: “El proceso cuyo objetivo es la
detentacion de los logros y desviaciones para evaluar la ejecucion de programas y acciones
y aplicar las medidas correctivas necesarias. La accién de control puede producirse

permanentemente, periodica o eventualmente durante un proceso determinado o parte de
éste, a través de la medicién de los resultados.”?

En fechas recientes se ha introducido €l concepto del control de gestion como parte del
control administrativo. Se le considera un instrumento que auxilia a la alta gerencia a

conocer ¢l estado operativo de su organizacién mediante el seguimiento de las actividades,
basado en la eval

i6n integral y sistematica del comportamiento de las principales
variables e indicadores, apoyindose en los cuadros o tableros de mando, las canas

periédicas y los balances de los puntos fuertes y débiles de la organizacién.

1 LOWENSTEIN. KARL. Teoria de 1a Constitucién. Edi. Ariel, Espafa, 1979, p. 128.
2 BID., p. 149.



1.4. El régimen juridico del control estatal

Se menciond anteriormente que existe un control politico para mantencr los ambitos de

libertades y cvitar el exceso de poder de los gobernantes. A continuacién se sefialaran

algunos controles estatales de poder:

ay

b)

La constitucionalidad

En la aplicacién del derecho, 1a garantia y la regularidad, son elementos importantes del
Estado de derecho, sin embargo no basta decir que todo Estado por su connaturalidad
con el derecho es meciinica y automéaticamente un Estado de derecho. Esta férmula
implica un compromiso fundamental: ¢l poder politico, para mantcner en condiciones el
cquilibrio entre la libertad y £1 orden normativo, se somcte a éste y no traspasa sus
mandatos; ¢l propio orden juridico encama satisfactoriamente en cada época. los valores

de la justicia y la libertad en que pretende servir.
Control Legislativo del Poder Ejecutivo

Esta relacion de control se da porque el Poder Legislativo es el que detenta la soberania
y se encarga de que el Poder Ejecutivo aplique las leyes elaboradas por ¢l primero. Entre
las técnicas de control mas recurridas por parte del Legislativo al Ejecutivo estan:
control presupuestario, el veto legislativo, las leyes generales, las auditorias, ¢l derecho
de solicitar las audiencias explicatorias de los funcionarios de alto nivel y la revision de

la cuenta publica.
Control jurisdiccional al Poder Ejecutivo y al Legislativo

En regimenes democriticos ¢l Poder Judicial vigila que tanto el Poder Ejecutivo como el

Legislativo, cumplan con la ley.




d) Federalismo

Se ha mencionado que el federalismo es una forma de organizacién politica. cuyo
objetivo es asegurar libertades y garantias individuales. En este orden de ideas, Constant
sustentd que: * La libertad es ¢l derecho de influir sobre la administracién del gobierno,
sea para representaciones, peticiones y demandas que la autoridad esta obligada a tomar

en consideracién.”*

No es extraiio que Madison, uno de los federalistas estadounidenses, agrupe las
facultades conferidas a la federacién en cuatro grupos: 1) Las facultades que se confieren
al gobiemo general para la regulaciéon con paises extranjeros; 2) Las facultades que se
otorgan para la seguridad contra ¢l peligro externo; 3) Las facultades dadas al gobierno
federal para mantener la armonia y las relaciones adecuadas entre los estados: y 4) Las
facultades que se confieren a la unioén sobre objctos de utilidad gencral. Mas aan Alexis
de Torqueville llega a afirmar que en el federalismo se reficre al gobierno federal como

excepcion y al gobierno de los estados como la regla comun.

Por ultimo, cabe resaltar que la participacién de las entidades federales en los asuntos de
la nacién se da bajo el principio de la coigualdad al momento en que la composicién del
Senado representa por igual a cada uno de sus miembros, por una parte, y la

representacién que se tiene en la Camara de Diputados, por la otra..

1i: i6n de la Administracién Pabli

La conceptualizacién de la administracién piblica tiene como objeto enmarcar su

organizacién y funcionamiento, para contar con los c¢lementos que determinan su

participacién en el fenémeno de centrali ionyd ion del poder y control del
Estado.
B CONSTANT, BENJAMIN. La Libertad de los Antiguos Comparnda con Ja_de los odermos. CELA-

UNAM, Scric No. 36, México, D.F., 1978, p. p. 8-9.
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La administracién publica se considera la parte mas dindmica de la estructura estatal, la que
actia en forma permanente, sin descanso y sin horario y, segin Colmerio, “acompaiia al

hombre desde su nacimiento hasta su desaparicién de la vida terrestre.™*

El origen y existencia de la administracién publica se puede establecer en Egipto en la
época de Ramsés, con ¢l manual de jeraquia.?® En China 500 A.C., existié un manual de
organizacién y gobierno.** En Grecia y Roma también se observaron ecstructuras

administrativas.?”

Desde luego en la Edad Media y en ¢l Renacimiento hubo sistemas de administracién que
se fueron perfeccionando y agrandando cada vez mis. Asi la administracién piblica
moderna ha visto extendida su estructura y misiones o cometidos que, podriamos decir,

corren paralelos con la ampliacién de la actividad del Estado.

La administracion es considerada como una ciencia social que tienc como fin dltimo el
satisfacer las multiples necesidades por medio de un esfuerzo conjunto. ya que el hombre

no solamente serd ¢l medio, sino el fin Gltimo de la administracion

Como sefiala Omar Guerrero cn ¢l libro La Administracion Publica del Estado Capitalista:
“la identidad de la administraciéon publica descansa en el divorcio Estado y sociedad;
necesidad de mediacion entre Estado y sociedad; la doble mediacién, las clases como

mediacion entre socicdad y Estado y la administraciéon como mediacion Estado y sociedad

kel JIMENEZ C:\STRO WILBURG. ativa, Edi. F.C.E.,
México, 1966, p.17.

¥ GALVAN ESCOBEDO. JOSE. Tratadg de In Administracion General, Publicaciones Esapac. San José,
Costa Rica. 1962. Sobrc fa Evoluci de la Admi véase 8. Trujillo.”
El de una Pr i para e! Estudio de la Ev i de la Admini ion Publica. Revista
Venczolana de Administracion Pablica, Caracas, 1977, p. p. 36-39.




¥. la organizacién bipolar de la mediaciéon: las clases sociales en el Legislativo y la
administracion publica dentro del Ejecutivo.””

Consecuentemente la administracion ptiblica en el sistema capitalista se caracteriza por
cuatro atributos: “Es una de las formas de mediacion entre Estado y socicedad, sociedad y
Estado: es la delegacidn del Estado en la sociedad; esta organizada en el Ejecutivo y, es el
gobierno c¢n accién; la accion del Estado en la sociedad civil.™*® *“..Y su desarrollo estd
regido por las leyes del capitalismo... la primera ley de la administracion piblica, consiste
en su subordinacién al crecimiento de las fuerzas productivas, al desarrollo de la
productividad material. La segunda, establece que su desarrollo esta condicionado por la
lucha de clases y las revoluciones burguesas acontecidas del siglo XVI a la fecha. Y la
tercera, cnuncia la relacion del eclipse del Poder Legislativo y el auge del Poder Ejecutivo,
con la formacién de la administracion publica como una institucién politica sustantiva y

peculiar,..”*

Asi la administraciéon publica comprende una doble paturaleza, la direccion administrativa
que implica armonizar y coordinar el desarrollo de la produccion social, *...como ejercicio

de funciones piablicas, consiste en la realizacion de actividades colectivas en las cuales se

sustenta la sociedad y, por lo tanto el Estado... Como direccidon politica, la administracién

publica, el divorcio del Estado y Sociedad, expresando la autonomia relativa del Estado...

El dominio politico brota de la independencia del Estado fuerte frente a la sociedad. del

antagonismo de clases, de la desigualdad social...”” *!

Es un hecho que dia a dia la administracién publica, acrecenta sus agencias, oficinas.

departamentos o unidades administrativas, asi como el personal dc éstas y los medios

Meéxico, 1995, p.

inistracion Piblica del Estado Capitalista. Edi.

* GUERRERO, OMAR. La A
214.

*IBID. p. 214,

*1BID. p. 215,

MIBID. p. 215.



materiales con que cuenta. Sociologicamente podemos considerar que ¢l aumento de
poblacién. el avance tecnoldgico y cientifico y la blusqueda de metas para ¢l progreso y
biencstar de la sociedad, han provocado que la administracion piblica actiie en campos que
{e cran desconocidos: por tales razones se ha acrecentado también la problematica a que se

enfrenta.

Para hacer frente a esas actividades el Estado tiecne gque crear agencias o unidades
administrativas que se encarguen precisamente de cumplir con los nuevos cometidos, asi
surgen nuevas secretarias v departamentos de estado, o bien, nuevas figuras juridicas y
estructuras administrativas que antes eran desconocidas como la descentralizacién, la
desconcentracion, las empresas publicas y el fideicomiso publico, sector al que autores
como James W. Landis,*” han denominado como un nuevo poder administrativo difercnte al

de los clasicos poderes del Estado, que tradici Imente se consideraban como la Unicas

formas de division y organizacion del poder.

Por tanto, en un sistema federal como ¢l nuestro, la administracion pablica moderna tiene
que enfrentarse a una problemaitica distinta y aplicar métodos y sistemas acordes con la
€poca, para realizar con eficacia su funcidn y lograr una coordinacion entre la diversidad de
arganos que la integran, asi como con la organizacion de los otros poderes y de las

entidades federativas y municipales.

Es convenicnte sistematizar la estructura de la administracién piblica, sus relaciones entre
si y con los otros poderes y Grganos del estado y, sobre todo, regular con mayor precision lo
que denominan  sector descentralizado, constituido  por una diversidad enorme de

organismos publicos, que no tiene una estructura perfectamente definida®?

32 LANDIS, JAMES W. El Poder Administrativo. Edi. De Palma, Bucenos Aires, Argentina, 1951,

* PEREZ RODRIGUEZ, CAROLINA. Historia dc las Ideas sob a_Adminjstracion Poblica, Archivo de
Derechio Pablico y Ciencias de la Administracion, vol. I, 1968-1969, Facultad de Derccho, Universidad
Central de Venezucla, Caracas, 1971,




El concepto de administraciéon publica se puede sintetizar como la parte de los organos del
Estado que dependen directa o indirectamente del Poder Ejecutivo; tiene a su cargo toda la
actividad estatal que no desarrollan los otros poderes (Legislativo y Judicial); su accion es
continua y permanecnte y siempre persigue el interés puablico. Adopta una forma de

organizacién jerarquizada.

La administracién pablica puede estudiarse desde dos puntos de vista: el organico y el
funcional o dinamico. Desde ¢l punto de vista organico. se le identifica con el Poder
Ejecutivo y todas las unidades administrativas que directa o indirectamente dependen de él.
Estructuralmente, la administracion publica federal estad constituida por el Presidente de la

Repiblica y todos los organos centralizados, desce rados y < alizados, las

empresas, sociedades mercantiles de Estado y fideicomisos publicos.

La administracion publica local esta constituida por el gobernador y todos los organos que

dependen de ¢l en forma centralizada, desconcentrada, descentralizada o de empresas

estatales.

En cuanto al ayuntamiento. instancia politico-administrativa en el ambito municipal. sc

observan los mismos principios sefialados en los casos del Ejecutivo tederal y estatal.

Desde el punto de vista funcional, Ia administracion publica se entiende como la realizacion
de la actividad que corresponde a los érganos que forman este sector. En estc sentido
administrar es realizar una serie de actos para conseguir una finalidad determinada. Asi los
fines del estado. son miitiples y complejos: para su consecucion se necesita también una
complejidad de érganos cncargados de realizarlos de una manera ordenada. lo que se logra

a traveés de su enlace y coordinacidon jerarquizados.

Para realizar su actividad la administracion piblica cuenta con una estructura juridica: con

elementos materiales, es decir. ¢l conjunto de bienes que en un momento dado tiene a su
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disposicién y, el elemento personal, que es ¢l conjunto de fur ios, plead. y

trabajadores que prestan sus servicios en la administracién.
Clasificacién de la Administracion Puablica

1) Activay contenciosa
2) Directa, indirecta

3) Federal, estatal y municipal
lizada, empresas les y sociedades

4) Centralizada, desconcentrada, d

mercantiles de estado y fideicomisos publicos.

1. Este es un concepto muy propio de la doctrina francesa, Ja administracién activa es la
que funciona normalmente y depende del Poder Ejecutivo conforme a la competencia
que le seflala el orden juridico. La contenciosa supone la existencia de tribunales
administrativos que dirimen controversias entre ¢l Estado y los particulares por actos de

aquél, que lesionen los intereses de éstos.

En México cjemplos de tribunales administrativos, los tenemos en el Tribunal Fiscal de
la Federacién y en el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal

(creado por la ley y publicado en ¢l Diario Oficial de 1a Federacién del 17 de marzo de

1971).

La administracion directa es la que gjercen los érganos centralizados dependientes del
Poder Ejecutivo, segin veremos mas adelante. La administracién indirecta, o paraestatal

es la que sc realiza a través de organismos descentralizados y empresas de participacién

estatal u otras instituciones.

La federal, estatal y municipal. Esta clasificacién atiende a los tres niveles territoriales
que tradicionalmente ha mancjado el sistema programitico mexicano. ademas de ser

legalmente la clasificacion empleada en la Constitucién Mexicana. Como ya se
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: menciono, estos tres niveles representan también las jerarquias - administrativas del

Estado Mexicano.

4. La administracién centralizada, dependiendo del sistema econdmico de que se trate, se
refiere al grado de control que se tenga tanto sobre el modo de produccion

preponderante, como sobre las relaciones correspondi a ese modo de produccion.

La desconcentracién es una politica administrativa que favorece paraddjicamente a la
centralizacién del poder, ya que a través de aquella, esta Gltima afianza su control y
dominio sobre los recursos tanto materiales como humanos de una regién o estado

determinado.

La administracion descentralizada es la que cjercen los organismos federales en las
f diferentes entidades de la Republica Mexicana a través de una delegacion de poderes o

una burocracia representantiva, que se encarga de llevar a efecto las politicas y funciones

encomendadas en los tiempos y bajo los pr pucstos previ establecidos por el

gobierno central o federal.

Tanto las empresas como las sociedades mercantiles del Estado son medios de que se
vale un gobierno central para controlar los recursos existentes en todo el pais, asi como
para allegarse ingresos y divisas que permitan el autofinanciamiento de la actividad
publica: en teoria, éstas deberian ser la fuente principal del presupuesto gubernamental,

sin embargo dista mucho de ser un planteamiento verdadero.

Finalmente, dentro de ¢sta clasificacion, el fideicomiso publico es en los Gltimos tiempos
un instrumento administrativo que ha crecido gracias a la amplia canalizacion de
recursos, dirigidos a una actividad o sector productivo en especial. diversificando las
formas de control, llegando inclusive a implantar mecanismos propios de las empresas

privadas, e¢s decir. orientindolos con fines de lucro y racionalidad economica,




condicionantes que se han venido viciando a través de la historia de 1a empresa pablica

en México.

Asimismo, un aspecto innovador de los fideicomisos es el manejo directo y oportuno de

los presupucstos financieros, que garantiza la operacion de los programas o proyectos a

ellos encomendados.

La administracion publica. como todo elemento del Estado, necesita ordenarse adecuada y
técnicamente., es decir, organizarse para realizar su actividad rdpida, eficaz y
convenientemente. Para ello se ha tratado a través de la evolucién de la administracion
publica, de buscar formas de organizacién que respondan lo mejor posible a las necesidades

del pais en un momento determinado.

La organizaciéon administrativa es la forma o modo en que sc estructuran y ordenan las

diversas unidades administrativas que dependen del Poder Ejecutivo, directa o

indirectamente, a traves de relaciones de jerarquia y dependencia, para lograr unidad de

accion, de direccion y de ejecucion en la actividad de la propia administracién encaminada

a la consecucion de los fines del Estado.

1.6. La jerarquia centralizada como mecanismo de coordinacién de las entidades
publicas
I.a centralizacion es la forma de organizacién administrativa en la cual las unidades,

organos de la administracién publica, se ordenan articuldndose bajo un orden jerarquico a

partir del Presidente de la Republica, con el objeto de unificar decisiones, mando, accién y

ejecucion.

La centralizacion administrativa implica la unidad dc los diferentes érganos que la
componen; y entre¢ ellos existe un orden jerdrquico de subordinacién frente al titular del

Poder Ejecutivo, de coordinacién entre las secretarias, departamentos de estado y la
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Procuraduria General de la Reptiblica; y de subordinacion en el orden intermo, por lo que

respecta a los érganos de cada secretaria, departamento de estado y procuraduria.

Esa unidad se aprecia a través de la relacion jerdarquica, que es el orden y grado que guardan
entre si los distintos érganos de la administracion publica, cstablecida a través de un
vinculo juridico entre ellos para determinar érganos superiores, coordinados ¢ inferiores,
mediante el ejercicio de los poderes que implica la propia relacion y que se ejercen por los

titulares (personas fisicas) de los mismos.

La relacion de jerarquia y la existencia de lincas de autoridad, a que llevan las decisiones
sobre la planeacion, direccién, hasta la ejecucién, coordinacion y control, existen no sélo en
{a administracién pablica y en todas sus variantes de estructura formal, sino también en las
empresas privadas donde es evidente que s¢ dan las escalas jerdrquicas desde los cuerpos

colegiados de maxima autoridad interna, hasta los puestos de mas baja categoria.

En ¢l Poder Ejecutivo la relacién jerdrquica es un instrumento juridico, politico y
administrativo, que se presenta en todas las formas de organizacion, la centralista y
paraestatal.

Como vinculo juridico la relacion jerarquica no existe en un ordenamiento determinado:
hay que estudiarla a través del andlisis de la Constitucion, la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal, la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado.
las leyes organicas y especiales, que regulan las actividades de cada unidad administrativa,
los reglamentos interiores de trabajo, las circulares, los decretos ¥y demas disposiciones que
regulan las relaciones internas entre los funcionarios, empleados y trabajadores de Ila
Administraciéon Publica Federal, y por similares disposiciones, si se trata de las entidades
federativas y de los municipios.

La relacion jerdrquica trae como consecuencia la agrupacién de los Srganos centralizados,

su diferencia por grados o categorias, atribucién de competencia segin su grado y
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superficie territorial donde se ejerce, y dependencia dc los inferiores respecto con los

superiores.

De acuerdo con la relacion jerdrquica la mayoria de los autores coinciden al afirmar que
implica una scric de derechos y deberes entre los funcionarios, que se expresan con el

nombre de “poderes™ entre ¢l superior y el inferior.

Poderes que implican la relacién jerdarquica:
1. Poder de decision

2. Poder de nombramiento

3. Poder de mando

4. Poder de revision

S. Poder de vigilancia

6. Poder disciplinario

7. Poder para resolver conflictos de competencia

1. Poder de decision:
Es la faculiad o potestad de sefalar un contenido a la actividad de la administracién pablica.
Decidir es cjecutar un acto volitivo para resolver, en sentido positivo, negativo, o de

abstencion.

El poder de decision es amplisimo, pues comprende dar orientacion y sentido politico a la
actividad dec la administracion pablica, hasta las cuestiones de mero tramite que entrafian el
ejercicio de esc poder. Se decide el nombramiento de: funcionarios, utilizacion de los
medios materiales de la administracion, politica financiera, politica energética, politica
educativa, destino de los inmuebles, actividades de los subordinados. caracter de la

legislacion administrativa, respuesta que se dé a las peticiones de 1os particulares. etcétera.
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2. Poder de nombramicnto:
E! Presidente tiene facultad discrecional para designar a sus colaboradores inmediatos,

nombrar a los sccretarios de estado. Jefe del Departamento del Distrito Federal y al
Procurador General de la Repablica; también a los directores de los principales organismos
descentralizados y empresas del estado (Art. 89, fracs. I1, II1, ¥ IV de la Constitucion).

El nombramiento se hace de acuerdo con la capacidad, los conocimientos pricticos o
técnicos, experiencia, etc, La facultad de nombramiento es una cuestion subjetiva que
impone al nombrado obligaciones de lealtad y obediencia hacia ¢l Presidente; es ademais de

una relacion juridico-laboral, una relacién personal.

La facultad de nombramiento es el principio que establece el punto de partida de la relacién
jerarquica, porque a través del nombramiento se establece un vinculo juridico-laboral entre

¢l Presidente y los funcionarios; ademds conserva su facultad de remocion en los

funcionarios del mas alto nivel.

3. Poder de mando:

Es la faculiad de ordenar a los subordinados la realizacién de actos juridicos o materiales,
puede revestir cualquicr aspecto verbal o escrito, a través de memorandas, oficios,
circulares, acuerdos, telegramas, ctc. La orden trae como consccuencia la obligacién de

obedecer pbr parte del funcionario empleado bajo su mando.

Se ha sustentado que ¢l grado de obediencia del funcionario o empleado subalterno debe ser
total 0 no; en este caso, ¢l seria el que gobernara y, en el primero, se legaria hasta la
comisién de delitos. En los empleados de base ¢l poder de mando se obedece si se reficre a
la materia. si esta dentro de sus facultades, de su competencia y dentro de las horas de

scrvicio. Si no se obedece 1a orden, se da lugar a la terminacién del nombramiento.

4. Poder de revisién:

Es la facultad administrativa que ticnen los superiores para isar el trabajo de los




subordinados, se puede gjercitar a través de actos materiales o de disposiciones juridicas y
trae como consccuencia encontrar fallas que pueden llegar a la revocacién, modificacion o

confirmacion de esos actos.

En el poder de revision se actua de oficio, porque es parte de la competencia de la autoridad

superior; es un derecho y una obligacion revisar los actos del inferior.

Es pertinente aclarar que ¢l poder de revisién no es un medio de impugnacion de los actos

de autoridad que lesionen a los particulares; es un instrumento de administracién.

El recurso de revision, es decir, la inconformidad de particulares frente a actos de la
administracién (que no debe confundirse con el concepto que estamos estudiando: ya que
éste se realiza en los tribunales contenciosos administrativos), si es un medio de
impugnacion a favor del administrado pero, segun la teoria dominante, debe: a) estar
previsto en la lcy; b) tramitarse siempre a expulsion de parte interesada; ¢) interponerse
dentro de un plazo previsto en la ley; d) ofrecerse y desahogarse pruebas: e) alegarse
conforme a derecho, y 1) la autoridad superior esti obligada a dictar resolucion en cuanto a

revocar, modificar o confirmar ¢l acto recurrido.

5. Poder de vigilancia:
Consiste en supervisar el trabajo de los subordinados, vigilar material o juridicamente a los
subalternos. Cuando se comprueba que los subordinados faltan al cumplimiento de sus

labores, surge una seric de responsabilidades administrativas, civiles, y/o penales.

6. Poder disciplinario:

Este poder ¢s consecuencia de los poderes de vigilancia y revision; de éste deriva una serie

de didas como co wcia de las faltas, incumplimiento ¢ ilicitos administrativos de
los subordinados, cuyas sanciones van desde una llamada de atencion  verbal,
apercibimiento y suspension, hasta ¢l cese del servidor, cuando la gravedad de la falta asi lo

amerite.




7. Poder para resolver conflictos de competencia:

Puede suceder que exista conflicto de competencia entre dependencias y entidades de la
administracién publica, por ejemplo, entre la Secretaria de Comercio y la de Hacienda y
Crédito Pablico, sobre el tratamicnto que deba darse a la interpretacion de ciertos articulos;
el Presidente tiene facultad para decir a quien corresponde la competencia a través de la
Secretaria de Gobernacién de acuerdo con el Articulo 27 de la LOAPF, del 29 de diciembre
de 1982,

Asimismo, suele ocurrir que al interior de una misma secretaria, dos oficinas planteen
conflictos de competencia, entonces corresponde resolver la cuestién al Secretario del ramo

mediante el acucrdo correspondiente.

Es través dc estos poderes como se logra la unidad de accién, de mando y la coordinacion

de todos los organos de la administracién pablica para la realizacion de los fines del Estado.
1.6.1. La cstructura de la administracién piblica

La estructura de la administraciéon piblica es la forma organizada de caracter juridico
funcional que adopta ¢l Gobiemo Federal a través del Poder Ejecutivo, en coordinacién con

los poderes Legislativo y Judicial para darles validez y sancion social.

Como ya se menciond. atendiendo a los aspectos territoriales, la estructurna administrativa

juridicamente esta dividida en tres grandes apartados:

1.- Gobiemno Federal
2.- Entidades federativas o gobiemo locales

3.- Municipios o gobiernos municipales

El Gobierno Federal se conforma por los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial con base

a los sefialado por el Articulo 49 Constitucional. Al Poder Ejecutivo lo representa ef




Presidente de la Republica, y los érganos que dependen directamente de €1, tales como los
gabinetes scctoriales que reciben érdenes y entregan informes directamente al Presidente.

Tambicén dependen del Ejecutivo todos los organismos publicos que indirectamente lc

informan a través dc sus repr funci 1 Al Poder Ejecutivo Federal sc le
atribuve principal la reali i6n de las actividades destinadas a la administracion
publica.

Dentro del Gobierno Federal, el Poder Legislativo esta repr ado por el Congreso de la

Unién y las dos camaras que lo forman: de diputados y de senadores. E1 Congreso de la

Unién, vocero de la opinién pablica y juez del Poder Ejecutivo, dentro de 1a administracion

publica repres 2 el or ismo que puede orientar la politica gubermamental hacia la
centralizacidn, o hacia la descentralizacién. Constitucionalmente, ¢l Congreso dec la Unién
es el poder que sanciona las politicas socioccondmicas orientadas hacia ¢l beneficio social.
El Congreso de la Union y sus dos camaras son el reflejo de las condiciones imperantes de

un sistema politico.

£l Poder Judiciul, tercer elemento conformante del Estado federal es el encargado de hacer
que se cumplan los mandatos y sanciones que se acuerden y pongan ¢n ejecucién por los
otros dos poderes ya descritos. Este elemento se conforma de: 1a Suprema Corte de Justicia
de Ia Nacion: de los tribunales colegiados de circuito en materia de amparos; de los
tribunales unitarios de circuito en materia de apelacion y por los juzgados de distrito y
Jjurado popular federal. Estas cuatro instancias juridicas son la parte mis vulnerable de la
administraciéon puablica, ya que en ellas recae la responsabilidad de sancionar toda
inadaptacion o rebeldia hacia el Estado nacional vigente, no importa si se deban a fallas
propias del sistema administrativo implantade. Por otro lado, la defensa de los intereses
ciudadanos es otra de las funciones que le corresponde sancionar a este tercer poder, las

cuales se supcditan al interés general de 1a sociedad.

Las entidades federativas son parte integrante de Ia Federacion, de acuerdo con los articulos

42 fraccion 1. 43 y 44 de la Constitucién Federal y los respectivos de las constituciones

30



tablecen sus el s como territorio, poblacion, orden juridico y

locales. En ellas se
6rganos de gobierno que, de acuerdo con la Constitucion Federal y las constituciones

locales son los podcres; asimismo cada entidad federativa tiene personalidad juridica
propia, como ente de derecho publico y en adiciéon a ello, tanto la Constitucién federal

como la respectiva de cada estado, reafirman el principio politico del pacto federal: su
libertad y su soberania.

Sin embargo, y de acuerdo con la doctrina constitucional mas actualizada, se considera que
son estrictamente soberanos en el sentido ortodoxo de esta palabra, ya que tienen una scrie
de limitaciones establecidas en el pacto federal, precisamente para constituir una entidad
juridico-politica de mayor envergadura, que es el Estado federal: las limitaciones estin

consignadas en los Articulos comprendidos del 116 hasta e! 122 de nuestra Carta Magna.

De acuerdo con practicas mas recientes del federalismo, la doctrina considera, que el
concepto que debe aplicarse tedricamente para explicar la accion de las autoridades locales

en su territorio es ¢l de autonomia y no de soberania, aunque en nuestros cddigos politicos
federales y locales se establece lo contrario.

Si analizamos las bases establecidas en nuestra Constitucion Federal (Articulos 115 y 116),
los estados adoptan en su régimen interior la forma de gobicrmo republicano. representativo

y popular y dividen su territorio politica y administrativamente en municipios. Para su

ejercicio el supremo gobierno de la entidad se divide en tres poderes: Legislativo, Ejecutivo
¥ Judicial.

El lugar de residencia oficial de los poderes es Ja capital del estado. El Poder Ejecutivo sc
deposita en un gobernador constitucional del estado. El Poder Legislativo del estado se
deposita en una asamblea denominada congreso del estado y el Poder Judicial en ¢! tribunal

superior de justicia, en jueces de primera instancia y en jueces menores.

Las entidades federativas o gobiernos locales tienen la misma estructura organizativa de los
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tres poderes descritos en ¢l gobicrno federal: podercs Ejecutivo, Legislative y Judicial, con

algunas variantes importantes propias de su cardcter dependiente hacia el sistema

administrativo central, que a continuacidén se menciona:

El Poder Ejecutivo representado por ¢l gobernador del estado, manticne cierta autonomia

que le confiere la propia capacidad econémico-productiva y de los recursos con que cuentan
idad de decision autéonoma

en sus divisiones territoriales. Asimismo, cierta cap

consagrada en la constitucion, leyes y reformas a éstas, que hace mas funcional la operacién

del sistema administrativo federal,

El tercer nivel es el municipio; en ¢l la instancia encargada del gobierno y la administracién
es el ayuntamiento, 6érgano colegiado deliberante que estda integrado por un presidente
municipal, por uno o dos sindicos y por regidores de mayoria relativa y de representacion
proporcional, cuyo nimero esti en funcién de indicadores poblacionales. El ayuntamiento
se auxilia pura el mejor desempefio de sus atribuciones en drcas administrativas que
dependen directamente del presidente municipal. Aunque parczea lo contrario ¢l municipio
es la instancia mds importante ¢n cuanto a factores productivos, sin embargo, dadas las
condiciones actuales, no pertenece al esquema administrativo preponderante. Dentro de una

estructura  administrativa  funcional, e] municipio constitucionalmente es la célula

promotora del desarrolio socioecondémico.

En resumen, podemos decir que el Estado Mexicano, desde el punto de vista constitucional,
es una federacion constituida por las entidades federativas y el Distrito Federal; a la vez
existe la federacion como un ente soberano; las entidades federativas son auténomas para
organizar su régimen interno y dentro de ellas, existe la estructura politico administrativa

fundamental que es ¢l municipio. Asi se configuraron las tres esferas de competencia: la

fedcral, la estatal y la municipal.
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A continuacién, se presenta un esquema de la estructura organizativa de la administracién

publica, en sus tres niveles de competencia:
PODER PRESIDENTE DE LA SECRETARIAS Y DEPARTAMENTOS DE
EJECUTIVO REPUBLICA ¥ ORGANOS QUE{ESTADO ORGANISMOS DESCONCENTRADOS,
DEPENDEN DIRECTAMENTE [ETC
£ INDIRECTAMENTE

 CAMARA. DE DIPUTADOS lCOMISIONES

ESTADO GOBIERNO PODER CONGRESO DE LA UNION
GOBIERNO [FEDERAL LEGISLATIVO

[COMISION PERMANENTE

CAMARA DE SENADORES, ICOMISIONES

PODER JUDICIAL |SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION: TRIBUNALES JUDICIALES DI
CIRCUITO EN MATERIA DE AMPAROS,. TRIBUNALES COLEGIADOS DE
CtRCUITO EN MATER!A DE APELACION; JUGADOS DE DISTRITO Y JUZGADO
POPULAR FEDERAL

GOBERNADOR DEL ESTADO |SECRETARIAS Y ORGANISMOS
EJECUTIVO Y ORGANOS QUE DEPENDEN JDESCONCENTRADOS, ETC.

DIRECTAMENTE E
INDIRECTAMENTE

ENTIDADES |GOBIERNO PODER CAMARA DE DIPUTADOS COMISIONES
FEDERATI- |LOCAL LEGISLATIVO
VAS

TRIBUNAL SUPERIOR DE JUSTICIA; JUZGADOS DE
PRIMERA INSTANCIA, JUZGADOS MENORES Y DE PAZ,

PODER JUDICIAL

PRESIDENTE MUNICIPAL DEPENDENCIAS
INFERIORES

MUNICIPIO [GOBIERNO AYUNTAMIENTOS
MUNICIPAL

REGIDORES, MUNICIPES Y
SINDICOS

NOTA ' ESTE CUADRO RESUMEN FUE TOMADO DEL LIBRO DE ACOSTA
ROMERO MIGUEL TEORIA GENERAL DEL DERECHO ADMINISTRATIVO,
EDITORIAL PORRUA 1984
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1.7. La institucionalizacién del poder central.

El Estado moderno. como el Estado nacional, estd basado en la centralizacion politica

heredada por ¢l Estado absolutista y la Escucla Cameralista,

Histéricamente, se ha demostrado que la centralizacion se ia con el crecimi del

absolutismo real, la expansién de la burocracia y el deterioro de la economia local.

La disolucién del Imperio Carolingio durante el siglo X, significoé a la vez la
implementacién del Sacro Imperio Romano Germanico con sistema politico propiamente
aleman. El imperio cobijé desde entonces a todos los pucblos de habla germana. A partir
del siglo XVI, las comarcas gcogrificas mas grandes fueron tomando la forma de
principados semi-autonomos. La historia del imperio ¢s la historia de su gradual disolucién,

en tanto que la de los principados es la de su liberacion y lucha por su hegemonia.

Una condicién previa para la centralizacién fue la diferenciacion de la administracién
publica de la administracién del patrimonio del rey. Ello dio lugar a un cuerpo de
funcionarios cuya carrera u oficio tendid a profesionalizarse y se constituyd en una szcuela

que se denominé Cameralista,

El Cameralismo fue un movimiento exclusivo de los paises alemanes entre los siglos XVI y
XVII. Originalmente, era la rutina de las oficinas en las cuales los empleados de los

gobiernos, principalmente de los departamentos fiscales, hacian su trabajo, es decir,

constituyé los procedimientos guber 1 izados. Esta escuela logré un
estadio superior de  sistematizacion, racionalizacién y organizacion del trabajo

administrativo con vistas de potenciar ¢l poder del Estado absolutista.
La profesionalizacion de la burocracia estatal, requisito para la centralizacién. consideraba
la politica y la policia como base de su sistematizacién. La primera tuvo como fin asegurar

Ia felicidad del estado por la sabidurin de sus reglamentos, y aumentar sus fuerzas y su
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poder tanto como fuera posible; la segunda, garantizar la seguridad de la repablica tanto

exterior como interior.

ia del Estado moderno. Asi tenemos

La centralizacién fue una dicion y una

que para Montesquieu el gobierno federal cs:
entidades politicas se prestan a formar parte de un Estado mas grande, conservando cada
iedad de iedad que puede engrandecerse con nuevos

: “una convencién, mediante la cual las

una su personalidad. Es una sc
asociados hasta constituir una potencia que bastase la seguridad de todos los que se hayan

unido.”**

La convivencia de una republica federativa, dijo Montesquieu, consistia en su capacidad de
enfrentarse al exterior sin tener el peligro de perder su integridad o de corromperse
internamente; el pacto de convenir entre las provincias que la integran climinando la
ambicién y la avaricia que pudiera darse entre ellas; y su consolidacién y unificacion al

participar de los asuntos nacionales y locales que les competa.*®

En el libro El Federalista, Hamilton Jay insistia que la unién defenderia y perpetuaria a las
colonias. A su vez, opinaba quc la unién desde ¢l punto de vista fiscal era conveniente, toda
vez que el floreciente comercio americano aumentaba la capacidad tributaria. Madison
agregaba que el gobicmo federal no asumiria todo ¢l poder de hacer y administrar las
leyes, se limitarian sus funciones a aciertos que concernicran a todos los miembros de la
repiblica; en contraparte, los gobiernos subordinados estarian facultados en todas las demas
funciones, conservando la autoridad en el ambito correspondiente y en donde la unién

trataria de establecer el equilibrio en todas las partes.*®

Como puede apreciarse, la institucionalizacion de la centralizacion tiene raices historicas y

su existencia estd fundamentada en condiciones que tuvicron que afrontar los estados. No

* CITADO Y COMENTADO POR GUERRERO O. OMAR. Las
A ista, Edi, F Meéxico. 1986, p. 24.

SIBID., p. 126.

* HAMILTON., JAY. El Federalisty, F.C.E.. México, 1974, p.12.




obstante. como se demostrard, la centralizacién excesiva es perjudicial para cl desarrollo de
las fuerzas politicas, ccondmicas y sociales, una vez que se ha consolidado el Estado-nacién

¥, sobre todo, cuando se ha logrado cierto grado de desarrollo.
Para dar sustento a lo anterior, se expone en & capitulo II, ¢l proceso de centralizacidon en

México y el origen y papel de la administracion puablica como un instrumento mas de

control y poder del Estado.
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CAPITULO 11

ANTECEDENTES DE LA CENTRALIZACION, COMO FORMA
DE CONTROL ESTATAL EN MEXICO

A principios del XIX, en las naciones europeas se habia consolidado el liberalismo como
expresién ideoldgica del capitalismo; el Estado nacional se habia impuesto a los intereses
provinciales; la revolucion industrial se favorecia desde ¢! Parlamento Britanico, ampliando
con ello el mercado mundial. Francia que se sacudia ¢l régimen monarquico aristocrdtico,
habia levado a cabo su revolucién politica, sancionando la nocién del interés general
representativo del “Tercer Estado,™ los derechos del hombre y del ciudadano. Neo obstante,
Espaiia acentuaba su absolutismo mondrquico y su centralismo administrativo, aislandose
de la revolucioén tecnolégica, econdmica y politica. El poder central de esa nacion limité y
contuvo los poderes locales, reprimiendo el espiritu emprendedor de las provincias. El

desarrollo del capital fue supeditado al status nobiliario, aristocritico y clerical.

2.1. Epoca Colonial

En la Nueva Espaiia, la conquista destruyé progresivamente la organizacién econdmica,
politica y social de los indigenas y dio paso a la instauraciéon de nuevas formas de
produccién y organizacion del gobierno. Este suceso, trascendental en la historia de

Meéxico, marcé el inicio de una tendencia centralista que perdurd tres siglos continuos.

En la Conquista, los soldados espailoles ocuparon enormes territorios en los cuales vivian
numerosas comunidades indigenas con grandes nucleos de poblacion. Esta primera fase de
1a ocupacidn violenta tuvo como caracteristicas el establecimiento de una centralizacién de

tipo militar, la cual se fue ampliando al aspecto burocridtico, al religioso y al fiscal, entre

otros,



El conquistador Herman Cortés comprendid el caricter centralizado del mundo azteca, pues

impone una nueva h »nia sobre el espacio conquistado, ¢ inicia la construccién de la
nueva ciudad, de la que algunos llamarian *“Ciudad de los Palacios,” precisamente sobre las

ruinas de la gran Tenochtitlan.?

Los grupos espafioles influyeron en los mds diversos aspectos de la organizacién
ccondmica, politica y social de la Nueva Espaiia: trajeron una nueva religion, un nuevo
idioma y por supuesto numerosas instituciones politicas y sociales, mismas que se
desarrollaron de manera limitada, pero que finalmente constituyeron la base mas importante

de la estructura social de las nuevas regiones.”

Ademis de su influencia, los conquistadores militares mantuvicron con algunas
modificaciones, algunas estructuras soctales y de poder autdctonas, con ¢l fin de incluirlas
en la organizaciéon politico-administrativa de las tierras conquistadas.”® De esta manera las
instituciones que se establecieron en los territorios conquistados constituyeron el producto
de una mezcla entre las institucioncs precolombinas y las espafiolas, pero con el aparente

predominio de las caracteristicas de estas ultimas.

Para organizar el territorio, los conquistadores promovieron una forma de organizacién de
nominada provincia. En la recopilacion de Leyes de Indias se encuentra la distincién entre
las provincias mayores y menores, sin embargo en dicha distincién no se fijaron los Iimites
correspondientes a cada una de cllas. La legislacion correspondicente se elaboraba en la

metrdpoli, en funcion de la idea de centralizacidn politica. Ademas se incluyeron nuevas

P

nes por urgencias militares, o en sobreposicién a las antiguas demarcaciones

* COULOMB BOSC. RENE. “Potiticas Urbanas ¢n la Ciudad gemml del Aren Mctrbnohmg'\ de la Ciudad
de México (1958:1983)." en Lziapalapa. Revista de Ciencias
de 1983, México, 1983, Uni

3 SERRA, ROJAS, ANDRES, Cicncia Politica. La_Proveccion Actual de i Tenrla General del Estado. 9a.
Edi. Pormia, S. A.. 1988. p. 631

» IBID., p. 655.
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indigenas. En todo caso, las provincias surgieron como r Itado de fené »s histéricos

reflejados sobre el territorio.*®

De manera muy similar a lo que ocurre en los primeros afios de la Conquista, en cada una
de las provincias sélo el mando militar tiene el poder. En las provincias el primer
denominade (Comandante General) tiene iguales o mayores facultades que ¢l Virrey de

México.*! a quien oficialmente se encuentra subordinados.

Para organizar el gobierno de la Nueva Espaila, los espafioles establecieron el
Ayuntamiento cuyo principio fundamental es el autogobierno de las villas y las ciudades.
Los ayuntamientos tuvieron siempre una vida precaria, coartadas por una complicada red de
Jjurisdicciones y privilegios de tipo burocratico, nobiliario, eclesidstico y econémico. En la
Nueva Espafia existid una sociedad jerarquizada, con un gobiemo sin representatividad y

bajo el dominio del Virrey y el Arzobispo.*?

Durante los primeros aflos de la Conguista, los conquistadores no atienden las instrucciones
emitidas por la Corona. Esta situacion se modifica poco a poco ¢n la medida que ésta y sus
representantes consiguen centralizar para si las funciones de organizacion de la nueva
sociedad. Dicha cuestién paulatinamente se amplia, al aumentar la funcién real en la toma
de decisiones, y al existir un mayor control de los abusos de los conquistadores.** Cuando la
Corona reprime las pretensiones de dominio de los conquistadores, termina la sociedad de

éstos y se inicia la nueva sociedad Colonial.*

“* SERRA. ROJAS, ANDRES. Cicncia Politica. La _Pe ién_Actual de la_Teoria General del Estado, 9a.
Edi. Pormia, S. A., 1988. p. 631.

“ REYES HEROLES. JESUS. El Liberalismo Mexicano _en Pocas Piginas.
seleccion de textos de Adolfo Castanién y Otto Granados, México, F. C. E., S.E.P. (Lecturas Mexicanas No.
100) 1985, p. 63.

“* PAZ, OCTAVIO. El_Ogro Filantrépico. Historia y Politica 1971-1978, México. Edi. Joaquin Mortiz
(Confrontaciones. Los Criticos ), 1984, p. 58.

“* MORENO TOSCANO, ALEJANDRA. “La Era Virreinal,” en Danicl Cosfo Villegas et. al.. Historia
Minima de México, México, 1981, Et Colegio de México, p. 48.

“1BID., p. p. 52-53.
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De la misma forma como se inicia el proceso de centrali ién de las decisi en manos
p

de la Corona Espaifiola. cn esos primeros afios ésta reduce también la libertad de accién de

las ordenes religiosas regulares, y las somete a la autoridad de los obispos.**

Por otra parte, la conquista espiritual de los indigenas modificé su vida. Los misioneros

crearon las nuevas formas de organi itaria, y se constituyeron a si mismos

como ¢l centro de la vida de los pueblos conquistados, en rectores de la actividad de Ia
colectividad, y en generadores de las nuevas formas de cohesion social. Es el siglo XVI, el
siglo de la Conquista, cn el cual se redisefian las relaciones sociales de los pueblos
conquistados. Aqui la conquista militar y espiritual como integrantes de un nuevo proceso,

determinan las lincas generales del desarrollo de la Nueva Espaia.*¢

El centro fue la plataforma de los espafioles para consolidar su dominio sobre la poblacién
vy el territorio, y para imponer nuevas formas de explotacion de los recursos. Al respecto la
ciudad y ¢l campo establecen un bloque de explotaciéon conjunta de los recursos y de la

poblacién conquistada.*?

Poco a poco, cl centro aparece cada vez mas como un espacio de Iegitimidad y poder, y
simultincamente con funciones precisas en ¢l ambito ccondmico (concentrar, distribuir y
servir como intermediario de las esferas productivas). El centro se convierte en la sede del
poder real, en la residencia de los poderes reales espafioles de mayor jerarquia (el Virrey en
la cuspide. y mis abajo los organos encargados del cjercicio de la justicia y de la
administracion). No sélo domina a su espacio rural inmediato, sino al conjunto del territorio

de la Colonia.*®

** MORENO TOSCANO, ALEJANDRA. “La_Erm Vineinal,” en Danicl Cosio Villegas ct. al., Historia
Minima de México, México, 1981, El Colegio de México, p. 56.

“ IBID., p. 57.

4* AGUIRRE, CARLOS. “La Gonstitucién de lo Urbano: Ciudad v Campo en Ia Nueva Espafia
Revista de la Direccién de Estudios Histéricos del Insti i de A  Histor
31-33,

*IBID., p. 39.

en Historias.
. 1982, p. p.
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En la Nueva Espaiia existia de hecho un equilibrio en el uso del poder, pues la autoridad del
Estado estaba limitada por la de 1a Iglesia. A su vez el poder del Virrey tenia frente a si al
de la Audiencia, y el Arzobispo ¢l de las ordenes religiosas. En este sistema, los grupos
populares no tenian una influencia directa, pero la divisién en el uso del poder y la

pluralidad de las jurisdicciones obligaban al gobierno a buscar cierto consenso publico.*’

Ya en el siglo XVII, surge la hacienda y se consolida como la unidad principal de
produccién. La hacienda subordina, ademas de los dependientes directos del hacendado, a

ranchos semi-auténomos y a comunidades indigenas de sus tierras.™

La acumulacién de la hacienda implica el monopolio de la produccién pero también al
despojar a los indigenas de sus tierras, provoca la emigracion de éstos hacia las ciudades y

produce un aumento del nimero de consumidores de sus productos.*!

Con la produccion de la hacienda fue posible satisfacer la demanda interna crecada por los
mercados de la ciudad y de las minas." En el mismo periodo, en la Ciudad de México
surgié una clase de grandes comecrciantes, los cuales monopolizaron las mercancias y
productos importados provenientes del otro continente. Esta situacién permitio la
concentracion de 1a actividad comercial en la capital de la Nueva Espaifia. De esta manera el
monopolio comercial centralizado en la ciudad, determina el papel que esta desempeiiara en

toda la época Colonial.™

*“* PAZ. OCTAVIO. E! Ogro Filantropico. Historia y Politica 1971-1978, México, Edi. Joaquin Mortiz
{Confrontacioncs. Los Criticos), 1984, p. 48.

* PENA. GUILLERMO DE LA. “Poder L.acal, Poder Regional: Perspectivas Sociopoliticas,” en Jorge Padua
¥ Alain Vanneph (compiladores), Poder Local, Poder Regional, México, El Colegio de México-Centre
D'Estudes Mexicaines ¢t Centramericaines, 1986, p. 28.

* MORENO TOSCANO, ALEJANDRA. “La Era Virreinal"” en Daniet Cosio Villegas ct. al., Historia
Minima de México, México 1981, El Colegio de México, p. 63.

** AGUIRRE. CARLOS. “La Constitucién de lo Urbano: Ciudad s * en Historias.
Revista de 1a Direccién de Estudios Histdricos del Instituto Nncnonal de Antropologia ¢ Historia, 1982, p.
a2,

“ MORENO TOSCANO. ALEJANDRA. “La Era Virrcinal® en Danicl Cosio Villegas et. al., Historia
Minima de México, México, 1981, El Colegio de Méxica, p. 63.
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E! mercado de la capital fue el primero que impulsé la formacion a su alrededor de un
cinturén de haciendas agricolas y ganaderas.® Como consecuencia, mdas tarde el
crecimiento de la poblacién creé una complicada red de flujos comerciales en torno al
centro. De este modo. la ubicacion de la Ciudad de México tiene una posicidon radial, pues
todas las mercancias que proviencn de Europa y se desembarcan en Veracruz ticnen que
pasar necesariamente por ¢l centro para distribuirse. Este hecho geogrifico determiné una
gran concentracion demogriatica, econdmica, cultural y politica, y convirtié a la Ciudad de

Meéxico en el centro vital de toda la nacién.®*

La concentraciéon de la poblacién en la Ciudad de México provocd la construccion de una
gran red de transportes cuyo centro fue la propia ciudad. Esa red fue un foco de atraccion
para mas poblacidn, lo que a su vez generé la necesidad de mayor transporte, con lo cual

surgio una cadena aun inconclusa de causas y efectos.

Con todo lo anterior, en el siglo XVII, se definen las principales estructuras de la historia
Colonial. Se consolida asimismo el ¢squema de Ia dominacién cuando se define mds o

de una fa dependientc.?®

menos claramente los

En el siglo XVIII, ocurren algunos cambios en la Nueva Espaiia. Esta amplia su territorio y
su poblacidn sec enriquece; cambia de sistema politico, genera un nuevoe grupo social, ete.
En resumen se crean las condiciones necesarias para que la Colonia realice su vida

independiente de la metrépoli.™”

h AGUIRRE CARLOS “La onﬂllmmén de lo Lirbano: ludud h m &2 cn 1a Nucvn Espafia,” cn Historias.
de la Di Historicos del i i ¥ < Historia, 1982, p.
” COSIO VILLEGAS, DANIEL. El Sistema Politico Mexi o, Meéxico, 1972, Edi. Joaquin Mortiz,

{Cuadermos de loaquin Mortiz Na.23 ), 1990, p. 24.

* MORENO TOSCANO, ALEJANDRA. “La Ern Vigeinal,” en Daniel Cosfo Villegas et. al., Historia
Minima de México. México, 1981, El Colegio de México, p. 69,

" GONZALEZ ¥ GONZALEZ, LUIS. “El Periodo_Formative™ en Daniel Cosio Villegas, et. al., Historia
Minima de México. México, 1981, El Colegio de México, p. 73.
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La variedad de jurisdicciones creadas al margen de la Conquista y los problemas
administrativos que originaron, motivé que durante el siglo XVIII, el gobiemo espaifiol
decidiera’ la implantacion de un sistema administrativo nuevo, totalitario. Este sistema fue

el de la Intendencia, érgano regional de mando y de promocién que debe entenderse como

coexi Y pl io del si de provincias internas instaurado algunos afios
antes y al cual se ha hecho ya referencia.®

La nucva divisién territorial esta contenida en la llamada *““Real Ordenanza para el
Establecimiento ¢ Instruccién de Intendencias de Exercito y Provincia en el Reino de la
Nueva Espafia,” publicada en Madrid en 1786, con el cual se constituyd la divisién ¢n doce

Intendencias, adicionadas con tres nuevas provincias. y otros posteriores arreglos .

De este modo, en la Nueva Espafia se creé un sistema con territorio unificado legal y
administrativamente; con una estructura burocritico-administrativa tendiente a depender del
centro, ¢n cuya cuspide se cncontraba el podcr incontrastable del Virrey, representante del
Monarca. En este contexto 1a centralizacién politico-administrativa ticne como unico limite
la obligada recurrencia del poder del Rey, pero en el gjercicio inmediato y practico del
poder, la corte del Virrey de la Ciudad de México cs la cuspide det reino. Asi, el poder del
Estado se hace indisputado en 1a Nueva Espaiia.®®

Las reformas borbénicas de este siglo fueron el logro del centro sobre la periferia®® Lo
mismo puede decirse de los procesos por medio de los cuales los Reyes de Espafia
intentaron el sometimiento de la Iglesia. Mediante la supresién de los fueros de los reinos y

la descentralizacién de la administracion -con la creacién de las Intendencias.-*! ocurrié una

“* SERRA, ROJAS, ANDRES. Ciencia Potitica. L.a Proveccion Actual de ta Teorin Generat del Estado, 9a.
Edi. Pormia, S. A.. 1988. p. 632,

** MORENO, ROBERTO. “La_Ultima Nuecva Espafia,” México. 1983, Edi. Porrua, S.A., Instituto de
Investigaciones Juridicas de la UNAM, (Serie C. Estudios Histéricos No. 19), p. 19,

* MEYER, LORENZO. “Un_Tema_Aifcio Siempre Actual: El Centro v Las Regi en _la_Historia

Mexicana,” en Blanca Torres (! dora). D y Democracia en México, México, 1986, El
Colegio de México, Centro de dios Internaci p. 24.
-

MORENO, ROBERTO. “La_Ultima Nucva Espafia’”™ México, (983, Edi. Porrua S.A.,

Instituto de
Investigaciones Juridicas de fa UNAM, (Scric C. Estudios Histéricos Na. 19). p. 18.
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redistribucion del poder con serios efectos sobre los grupos muy poderosos, los cuales se
sintieron afectados de manera injusta por la Corona.** Esta concentracién del poder en
manos de las autoridades del centro del estada espailol finalizé hasta algunos afos despues,

con el movimiento emancipador iniciado en la primera década del siglo XIX.

En efecto, la organizacion politica de México, hasta los inicios de la Independencia, fue
radicalmente centralista. Las decisiones politicas y la creacién de leyes y normas juridicas
en general se concentraron en los Organos metropolitanos ¥y los de las colonias sélo
recibieron funciones delcgadas por aquéllos dentro de los estrictamente indispensable. Unos
y otros estaban integrados dentro de una estructura rigurosamente jerarquizada: en el vértice
se colocéd ¥ mantuvo ¢l Monarca y le siguiéo El Supremo Consejo de Indias. Como
prolongacién de estos organos en las colonias, y subalternos de cllos, estaban ¢l Virrey y la
Audiencia y en cada una de las provincias funcionarios dependientes de éstos y en algunos

casos directamente del Monarca.

El Monarca espafiol fue absoluto, pues concentraba las facultades legislativa, cjecutiva y
judicial. La jerarquia gubernamental emanaba de él y actuaba en su nombre; las normas que
fluian por toda la estructura cran su creacion y aun cuando delegaba por alguna fuerza sus
funciones sc rescrvaba siempre el derecho de confirmar y revocar los actos de sus

subordinados.

Para auxiliarse en las tarcas administrativas correspondientes a cada una de las partes del
reino, el monarca se valié de consejos. Por lo que respecta al gobierno de las colonias, ¢l
Conscjo de Indias actud tomando las decisiones necesarias en materia de hacienda, defensa,
relaciones con los indigenas, ete. En cuanto al sistema politico que rigid en la Nueva
Espafia, ¢éste consistid en varios dispositivos: el central peninsular integrado por et Rey. sus

secretarios y el Consejo de Indias; el centmal novohispano constituido por ¢l Virrey y la

“ MEYER, LORENZO. “Un_Tcma_Afcio Siempre Actua); £l Centro v [.as_Regiones cn la_Historin
Mexicana,” ¢n Blanca Torres ( iladora), D izacion y L acia en México, México, 1986, El

Colegio de Méxica. Centro de Estudios Intemacionales, p. 24.



Audiencia; el provincial y distrital, formado por los gobernadores y corregidores o alcaldes

mayores y uno local compuesto por los cabildos y sus oficiales.

Las diferentes instancias politicas tenian atribuciones gubernativas, militares y judiciales.
Sin embargo, estuvieron subordinados a las decisiones del Virrey, y éste a su vez dependié

del poder central representado por el Rey de Espaiia.®®

La administracién colonial sdlo puede entenderse en ¢l contexto de la evolucién politica de
Espafa hacia la monarquia absoluta. El centralismo fue la expresion juridico-politica del
absolutismo mondrquico y se impuso a las colonias como algo natural: Los primeros
descubrimientos de América, en la Gltima década del siglo XV, coincidieron con los
esfuerzos de los Reyes Catdlicos para consolidar la recién lograda unién de las Coronas de

Castilla y Aragdn mediante una organizacién burocratica unitaria.*

La influencia de las ideas liberales francesas ¢ inglesas, aunada a la revolucién de
independencia de Estados Unidos de América, motivaron fuertemente la busqueda del

mismo fin en la Nucva Espafia.

Ademas de estas  influencias externas hubo procesos intermos que - determinaron
enérgicamente la lucha independentista. Al respecto, €l problema agrario ha sido, mas que
ninguno, ¢l causante mayor de los problemas sociales y econémicos de la Nueva Espaiia,

que sirvié de elemento comtn, de unificador 4 de los m "0SOS grupos étnicos

para lograr la destruccioén de Ia dominacién espaiiola.

** RIVES SANCHEZ, ROBERTO. £ pam _un Andlisis Histérico_de la_Administracién Prblica
i i de Admini: i6n Pablica, Méxica, D. F.. 1984, p. p.

Federal en México, 1821-1940.
29-44,

“ GAMAS TORRUCO. JOSE. El Federalismo Mexicano. Secretaria de Educacion Publica, Edi. SEP-
SETENTAS, México, D.F. 1975, p. 22.
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2.2. El Sistema centralista en el México Independiente, en la Reforma, y en el

Porfiriato

Como consecuencia directa de las condiciones sociales propiciadas por la Corona en la
Nueva Espafia. cn 1810 se inicia el movimiento de lucha por la independencia respecto del

Estado Espaitol.

Durante el periodo del conflicto independentista es notorio el vacio de poder que se crea al
extinguirse el dominio politico de la Corona Espafiola sobre México. ** Ese vacio produce
una enorme inestabilidad politica en México durante todo este periodo. Ante la inexistencia
del dominio de la Corona, los mexicanos ocupan una parte de su fucrza en intentar el

transito de la lealtad al Rey hacia la idea de nacion y de Estado moderno.*®

ALl concluir el movimiento de independencia, en México se organizé un nucvo régimen de
gobicerno: ¢! monarquico constitucional. De conformidad con el Plan de guala, firmado el
24 de febrero de 1821, y el Tratado de Cérdoba del 24 de agosto del mismo affo, el pais fue
gobernado por una monarquia que tenia en su base un sistema constitucional. Se instalo el
primer Congreso Constituyente el 24 de febrero de 1822, encargado del cjercicio del Poder

Legislativo.

Se inicio desde entonces la labor de reorganizar la administracién publica. El Secretario de
Hacienda, que se presenté ante el Congreso a leer su informe sobre el estado de la
administracion dijo lo siguiente: “*Sélo habia podido descubrir la dolorosa verdad de Ia

existencia de un déficit considerable para cubrir en su totalidad el presupuesto general.”*”

** JEANNETTI DAVILA, ELENA. “Un Ejecutive Fuecrte, Base _de la_Administracién,” en Cuademos de

Politica y Administraciéon Publica, No. 33, Meéxico, mayo- agosto 1987, Instituto Nacional de
Administracién Publica, p. 14.

** FALCON. ROMANA, “Comentarios,” en Blanca Torres ( a), Dy i i y Democracia
en México, México, 1986, El Colegio de México, Cenlru de Estudios Intermacionales, p. 146.

T CUE CANOVAS, AGUSTIN. Historia Social v E de México. Edi. Trillas, México, D. F., 1980, p.
259.
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En esa ¢época, el estado de las finanzas publicas atravesada por una situacion

verdaderamente critica, habia un aumento considerable en los gastos administrativos a

causa del cr o> de la bur ia, pero sobre todo por la necesidad de mantener un

ejército nacional.

Por otra parte, la Junta Gubernativa dicté varios decretos que suprimieron algunas de las

contribuciones que prevalecian durante la época Colonial, hecho que se convirtio en una

importante dismi ion de las f de ingresos. Esta supresidon tenia como finalidad la
revitalizacion de la actividad econdmica. Después de un periodo de 11 aflos que durd la
guerra de independencia, el pais se encontraba sumido en una crisis econémica causada por
la paralizacion de la produccion, la interrupcion de las comunicaciones y la disminucion de

las relaciones comerciales. Por ello, una de las pri preocupaci fue fomentar ¢l

desarrollo de los diferentes ramos de produccidn.

Desde el punto de vista politico, ¢l breve gobierno de Iturbide fue despotico y torpe; atacd
la libertad de prensa, encarceld a los diputados de tendencias republicanas y propuso la
disminucion detl namero de aquellos al Congreso. El Congreso, fue disuelto el 31 de
octubre de 1822 y reemplazado por una Junta Nacional Instituyente que nombré el propio
Iturbide. Asimismo. aunado a lo anterior Iturbide entré en conflicto con micmbros

prominentes del ejército y se desatd la revuelta.

El 23 de febrero de 1823 se proclamé et Plan de Casa Mata, donde se pedia la inmediata

reinstalacion del Congreso y el reconocimiento del principio de la soberania nacional.

Los postulados de Casa Mata fueron rapidamente adoptados por las diputaciones

provinciales. Al desconocer al gobiemo central las provincias quedaban de hecho

convertidas en unidades politicas auté que rron actuar a través de las

diputaciones provinciales ¥y de los jefes politicos.
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Presionado por la rebelion, Iturbide reinstalé el Congreso el 4 de marzo de 1823, pero no
bastando esta medida para sofocar a la oposicién, el emperador presenté su formal renuncia
el dia 19. A partir de entonces se proclamé la republica. No obstante, pronto los

republicanos iban a dividirse en fedceralistas y centralistas.

Con la caida de Apgustin de Iturbide, en algunas ciudades cobro fuerza una especie de
espiritu localista o separatista que habia encontrado su expresion en las juntas provinciales,
que cran verdaderos congresos locales que gjercian en forma interina el gobierno de las
provincias. Estos movimicentos independentistas pretendian romper con el pasado
centralista representado por las autoridades coloniales y por el primer imperijo.

Es precisamente en este contexto cuando empicza a manifestarse y adquirir vigor la
corriente federalista, cuyo grupo cstaba integrado por la naciente burguesia, intelectuales,
funcionarios publicos y terratenientes liberales, quienes luchaban por la autonomia de los
e¢stados y por la restriccion del poder de los militares. En suma, deseaban construir una

republica al estilo de la estadounidense.

Por su parte, los centralistas, pretendian reforzar el poder de los terratenientes, de los ricos
propietarios, del alto clero y de los militares implantando una republica de tipo francés ,

donde las decisiones politicas y administrativas fueran tomadas desde un solo centro de

poder.

El sistema federal representa la alternativa de unificacion ante aquellas tendencia separatista
que puso en peligro la unidad de las regiones del territorio mexicano. El federalismo era la

forma de gobicrno que ofrecia respetar la soberania de los estados.

Como puede verse, ¢l problema fundamental de nacién en aquel entonces era lograr la
unificacién politica y. por consiguiente, la administrativa. La unidad vendria a representar
igualdad de leyes y dercchos de todos los ciudadanos dentro del pais. pero también

uniformidad de los procedimientos administrativos.
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De esta forma, ¢l Congreso disuelto por Iturbide reunido otra vez después de la caida de
éste, tuvo que decidirse por el establecimiento de un régimen federal y convocar a un nuevo
congreso constituyente. Asi en el afio de 1824, México se¢ convirtié en una republica federal
y por primera vez en la historia, la nacion fijaba las bases de su organizacion politica y
territorial. Una vez reunido ¢l segundo Congreso. éste proclamé la Constitucién de los
Estados Unidos Mexicanos; dicha ley determinaba la forma de gobierno republicana,
represemtativa y federal. En cuanto al régimen local, precisé que los estados de la

Federaciéon debian organizar su gobierno y administracién interior.

En lo que respecta a la Ciudad de México cn 1824, ésta se convirtié en la sede oficial de los
poderes federales. Para su régimen interior se expidieron una serie de reglamentos sobre ¢l

manejo de sus rentas, la prestacion de servicios publicos, ete.

Por otro lado en la década de 1830, los federalistas fundaron el Partido Liberal y los
centralistas ¢l Conservador. Es necesario aclarar que la lucha entre los federalistas y los
centralistas respondia a las contradicciones existentes entre los grupos que permanecian y
tenian asiento en ¢l poder puablico pos-independentista. En tltima instancia, federalismo y
centralismo no eran mis que una expresion politica-juridica de una necesidad histérica, es
decir, la formacion de un Estado nacional que garantizara la reproduccion y legitimara el

dominio de las oligarquias regionales (federalista) y corporaciones (centralistas).

Esta pugna trascendio directamente el terreno de la administracion puablica, pues dentro de
ella se reflejaron dos tendencias para la conducciéon de la politica econdmica: por un lado
los partidarios del proteccionismo y por ¢l otro los partidarios del libre cambio,
impidiéndose de esta manera la consecucion de planes de gobicrno y de la misma unidad

administrativa.

El proyccto libcral no se limitaba a resolver exclusivamente problemas de tipo
administrativo; se hicicron serios intentos por destruir las instituciones y los privilegios de

los grupos sociales mas poderosos como fucron la iglesia. el gjéreito v los ricos propietarios
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de las tierras.  Ocurrié también que en el aiio de 1833 Santa Anna, apoyado por los
fedcralistas, logré llegar al poder, sin embargo pronto habria de traicionarlos y establecer

una cstrecha alianza con los listas, q se or on para lanzar una

. -

va. Los fed 1 bandonaron el Gobiermmo y el Congreso fue disuelto;

iniciandose entonces un nuevo periodo en la historia del pais que corresponde al triunfo de

1a corriente centralista.*®

A. La Constitucion de 1836 y bases organicas de 1843

Antonio Lopez de Santa Anna. quien habia presidido pero no gobernado en cl periodo
anterior, retormnd a la presidencia ¢l 24 de abril de 1834, ¢ inicié una politica de revisiéon a la
tendencia reformista como medio para calmar la inquietud de los grupos conservadores.
Inmediatamente solicité al Congreso la derogacion de algunas leyes, pero como éste se
opuso, Santa Anna ordené su disolucién. También procedié a expulsar del pais a Goémez

Farias, persiguié a los reformistas y, ya sin obsticulos derogé algunas leyes.

Durante 1834, Santa Anna prepard las bases en que se apoyaria la reaccién centralista;
ademids de las medidas anteriores, utitizo al ejército para desarmar las milicias civicas en

los estados, disolvio las diversas legislaturas estatales y ato al pais a la fuerza militar.

Para ¢ste momento, Santa Anna y ¢l gjército controlaban la vida nacional, restableciendo en

gran medida la tranquilidad pablica e imponiendo clar. una el i6n favorable a la

reaccion para el nuevo Congreso general, que se reunid a principios de 1835,

El dia 4 de encro de 1835, se abrieron las sesiones ordinarias y €l Presidente Santa Anna se

dirigio al Congreso para justificar su politica y para presentar su renuncia al cargo. El

Congreso la rechazé, dado que se veia en éste el instn para la reord i6

“ OLMEDO CARRANZA. RAUL (Coordinador). El_Desafio_Municipal. Centro Nacional de Estudios
ici| 5 ia de Gober i México, 1995, p. 179.
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del régimen politico, razén por la que se le otorgd una nueva licencia y nombroé en su lugar

a Miguel Barragin.

En los primeros meses de 1835, hubo algunos pronunciamientos cn favor de una reforma
constitucional que conllevara a un cambio en ¢l sistema de gobiermo. El Congreso, faltando
a la observancia de los preceptos legales, emitié un decreto por ¢l que se declaraba con
facultad suficiente para reformar la Constitucién de 1824, es decir, se erigié en Congreso
Constituyente. Se critico al sistema federal como el origen de la desgracias del pais y de las
ineficiencias del aparato administrativo; se aseverd que era una imitaciéon del sistema
estadounidense y por tanto no era el adecuado ni el que respondiera a las necesidades y

costumbres del pais.

Asi, en 1836 se promulgaron las Siete Leyes Constitucionales que habrian de establecer las
bases de funcionamicnto del nuevo régimen centralista. Mediante éstas leyes se dividi6 el
territorio nacional en departamentos, -suprimiendo los estados,- los cuales a su vez fueron
divididos en distritos y éstos en partidos. Aqui el sistemma de gobierno cra republicano,
representativo  y  popular. La eleccion del presidente y de los gobermadores era

indirectamente sometida a las denominadas juntas departamentales.*®

Al mando de los departamentos estaban los gobernadores, quc eran nombrados por el
Supremo Poder Ejecutivo y, por tanto, estaban sujctos casi absolutamente al gobierno del
centro, No tenian facultad para crear una hacienda propia; el presupuesto de gastos

ordinarios lo fijaba el Congreso Central.

(o

Las Leyes Constitucionales de 1836. perseguian tres propdsitos fund ales: es
el régimen centrista, ¢structurar un mecanismo de frenos y contrapesos entre los podercs

publicos y preservar constitucionalmente los intereses de las clases conservadoras.

** SERRA ROJAS, ANDRES, Derecho A inistrative,_Dwoctrina, 1 islacion v Jurispr i México.
1977.13a., edicion. Edi.. Pormia, S.A.. 2 tomos, p. 471.
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El estricto control que cjercia el gobiermo central sobre las provincias del territorio
mexicano dio origen a un fuerte antagonismo entre los intereses locales y los intereses
generales., Sc hicieron oir muchas voces en el interior de la republica que pedian el

restablecimiento del sistema federal.

En efecto el régimen centralista dio origen a manifestaciones en algunos estados como
Zacatecas. Yucatin y Texas. Este Gltimo bajo ¢! Icma de “libertad, constitucion y
federalismo.™ decide proclamar su independencia de México bajo la proteccién de Estados
Unidos con el pretexto de cambio de gobierno. declarindosc repiiblica independiente, el 2

de marzo de 1836.

En 1843, la Junta Nacional Legislativa nombrada por ¢! propio Santa Anna expedia una
nueva Constitucion centralista denominada “Bases de Organizacion Politica de la Republica
Mexicana,” que organizada de modo mas absoluto el poder del Gobicrmo Central y

establecia el despotismo constitucional en beneficio de éste.”™

No obstante, en 1846, un movimiento cncabezado por el General Manuel Paredes, lanzé su
Plan de San Luis, mediante el cual destituyo ese régimen y posteriormente los federalistas
restablecicron la Constitucion de 1824, a la que mas tarde se le adicionaron las Actas de la
Reforma. En este episodio de la historia nacional habria de sumarse pesc a todos los

problemas internos, los ocasionados por la intervencion de intereses extranjeros.
B. La Constitucién de 1857 y 1a Reforma
Los ataques de las potencias extranjeras debilitaron el bloque conservador, hecho que

pemitio el fortalecimiento del partido liberal y su reaparicién en la escena politica como las

fuerza mas activa y revolucionaria de aquella época.

™ CUE CANOVAS, AGUSTIN. Historia Secial v Fconomia de México. Edi., Trillas, México, D. F. 1980, p.
233
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En 1854 los liberales, mediante la promulgacion del Plan de Ayutla, iniciaron un
movimiento armado para derrocar a Santa Anna y en 1855 lograron su objetivo. En 1856

los liberales instalaron el Congreso que aprobd la nueva Constitucion del 5 de febrero de

1857,

De este modo, la Constitucion de 1857 incluyd la forma federal de Estado, y la forma
democrdtica, representativa y republicana de gobierno. Asimismo se amplia el poder del
Estado, particularmente el poder del Ejecutivo, el cual en adelante podria intervenir en los

actos eclesidsticos.”

El grupo de los conservadores mostré inmediatamente su oposicién a la nueva Constitucion
e inicié en diciembre de 1857, un movimiento armado con Félix Zuloaga, con el Plan de
Tacubaya, hecho gque marco ¢l inicio de la gucrra civil que se prolongé hasta finales de
1860. En cnero de 1858, éste toma posesiéon como Presidente y, apoyado por los
conservadores y un grupo de moderados, lograron apoderarse de la Ciudad de México.
Benito Judrez, por su parte, formo un gobierno paralelo que se instalé en el puerto de

Veracruz.

La Constitucion de 1857 estuvo vigente hasta 1917. Esos sesenta aios pueden dividirse en
tres etapas: la primera abarca Ia Guerra de Reforma. Ia intervencion extranjera y ¢l imperio
de Maximiliano; la segunda se identifica con la Restauraciéon de la Republica (Benito

Judrez y Scbastiin Lerdo de Tejada) v 1a ultima comprende el Portiriato.

f.as Leyes de Reforma fueron expedidas por el gobierno de Judrez en 1859, cuando se
encontraba en Veracruz. Su objetivo principal fue privar a la iglesia catdlica de los recursos
materiales que empleaba para fomentar y apoyar la guerra civil. A diferencia de la Ley
Lerdo, estas leyes prevenian no la desamortizacidon, sino la nacionalizacién  sin

indemnizacion.

7" GONZALEZ Y GONZALEZ, LUIS. “El Periodo Formative,” en Danicl Cosfo Villegas, et. al., Historia
Minima de México, México, 1981, El Colegio de México, p. 73.
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Al término de la guerra civil los liberales resultaron ser triunfadores pero la misma dejé a la
reptiblica sin dinero: no habia fondos para pagar los interescs de la deuda contraida por los
gobiernos anteriores: dado ésto, ¢l Congreso dispuso una moratoria dec dos afos. pero esta
medida sirvié de pretexto para la intervencién de tres acreedores: Inglaterra. Francia y
Espana. No obstante. finalmente el gobierno de Judrez logré sobreponerse e implanté el

triunfo completo de la republica,

Dec esta forma, la gucrra de Reforma y la derrota del proyecto imperial de Francia, los
conservadores y Maximiliano de Habsburgo, abrieron por fin las puertas a la ejecucion del
proyecto nacional del grupo liberal. Riapidamente las masas salieron a la escena politica y el

gobiemo central empezé el dificil, accidentado, pero irreversible proceso de imposicion del
y grupos de poder

proyecto nacional por sobre los intereses y resi de los iq!

locales.

La creacion del Estado nacional que pretendian los liberales dependia no sélo de una
voluntad politica ¥ capacidad para frenar ¢ invertir las tendencias centrifugas alimentadas
por decenios de lucha civil y aparquia, sino también de la posibilidades de crear las bases

materiales del nuevo Estado, comprometido con el federalismo y 1a divisién de poderes.

El periodo dominado por la fipura de Judrez (1867-1872) se caracterizé por la lucha
constante entre el Ejecutivo y los otros dos poderes federales, mas que por ¢l conflicto entre
el centro y los caciques locales, en esta ctapa se hicieron varios intentos por fortalecer al
Poder Ejecutivo. éste a través del Senado intervino en la politica local, pues limitaba las
atribuciones otorgadas a los estados por el federalismo y fortalecia el poder central. El
periodo dominado por el general Porfirio Diaz (1876-1880 y 1884-1911) vio ¢l triunfo
definitivo y total de la presidencia sobre los poderes Legislativo y Judicial, y del gobierno
tederal sobre los gobicrmos de los estados y las fuerzas regionales. En los estados también
tuvo lugar lu subordinacion de las legislaturas, aparatos judiciales y los caciques locales en
favor de los gobernadores. Bajo ¢l control de Porfirio Diaz. con el fundamento de las ideas

liberales. el poder central deviene en un régimen autocrdtico. caracterizado por la
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preeminencia de un Estado fuerte sobre una sociedad débil. Asf, la Constitucién liberal,
democriitica y federalista de 1857 se mantuvo vigente, pero antes de que terminara el siglo

XIX se habia convertido en una forma vacia de contenido.

Durante el segundo periodo presidencial de Porfirio Diaz ( 1884-1888 ) se fraguaron las
bases de la dictadura liberal y oligdrquica que sélo llegaria a su fin en 1911, Fue entonces
cuando la presidencia se impuso sobre el Legislativo hasta desterrar cualquier oposicién de
las caAmaras.

Con el Congreso subordinado a la voluntad del Poder Ejecutivo, el Poder Judicial perdio la

poca autonomia que aun conservaba. Después de 1888 las elecciones se llevaron muy

puntual . Pero en 1 caso sirvieron para decidir, porque la oposicién nacional

tendi6 a desaparecer, y la local fue manecjada por Diaz.

De csta forma ¢} gobicrno de los liberales terminé en una dictadura personal y centralista.
Porfirio Diaz permanecié en el ejercicio del poder publico por tres décadas,

transformindolo en un poder soberano, que hizo posible la constr ion de una ] ia

politico-administrativa que proporciond estabilidad al sistema y 1a correlativa acumulacion

del poder.

En cfecto, Porfirio Diaz asumié el Poder Ejecutivo con una preocupaciéon fundamental:
crear un sistema politico-administrativo que hiciera llegar las decisiones gubernamentales a
todos los rincones del territorio. En esta tesitura, desarrollé una administracién de los
asuntos politicos basada en la expedicién de leyes y reglamentos coercitivos, aplicables en
todo el territorio nacional, en detrimento de las decisiones antes localistas ¥ muchas veces
basadas en la costumbre. Mediante la ley se confina a los ayuntamientos a funciones
minimas de administracion urbana y se les retira la posibilidad de representar a la

poblacidn; los espacios politicos son cubicrtos con prefecturas y jefaturas politicas, en un
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orden provincial jerarquizado,” en un orden en el cual se cc

politica local como auxiliar del gobierno central.™

El manejo de los asuntos publicos se llevd a cabo a través del Ejecutivo, quien se apoyd en
una estructura administrativa que tendié a acentuar su tamaiio y complejidad, al tiempo que

concentré mayores deberes, los que tuvicron una estrecha relacién con el crecimiento de las

actividadcs de la sociedad.”™

En lo referente a las secretarias de estado, ¢l anilisis de la estructura organizacional
reflejaba una gran division del trabajo gubernativo; para su régimen interior estaban

divididas en sccciones, cada una respondia a una serie de tramites.

En suma la estructura juridico-administrativa, dio la posibilidad de crear una administracion
centralizada en cuya jefatura s¢ encontraba Porfirio Diaz. “Era ¢l quien decidia las
alternativas de la politica nacional y dictaba las drdenes conducentes al logro de los
objetivos seleccionados; ¢l resto del aparato politico-administrativo debia operar y vigilar el
cumplimicnto de lo anterior; se formd asi un sistema jerdrquico cuya base tendio a la
expansion, es decir. se amplié la estructura administrativa ¢ hizo necesario cierto grado de

especializacion correspondiente a la diversidad de funciones.”™

La centralizacion del poder provoco el traslado del cje central del sistema politico de la
ciudad al campo. Esto afecto directamente al caudillismo local, el cual por ello asumid

nuevas caracteristicas. Estas constituycron las premisas del sistema clientelar, utilizado

A LIRA. ANDRES "Las Opciones Politigas en ¢t Estado Libera) Mexicano, 1853-1910,” en Jorge Carpizo et
. La Formacién del Estado Mexicano, México, 1984, Edi. Pormia S A, Instituto de Investigaciones
Jurld:cns de la UNAM., (Serie C. Estudios Historicos No. 19) p. 148,
™ MORENO TOSCANO, ALEJANDRA. "l’)e<ceuu i México, Modelo a Desarmar,™ en El Desaflo,
Meéxico, 1982, Edi. Océ Centro de | 73 Culturai Cl:nllrca, P71,
™ RIVES SANCHEZ, ROBERTO. Elementos
Federal en México 1821-1940, INAP, México, D.

IBID.. p. p. 185y 186.
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después de 1914 pbr la oligarquia para adquirir importancia politica en las ciudades.”™ ¢

instrumentar su proyecto dé modernizacién econémica basado en el predominio del capital.

A fines del siglo XIX y principios del XX, en México se adopta el sistema de produccion
capitalista. Como consecuencia directa de la insercién tardia de nuestro pais a ese modo de
produccidn, en México se reproduce, en general y a escala, lo que algunos tratadistas

denomi el > del capital periférico. 7

El capitalismo comercial e industrial hace desaparecer poco a poco las bases de poder
regional de los caudillos, ™ pues la tendencia del capital a concentrarse se reproduce en el
poder politico, el cual también tiende a concentrarse.” Con cllo, se modifican las relaciones

politicas tradicionales.

El capitalismo hace necesaria la existencia de una base de poder monopdlica para garantizar

los intereses del capital, incompatibles por cierto con una verdadera participacion politica.*

Se efectuaron ademas algunos cambios en el medio rural, que repercuticron en ¢l empleo
agricola y se liberé una gran cantidad de fuerza de trabajo, misma que se vio obligada a
emigrar hacia el centro. En la Ciudad de México se concentraron los servicios médicos,

educativos, hospitalarios, ¢tc., ¥y se centralizaron los medios de comunicacion social, las

™ CARMAGNANI, MARCELO. *“La Politica en_g¢)] Estado Oliparquico l.atinoamericano,” en Historias.
Revista de la Direccion de Estudios Histéricos del i i de Antrop e Historia, No. 1.
Meéxico, julio-scptiembre 1982, p. 9.

7 OLMEDO CARRANZA. RAUL. “El M

en_el_Ado 2000 en Cuadernos de Politica y

Administracién Publica No. 33, fnsti i de Admi dores Pu México, mayo-ag de
1987, p. 62.

™ OLMEDO CARRANZA. RAUL. “El Municipio_en_ el Aflo 2000," e¢n Cuadernos de Politica y
Administracién Pablica No. 33, Instituto Nacional de Admini s Publi Mexi yo-ag de
1987, p. 62.

™ REYNA, JOSE LUIS. “Estado v Autoritarismo,” en Nucva Politica, Vol. 1, No. 2, México, abril-junio de
1976, México, Edi. F.C.E.. p. 76.
»(BID., p. 76.
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actividades culturales y recreativas. Adema di el si fi iero se absorbieron

enormes cantidades de recursos econémicos.**

A comienzos del siglo XX, ¢l poder de Porfirio Diaz alcanzé su punto culminante. Para ese

momento, el esfuerzo de modermizacién econdmica comenzaba a dar fruto.

La base principal de apoyo interno, y razén de ser del sistema porfirista, fue la pequefa
pero podcerosa oligarquia terrateniente, centro de la vida politica local. La gran hacienda
incremento su extension y riqueza con la adquisicion de las tierras expropiadas a la iglesia
por los liberales, de las expropiadas a las comunidades indigenas y el traspaso de terrenos

nacionales. A ella se sumaba la de los inversionistas extranjeros.

Empero, ¢l corazon de la economia moderna, como los ferrocarriles, minas, banca,
electricidad y petréleo, cntre otras actividades, no estaban en manos de la oligarquia
nacional sino del capital extranjero, cuya relacién bisica no era con los poderes locales o
estatales. sino con ¢l gobierno central. El capital extranjero y la presidencia establecieron
una relacién de mutua conveniencia, que facilité la subordinacién de los gobiernos estatales

a la autoridad del centro.

Asi surgid, durante el Porfiriato, la centralizacion politica y administrativa como forma de

control estatal, desde ¢l Poder Ejecutivo.

No obstante su gran obra modemizadora, el estado del porfiriato fue incapaz de transformar
sus estructuras para acomodar a las nuevos actores politicos. No pudo evitar el estallido de
vicjos rencores de las oligarquias locales, ni propiciar la renovacién de las élites politicas.®

Estos clementos, aunados a ja notable desproporcion en el reparto del ingreso entre los

“ALBA VEGA, CARLOS. “Comecntarios,” en Blanca Torres ( iladora), D i y Dn
en México, México, 1986, El Colegio de México, Centro de Estudios Internacionales, p. 263,

“MEYER. LORrNZO “tUn Tema Aﬂc o _Siempre, Ac'llal El_Centro v l.as Regjones en In_Historia
Mexicana,™ en Blanca Torres ( a), D ¥ Democracia en México, México, 1986, El
Colegio de México, Centro de Estudios Internacionales, p. 29.
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distintos sectores de la poblacién, crearon una tensién politica inmancjable para la clase

politica dominante de nuestro pais a fines de la primera década del siglo XX.

El inicio de la revolucién en 1910, constituye un movimiento de reivindicacion de los
1i a.™ La ex ion de la lucha a las diversas

derechos politicos destruidos durante la ¢
regiones propicia, poco a poco, ¢l desmoronamiento y la caida del régimen instaurado
durante los gobiernos de Diaz. Ante la ausencia del Estado fuerte del Porfiriato, las diversas

fracciones que surgen en la contienda no tardan en acudir a la fuerza para solucionar sus

diferencias.®

Durante el movimicento revolucionario, la falta de un Estado fuerte creé la ausencia del

poder nacional. Ante este hecho, el poder del Estado se fragmentd y provocd la dispersion
mismos que fueron ocupados por los “hombres fuertes™ o

dec los centros de poder.®®
Yy con pretensiones de

generales revolucionarios con un poder regional
programa revolucionario, pucs

caudillos,

autonomia. Esta dispersion era un obsticulo para el

debilitaba al nuevo Estado por la lucha de intereses politicos locales; favorecia la

resistencia de las clases reaccionarias del pais.®

En consecucncia, la construccion de una nacion en la época posrevolucionaria implicé el
esfuerzo por centralizar ¢l poder (uante la inexistencia de dominio por parte de una clase o

grupo).”” Como se pucde ver, al término de la contienda México tenia frente a si grandes

problemas.

I GONZALEZ Y GONZALEZ LUIS. “Comentarios a_la Ponencia de_Lorenzo Mever,”™ en Blanca Torres
a), D y Democracia en México, México, 1986, El Colegio de México, Cuntro

de Estudios Internacionales, p. 80.

* PAZ, OCTAVIO. El Ogro_Filantrépico. Historia y Politica 1971-1978, México, Edi.
(Confrontaciones. Los Criticos), 1984, p. 87.

** LOPEZ CAMARA. FRANCISCO. “Sgbre ¢l Sistema Politico v Desarrollo,” ¢n Nueva Politica, Vol. 1, No.
2, México, abril-junio de 1976, Edi. F.C.E,, p. I82.

" IBID., 182.

” GONZALEZ Y GONZALEZ‘ LUIS. “Comentarios a la Pongncia de l.orenzo Meyer,” en Blanca Torres
D

y Democracia en México, México, 1986, El Colegio de Méxica, Centro

Joaquin Moriz

a),
dc Estudios Intemnacionales, p. 80.
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El sistema politico que surgié de la ctapa armada de la Revoluciéon Mexicana tenia que

responder a la necesidad de integracidon y unificacion nacional mediante la centralizacion

politica.

2.3. La Constitucién de 1917 y cl fortalecimiento del Poder Ejecutivo

El movimiento revolucionario iniciado en 1910 durd diez largos afios, al cabo de los cuales
nuestro pais tenia ante si un sombrio panorama de destruccién, pero también una nueva
Constitucién, y una nueva legitimidad que sirvieron de base para iniciar la organizacion de

1a sociedad civil que desembocd en un nuevo régimen.

Durante el proceso revolucionario, Venustiano Carranza investido de facultades
extraordinarias, gobernd por la via del decreto. Cuando convocd al Congreso Constituyente
sc asegurd de tener a su favor la mayoria de los diputados, con el fin de retener la

presidencia constitucional.

E! Congreso Constituyente aprobé la organizacion del Poder Ejecutivo con facultades
superiores a las del Legislativo, depositando su gjercicio en el Presidente de los Estados

Unidos Mexicanos (Art. 80 Constitucional).

Originalmente, sc establecio que el gjercicio del Poder Ejecutivo duraria cuatro aftos, pero
cn 1928 sc reformo y se amplio a scis aftos, fijandose ademas ¢l principio de no reeleccion

absoluta.

La Constitucion de 1917, sancioné un régimen federal con tres niveles de gobierno: federal,
estatal y municipal. En cuanto a la estructura del poder se complementaron, el Poder

Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial. Al respecto, s importante resaltar la independencia

de los miembros del gabi con resp > al Poder Legislativo.™

** CARPIZO, JORGE. El Presi ialismo en Méxi Siglo XXI. 1978, p. p. 11-44,
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Con la vigencia de la Constitucian de 1917, el Ejecutivo, surgié con un triple caracter: Jefe
de Estado. de las fuerzas armadas y de la administracion puliblica. Poco después sc habria de

convertir también en jefe del partido del gobierno.

En la medida en que el sistema se fue desarrollando y consolidando, es decir, en la medida
que se ejercié la ley fundumental con sus implicaciones reglamentarias, principalmente las
derivadas de los Articulos 27 y 123 Constitucionales, se evidencié que el Ejecutivo
comenzd a reforzar y a adquirir facultades en materia econdémica y social. debido al caricter

mismo del Estado, que aparecia ahora como director y or; dor de la iedad y de la

economia nacional.

Por principio, el Estado debié crear las condiciones minimas para el restablecimiento de la

‘5

actividad econdémica, para lo cual era ia la pacifi del pais, que equivalia a

dotar de estabilidad al sistema politico.

A partir del triunfo del movimiento de Agua Prieta en 1920, la violencia desatada por la
revolucién empezd a menguar, pcro no desaparecié en un par de decenios. En algunos
momentos de la guerra cristera (1926-1929) la ferocidad de la lucha fue similar a la que
hubo en los peores momentos de la década anterior. A pesar de ello, politicamente las

caracteristicas de¢ ¢ste periodo fue la reconstruccion det poder central.

Poco a poco ¢l gobierno central fue construyendo las bases institucionales para ganar
terreno frente a todas las otras fuerzas locales y nacionales. De esta forma, el cjército
federal se profesionalizd; se cred una red de estructuras econdémicas y legales como el
Banco de México, la Comisién Nacional de Irrigacion, la Comisiéon Nacional de Caminos,
la Lecy Federal del Trabajo, entre otras que permiticron la penctraciéon mas profunda del

Estado en la sociedad civil y le servirian para disminuir la fuerza del caciquismo.

Lo antcrior, implicé el desarrollo de la administracién pablica en sus multiples facetas y por

ende el crecimiento cuantitativoe de la estructura del Estado. a la vez que generé cambios
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cualitativos en los métodos y procedi »s de operacion, decididos desde la cispide

presidencial.

Fue asi como el Ejecutivo posrevolucionario regulé la economia a través del gasto publico,

la politica fiscal, la politica monetaria. esti los y restri al comercio, esfuerzos por

desarrollar la seguridad social, etc.

Por otra parte. en la Constitucion de 1917, se hizo una separacion del caricter de las
funciones del Ejecutivo, una transformacion técnica de la administracion publica federal, al
crearse los departamentos administrativos como organismos colaboradores y dependientes
del Ejecutivo; éstos no tenian, como se ha dicho, responsabilidad politica frente al
Legislativo, las funciones que desarrollaban eran exclusivamente de apoyo a las demas
dependencias de  la  administracion, y principalmente en  actividades relativas a
adquisiciones y abastecimicento del gobierno y la generacion de estadisticas. cntre otras

cosas.

De esta manera, s¢ diseiié y constituyd una parte de la administracién pablica; la otra, que
fe da cl caracter de intervencionista al Estado, 1a constituyen los organismos y empresas

estatales.

Asi para lograr el funcionamiento del federalismo previsto en la Constitucion de 1917,
previamente se realizé un proceso de consolidacién nacional que ha implicado una
concentracion de funciones federales. Tal paradoja se explica por dos razones: en primer
término, porque después de la revolucion, la autonomia estatal, que indudablemente
comenzé a manifestarse. se confundia con el caudillismo prefiado de ambiciones
personales. La estabilidad del gobierno y de los programas enunciados ¢n la Constitucion

ban const am. d

Consolidar era sobrevivir y salvaguardar.
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evid »mente aptas para el

En segundo término, porque las unidades locales autd
desarrollo aislado local. resultaron inadecuadas para las tareas politicas y econdmicas que

cn cumplimiento de los programas revolucionarios hubo quec emprender a escala nacional.

En sintesis, la estructura federal del Estado se llegd a caracterizar por la centralizacion de
funciones y decisiones politico-administrativas en ¢l ambito federal. El trasfondo histérico
sefiala que el proceso de integracion politica del pais, llevé de la mano la centralizacion de
las compcetencias economicas, incluidas las fiscales.

En este proceso histérico. el Poder Ejecutivo Federal (apoyado en su aparato
administrativo) adquirié tal magnitud que le permitié convertirse en ¢l centro hegemonico
del orden decl poder estatal, y asi favorecer, estimular e intervenir en las actividades
ccondmicas. Como consecuencia surgio una creciente desigualdad entre las finanzas
federales y las estatales y municipales, pues en caso de generarse potestades concurrentes

en torno a una materia, prevalecié la del poder federal.

En conclusidon, La centralizacion administrativa, con su inherente megocefalia estatal,
histdoricamente respondié en el aspecto politico a la necesidad de unificar a la sociedad civil
alrededor de un proyecto nacional, una vez finalizada la revolucion de 1910. En ¢l proceso
econémico. encuentra correspondencia con el modelo que asigna al Estado ¢l papel de
motor del desarrollo. Efectos negativos a largo plazo: amplio la burocratizacion del aparato
administrativo y ¢l correlativo debilitamiento de la sociedad, desarraigo de la
administracion de su contexto inmediato, amplio la brecha entre gobierno y ciudadania
caracterizada por el verticalismo autoritario y alarmante disminucion de los indices de

eficiencia, eficacia e impacto de la gestion pablica, con la consecuente pérdida de consenso

de la sociedad.
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CAPITULOIII

LA DESCENTRALIZACION ; UNA FORMA MAS DE CONTROL ESTATAL ?

3.1.Bases de 1a descentralizacién

Para poder acercamos a las bases de la descentralizacién es necesarios hacer una resefia de
los antecedentes histéricos que han posibilitado el fendmeno y el concepto de la

descentralizacion.

El anteccdente mas remoto en los intentos por descentralizar al pais se encucntra en la
época Colonial, precisamente en la basqueda de independencia por parte de la Nueva

Espana de la Corona Espaiiola.

Este tipo de autonomia genero tensiones entre los intereses locales de las autoridades de la
Nueva Espana y la voluntad centralista de la Corona. lo que favorecié la distancia, la
configuracion geografica: ademas de los efectos que tuvo la debilidad relativa de la Corona,
con su carencia de recursos y su pequefio ejército. En contraste las pugnas entre grupos,
razas localcs y clases, asi como la legitimidad de la Corona respecto de otras formas de

autoridad, beneficiaron a los intereses centrales.”™

No obstante, esas medidas no son generales, pues no llegaron a algunas regiones, a saber las

provincias intemas, a las cuales esos actos no arriban ni después de varios siglos.™

En ese tiempo el dominio del centro no es univoco ni absoluto. En la Nueva Espafia. el

poder central delega porciones de autonomia en una gran variedad de corporaciones y

* MEYER. LORENZO. “Un_Tem Las Regiones en la Historia
Mexicana,” en Blanca Torres ( il ). D i i y Democracia en México, México, 1986, El
Colegio de México, Centro de Estudios Internacionales, p.23.

** REYES HEROLES, JESUS. El Liberalismo Mexicano _en Pocas l”lglnaﬁ Caracterizacién y Vigencia,
seleccion de textos de Adolfo Castafion y Ouno Granados, México, Edi. .E., S.E.P., (Lecturas Mexicanas
No. 100 ), 1985, p. 63.




organismos, las cuales eran como correas de transmisién entre las demandas de los

individuos y la autoridad central

En las corporaciones se agrupan mineros, comer , productores urbanos y rurales, la

iglesia, etc. * De hecho disfrutaban de privilegios, inmunidades y monopolios. Gracias a
ello la Corona aseguraba la lealtad de los sabditos, asi como la participacién prepondcrante
en el excedente extraido de la Colonia. Todo cllo, para conservar el orden y contener las
tendencias a la dispersién de agrupaciones, mediante actividades que impidieron que se
rebasara al poder real, asi como en ¢l mantenimiento del equilibrio, en donde finalmente la

resolucién de los conflictos corria a cargo de la autoridad central.

Sin embargo en el nivel de las prerrogativas otorgadas por la Corona aparece el verdadero
caracter jerarquico de este esquema de organizacidén, y sc revela la estructura vertical
interna del poder politico y econémico entre las capas de la sociedad de la Nueva Espaila.

De estc modo, a principios del siglo XIX existia una situacién paraddjica, pucs

simultidneamente a la existencia de una aguda centralizacién del poder en manos del Virrey,

habia una tendencia enorme hacia la dispersion regional.

El desenlace final de la gran concentracién de poder en manos de las autoridades centrales
n de indecpendencia de México. en 1810. Las

de la Corona Espaiiola, fue la declaraci
grandes contradicciones tanto politicas como econémicas que conllevaron a un gobierno
centralizado, finalmente fueron minando su poderio y su capacidad de respuesta a las
necesidades periféricas, hasta llegar al rompimiento de las bases juridico-legales que
sustentaban a un Estado absolutista que cancelaba de facto todo espiritu de autonomia ¢
independencia socio-econémica. Se produjo el desmenbramiento, la desintegracion y el

imperio del caciquismo.

*" AGUIRRE, CARLOS. “La Constitucion de lo Urbano; ngdad X Campo en la Nueva Espafia,” en Historias.
i de A e Historia, 1982,

Revnsla de la Direccién de Estudios Histéricos del

- lisui.. p. 38
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La sociedad virreinal tenia intereses que dominaban en la region central, y en un régimen de
centralismo. podian ficilmente adueiiarse del poder imponiéndose en la capital. Los grupos
liberales y sus intereses estaban difundidos en ¢l interior del pais, y en un régimen federal,
que reconocia la soberania de los estados, podian repeler, combatir o prever los ataques de
los grupos coloniales centralizados y centralizadores.” De csa manera la independencia
implicé de algin modo la oportunidad de que los caudillos se apoderaran del Estado,

aunque la toma del poder se encontrara amenazada por otros caudillos.®

ién. una corriente de pensamiento de esa época, el

Para frenar esa d: ia a la disgr
federalismo. se conjugd de alguna manera con la centralizacién y configuré poco a poco,

casi imperceptiblemente, la aguda centralizacién que padecerdi México en los proximos

aflos y que cxpresara la coexistencia de la unidad nacional, con sentimientos nacionales

muy arraigados.

Fue asf como a raiz de la lucha contra la rebelion social iniciada por Hidalgo, el relativo
consenso que se habia logrado entre fas clases dirigentes se fue desmoronando. Una de las
manifestaciones de la pérdida de cohesion del sistema politico de la recién formada nacidén
mexicana fue la tendencia al regionalismo y la abierta contradiccién entre el centro y la
periferia. La mas dramatica de estas primeras manifestaciones de regionalismo agudo fue la

separacion de las provincias de América Central a la caida del Imperio de Iturbide.

Decsde mediados del siglo XVIII, comenzaron a definirse algunas regiones del pais, como

unidades politicas incipientes. Al respecto, la Constitucién de Cadiz no alteré de manera

esencial la estructura social de las provincias de Nueva Espafia. Las diputaciones

provinciales crearon un estado de animo especial en las provincias, y de manera particular

en los hombres a cuyo cargo estaba ¢l munejo de la politica local. En los aflos que

" REYES HEROLES, JESUS. El Liberalismo Mexicano_en_Pocas_Piginas. Caracterizacién y Vigencia,

scleccion de textos de Adolfo Castafidon y Otto Granados, México, Edi. F.C.E., 5.E.P., (Lecturas Mexicanas
No. 100), 1985, p. 63.

* PENA, GUILLERMO DE LA. “Poder Local, Poder Regional: Perspectivas Sociopoliticas,”™ en Jorge Padua
¥ Alain Vanneph (compiladores). Poder Local, Poder Regional. México, El Colegio de México-Centre
D'Estudes Mexicaines et Centroamericaines, 1986, p. 28.




siguieron, esos grupos tomaron parte en la construccién de la estructura del pais a partir de

1821.%

I pasé por diversas situaciones

En ese sentido, la demanda de autc ia politica regi

antes de ser plasmadas en la realidad. Las dipt

1813 y 1814; fueron disueltas en 1815 por Calleja, y vueltas a restablecer por ¢! Virrey
las diputaciones provinciales

se integraron entre

provi

Apodaca el 31 de mayo de 1820. Entre 1821 y 1823,
aumentaban de 6 a 23. El 18 de noviembre de 1821, la Regencia del Imperio confirma a las
diputaciones provinciales ecxistentes, y ordena su instalaciéon. La autonomia politica
regional (plasmada cn las diputaciones provinciales) durante su actuacién en el periodo

previo a la repablica federal, dejé muy claro en el pais la dispersidn del poder politico.

Con las diputaciones provinciales. las provincias adquieren tanta fuerza, que provocan la
caida del Emperador Iturbide. Con ello es evidente el fraccionamiento del poder politico.
En este periodo, ante la inexistencia de un gobierno central, espafiol o mexicano para las

provincias, de hecho el jefe politico se convierte en una figura de eleccién provincial.

Contra la tendencia federalista, existicron quienes propugnaban por un centralismo o una
reduccién del federalismo, en oposicidn a la decisién de las fuerzas populares, Los liberales
de provincia favorecian una federacion con autonomia para Jos gobiernos estatales. Por su
parte, los conservadores (ligados a los intereses econémicos centrales) querian un gobierno
central fuerte. Esa disputa implicaba también a las comunidades y a los caciques locales,

quienes buscaban proteger sus intereses dentro de sus regiones respectivas, de las acciones

** SERRA ROJAS, ANDRES. Ciencia Politica. La_Proveccion Actual de la Teorfa General del Estado, 9a.
Edi. Porrua, S. A., 1988, p.633.
** SAN JUAN VICTORIA CARLOS “Las Ulg]zjus Oligdrquicas Conocen sus L.imites (1821-1834)
México. 1984. Edi. Porrmia-Universidad Nac:onul

Jorge Carpizo ct. al., La For del Estado A
de Juridicas (Serie C. Estudios Histéricos No. 19), p. p. 93-

de

95.
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del centro. Esta era la ori i6n fund 1 del principio de la ia de los estados

y del federalismo.””

E!l pensador, politico y sacerdote mexicano Miguel Ramos Arizpe (1775-1843) puede ser
considerado como el precursor de la diputacién provincial en México: fue el idedlogo mas
destacado de la autonomia politica regional. ™ Ramos Arizpe estuvo contra todo aquello
que significara centralizacion. Asi se hace patente en su obra Memoria, la cual constituye
un escrito ¢n contra de ese fenémeno. Ademas ¢l mismo autor describe los embriones de la
descentralizacion.”™ Para Ramos Arizpe, la solucién a todos estos problemas es la

descentralizacion guber al. El considera a la geografia, la distancia y las dificultades

de comunicacion como ¢l argumento fisico a favor del federalismo.'*®

Ramos Arizpe pide un gobierno particular -descentralizado- para las provincias internas de
oriente. Dicho gobiemo debera ser congruente con los principios de la Constitucion, y
aplicar la descentralizacion en lo politico, administrativo y judicial. El apoyo del
autogobicrno esta en los principios democriticos liberales de la Constitucién de Cadiz. La
parte politico-administrativa estaria complementada con las juntas o diputaciones

provinciales, asi como con las municipalidades '™

Como argumentos a favor de la descentralizacién que propone Ramos Arizpe, afirma que

esta cuenta con la voluntad de los pueblos en ella, y que la experiencia acredita su utilidad y

" PARDO. MA. DEL CARMEN. “La D izaci Admi 1 Decisi para_Fortalecer el
Federalismo,” en Blanca Torres ( ds ), D i i y Dx ia en México, M . 1986,

El Colegio de México, Centro de Estudios Internacionales, p.90.
" SAN JUAN VICTORIA, CARLOS. “"Las Utopias Oligarquicas Conocen sus Limites (1821-1834)." en
Joege Carpizo. et. Al, La Formacion del Estado Mexicano, México, 1984, Edi. Porraa-Universidad
(o, ~

de A i de i; i Juridicas (Serie C. Estudios Historicos No. 19).

P.20.
" REYES HEROLES, JESUS. El_Libemlismo Mengano en Pocas Paginas. Caracterizacién y Vigencia,
seleccién de 1extos de Adolifo C; y Otto G Edi. F.C.E., S.E.P., (Lecturas Mexicanas

No. 100), 1985, p. 61.
1" BID., p. 63.
! IBID., p. 66
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su ventaja.'” Por su parte, los centralistas tienen como principal argumento en contra de la

d. 1i ién la de la poblacion.

Los trabajos y las demandas planteadas por Ramos Arizpe, fucron la expresiéon de una
necesidad planteada por los grupos econdmicos regionales, en su biisqueda de autonomia

politica, para constituirse en grupos oligarquicos.'”

En 1822, existieron fuerzas centrifupgas en ¢l pais. En ese mismo afio, la idea federal es
esbozada en ¢l Congreso. No se ignora el abandono de las provincias como consecuencia de

1a centralizaciéon y el peligro de perder las mas distantes.'™

Cuando en 1823, se perciben en el Congreso las consecuencias del establecimiento de la
diputacién provincial de Monterrey, D. Servando Teresa de Mier afirma. que dichas
provincias han creado una junta suprema, para no estar expuestas a las convulsiones de la
metrépoli. Con ello, las circunstancias han variado, y las provincias se han hecho

soberanas, confederindose en México.'”

En ese tiempo la vida politica de México estaba muy centralizada. El régimen era herencia

de 1a Colonia, un mosaico de provincias mal configuradas y con una organizacién inestable.

12 REYES HEROLES. JESUS. El Liberalismo_Mexi en Pocas Paginas. C: izacién y Vi
scleccion de textos de Adolfo C y Otto Gi Meéxico, Edi. F.C.E.,, S.E.P.,, (Lecturas
Mexicanas No. 100), 1985, p. p. 66-67.

1 SAN JUAN VICTORIA, CARLOS. “Las Utopias Oligarquicas_Conocen sus Limites (1821-1834
Jorge Carpizo et. al., La Formacion del Estado Mexicano, México, 1984, Edi. Porrua-Universidad

i A de Méxi i de 1 i i Juridicas (Serie C. Estudios Histdricos No.

19), p.93.
REYES HEROLES, JESUS. El Liberalismo Mexicano en Pocns Paginas. Caracterizacion y Vigencia,
seleccion de textos de Adolfo Castandén y Otto Granados, México 1985, Edi. F.C.E,, S.E.P., (Lecturas
Mexicanas No. 100), p. p. 67-69.

IBID., p. p. 67-69.
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Debido a' lo anterior, las dip i provinciales fueron en su momento consideradas

como ¢l origen de la federacién. La d lizacis
federal, vicne de las provincias.'™

el p i iento al

En el debate poco a poco las provincias se imponen. Los centralistas gradualmente van
cediendo en su empefio. Las provincias buscan, entre otras cosas, que el Congreso se
pronuncie por el federalismo. Al respecto, es 0til mencionar que la correlacion de fuerzas

llevé a los federalistas, con los desprendimientos iturbidistuas, a dominar en cl Congreso.'”

En estc punto. €s importanie mencionar las caracteristicas geopoliticas de México, las
cuales cran un factor favorable para el surgimiento de formas de descentralizacion del
poder. En esta época el pais tenia escasas vias de comunicacidn; limites imprecisos entre
los paises: dificiles comunicaciones con el exterior; poblacién polarizada en el altiplano y
en las costas, con amplias regioncs deshabitadas, entre otras caracteristicas. Bajo estas
circunstancias era muy dificil mantener la autoridad del gobiermno central. Esta situacion
propicio 1a creacién de autonomias regionales, y dificulté el funcionamiento de un gobiemo
central to suficientemente fuerte, 1o cual favorecié a los caciques locales. Con ello surgié un

fenomeno de desplazamicento del poder de manos de las autoridades formales, a los
poscedores de las tierras.'™

Cuando desaparece el imperio, se robusteci¢ el partido liberal y la tendencia federalista,

recibe un gran apoyo con el Pacto Federal de Anahuac, escrito por Prisciliano Sanchez.!

* REYES HEROLES, JESUS. Bl Liberalismo Mexicano en l”ocn: Paginas. Caracterizacion y Vigencia,
scleccién de textos de Adolfo C

y Otto G A€xi 1985, Edi. F.C.E., S.E.P., (Lecturas
M:xlc.lnas No. 100), p. 70.
7 IBID., p. 7
" GARCIA LAGUARDIA JORGE \I:\RIOA . umcnl’lrln ala Ponen r\ de Emnesto de la Torre Villar,” en
Jorgl: C;u'plzo et. al.. La F de) Estado 1984. Edit. Pormia-Universidad
e Méxi; i de it Juridicas (Scrie C. Estudios Historicos No.
19). p.764

' REYES HEROLES, JESUS. EL Lij
seleccidn de textos de Adolfo C

alismo Mexicano en_Pocas Paginas. Caracterizacidn y Vigencia.
Mexicanas No. 100), p. p. 75-78.

vy Otte G é 1985, Edi. F.C.E., S.E.P., (Lecturas
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En este documento se manifiesta la incontenible decisién de las provincias en apoyo al
1 de las objeciones que

federalismo: las bases del pacto y la anticipacién de la cor

surgiran contra ¢l centralismo.

La fuerza politica de las provincias hace posible que éstas modeclen el gobicrno de ia
Nacidon; mediante el Acta de Casa Mata, las provincias piden la reinstalacién de un
Congreso diferente al disuelto, precisamente en cl lapso en el cual Agustin de Iturbide es
Emperador Constitucional del Imperio Mexicano. Una vez reinstalado el Congreso, las
provincias obligan a éste a restringirse a convocar a un nuevo Congreso Constituyente. El

nuevo Congreso es instalado en noviembre de 1823, y en el se reconoce la forma federal del

nuevo Estado.'"®

El 5 de noviembre de 1823, se reunié el segundo Congreso Constituyente, el cual expide el
Acta Constitutiva de la Federacion Mexicana el 3 de febrero de 1824. En el articulo So., se

establece para México la forma de repuablica representativa y popular.'!

Una vez proclamada la republica, sélo el gobierno de Guadalupe Victoria, apoyiandose en
préstamos britanicos, pudo mantener una aparicencia de orden y unidad. Inmediatamente
estallé abiertamente Ia disputa entre la élite por imponer las rcglas basicas de una nacién
que apenas existia en la forma. Esta disputa tuvo multiples dngulos, pero uno de los mas
sobresalientes fue ¢l conflicto entre los intereses locales y un centro muy débil, casi sin
recursos economicos y con una inestabilidad crénica destinada al fracaso. cuyo mejor
indicador fue que entre 1829 y 1876, 36 personas ocuparon e! cargo de Presidentes. Visto
desde el centro, ¢l Estado nacional fue sélo un embrién, un proyecto durante el medio siglo

posterior a la independencia.

" SAN JUAN VICTORIA, CARLOS. “Las Utopias_Oligarquicas Conogen_sus Limites
Jorge Carpizo. ct. al., La Formacion del Estado Mexicano, Meéxico, 1984. Edi. Porrtra-Universidad
i A Méxi i de i) i Juridicas (Serie C. Estudios Histéricos No.

19), p. 95.

SERRA, ROJAS, ANDRES. Ciencia Politica. L.a Proveccion Actual de la_Teorla General del Estado, 9a.

Edi., Porrua, S. A., 1988, p.635.
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De este modo y no obstante los beneficios que planteaba en lo inmediato la Constitucién de

1824, coadyuvé al fortalecimiento del caciquismo regional.

Las localidades, los estados y las clases medias dispersas por el pafs impulsan el progreso
liberal en materia federal. En cambio las fuerzas centralizadas, el alto clero y los altos jefes
det ejército, se oponen al impulso federal y pretenden mantener el mayor tiempo posible la

sociedad de la Colonia.'?

La lucha en tormo al federalismo o el centralismo no era artificial. Las clases liberales, en
correspondencia con los intereses y las realidades, eran los federalistas; por su parte, las
fuerzas coloniales eran centralistas. Las primeras estaban descentralizadas, diseminadas en
todo el pais; las segundas, en la metrépoli. El federalismo y el centralismo fueron en
esencia el instrumento y el medio por el cual se resolviéo la contienda en tormmo al

mantenintiento o la supresién de los privilegios.!*?

En la década posterior a 1824, las oligarquias locales e¢jercen una notable influencia sobre
los asuntos locales: toman las iniciativa en decisiones que luego tendrian una indole
nacional; consiguen la dispersion de la fuerza puablica a través de la creaciéon de las
“milicias locales™; en tanto funciona de manera eficiente el Congreso, se toman medidas
que le son favorables, aun aquellas que atentan contra la formacién de un Estado-nacién
fuerte en lo econémico y en lo politico; cuando el Congreso no responde a sus intereses, ¢s
suprimido o recurren a la fuerza por fuera del marco juridico establecido en la Constitucién

de 1824.'"

" REYES HEROLES, JESUS. El Libernlismo Mexicano_cn Pocas Paginas. Caracterizacién y Vigencia,
seleccién de textos de Adoifo Castafién y Otto Granados, México, 1985, Edi. F.C.E., S.E.P., (Lecturas
Mexicanas No. 100), p.137.

"MBID., p.147.

' SAN JUAN VICTORIA, CARLOS. “Las Utopias Oligdrqujcas Conocen sus Limites (1821-1834)" en
Jorge Carpizo, ct. al, La Formacién decl Estado Mcxicano, México., 1984. Edi. Pormia-Universidad

i A de Méxi i de i i Juridicas (Serie C. Estudios Historicos No.

19), p.96.
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En 1831, se ataca a la autonomia politica regional mediante el cjército, o por la via del
desplazamiento de los politicos partidarios del federalismo, de los congresos; se intenta
disolver las milicias locales, suprimir la disidencia y se intenta la centralizacion politica,
aunque con base en ¢l respeto a la forma juridica federal. Todo lo anterior indicaba la
disolucién de la coalicidon oligarquica; hacia evidente ademds que las decisiones del

gobierno afectaban a las oligarquias regionales en beneficio de la oligarquia central.

A mediados de 1831, los estados logran recuperar su representacion politica, en donde la
correlacién de fuerzas es desfavorable a la oligarquia central. Lo anterior debido a Ja alianza
de las fuerzas regionales con los estratos medios. La llegada al poder de esta alianza se

verificéd en medio de rebeliones militares y de la abierta oposicién al clero.

La lucha entre los grupos en pugna sélo conduce a una crisis de hegemonia en 1a cual

ninguna de las fuerzas puede imponerse sobre la otra, si no es por medio del cjército.''®

En tal sentido, el poder del caciquismo ¢s tan grande que para los liberales, la derrota de 1a
iglesia y dc los grupos conservadores era condicién necesaria -asi lo comprendieron- el
apoyo de los caciques. Por ello se configura de manera ticita una alianza que se hace

evidente cuando en 1857, la Constitucion de esc afio refleja los intereses el federalismo.'*

La lucha entre conservadores y liberales por la imposicion de su particular proyecto de
nacién, produce opresion, desaliento, inestabilidad potitica y ruina. En medio de esa lucha,
el 5 de febrero de 1857, se promulgd la nueva Constitucién, la cual es utilizada por Benito

Juirez para conformar un sistema liberal moderado y un incipiente régimen. federal.'”

'? SAN JUAN VICTORIA, CARLOS. “Las Utapias Olipdrquicas_Conocen sus_Limites (1821-1834)" en

Jorge Carpizo, et. al.. La Formacidn del Estado Mexicano, México, 1983, Edi. Pormu. -Universidad
i A de Méxi i de In i, i Juridicas (Scrie C. Estudios tiistéricos No.
19). p. p.109, 118-119,

** SAEZ PUEYO. CARMEN. “Comentario 2 la Ponencia_de Alvaro Martute,” en Jorge Carpize;, et. al., La
Formacién del Estado Mexicano, México, 1984, Edi. Porrua S.A. -Instituto de Investigat 'ovies suridicas
de la Universidad Nacional Auténoma de México, (Serie C. Estudios Histéricos No. 19), p. =

"7 SERRA ROJAS, ANDRES. Ciencia Politica. La Pr ién Actual de 1a Teoria General del Estado, 9a.,
Edi. Porrua, S. A., 1988. p. 638,
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La Guerra de Reforma implicé la derrota del proyecto imperial de Francia, de los
conservadores, con lo cual se inicia de hecho la ¢jecucién del proyecto nacional propuesto

por los liberales. Con ello el Gobiermo Central plantea el federalismo y la division de

poderes, pero conserva una tendencia r id ialista. Asi empi el dificil transito hacia
la imposicidn del proyecto i 1 i de los ir y de la oposicion de los
caciques y los grupos de poder locales. Es tangible la determi ién presidencial

de adaptar los intereses politicos locales, para hacerlos congruentes con los nacionales.''®

El caudillismo del siglo XIX refleja, en el nivel politico, los vinculos de dependencia

dmica interr 1 que exist La lucha de los caudillos fue una lucha entre las

regiones, en la cual cada caudillo aspiraba al control de los mecanismos necesarios para
dominar todo el pafs. El caudillismo sélo pudo ser controlado algunos afios después

r el otor iento juridico de facultades extraordinarias al representante del Poder

Ejecutivo.'*®

A finales del siglo XIX y principios del XX, ¢l federalismo sélo es una expresién juridica,

ia Smica '3

frente a la creci centrali politica y ecc

Con la revolucion y la destruccién dramadtica y rdpida de la dictadura de Diaz, en mayo de
1911, se vio la incapacidad del régimen dictatorial centralizado, para transformar sus
estructuras y dar cabida a las fuerzas que venian pugnando por formas cooperativistas y
sociales de trabajo. Las clases medias en surgimiento, junto con las clases campesinas
independicntes y los obreros, no encontraron acomodo en las estrechas relaciones
hacendarias de produccion, por lo que fue eminente el estallido y resquebrajamiento del

sistema.

'** MEYER, LORENZO. "Un_Tcma_Aficio_Siempre Actual; El _Centro_v_Las_Regiones_en la_Historia
Mexicana,” en Blanca Torres (. i ), D izacion y Democracia en México, México. 1986,
El Colegio de México, Centro de Estudios Internacionales, p.25.

M* JEANNETTI DAVILA, ELENA. “Un Ejecutivo Fuernte, Base de 1a_Administracién,” en Cuadernos de
Politica y Administracion Publica, No. 33, México, mayo- agosto 1987, Instituto Nacijonal de
Administraciéon Pablica, p. 143,

3 ALBA VEGA, CARLOS. “Comentarios,” cn Blanca Torres (. i a). D i i y
Democracia en México, México, 1986, El Colcgio de Méxi Centro de ios Inter i Pp.262.
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Con la revolucién y el desmoronamiento del estado fuerte del Porfiriato, surgen numerosas
fuerzas centrifugas que convierten al pais €n una mezcla de pequeiios territorios gobernados
por “hombres fuertes™ de manera casi auténoma. La caida del Porfiriato en consecuencia,

provocéd una ganancia auténoma en las distintas regiones del pais.'?!

Sin embargo. las localidades no aprovecharon la descentralizacién de este periodo para

dirimir sus diferencias. Por ¢l contrario, de ¢lla se abusé para impedir la modernizacion y

favorecer el conservadurismo.'*® La independencia de los estados, pueblos y municipios a

partir de 1910, origind en ocasiones reales movimientos de masas. No obstante su ideologia
y sus logros raras veces fueron democriticos y tuvieron marcadas caracteristicas caciquiles
y autoritarias, como ¢s ¢l caso de al

organizaciones gremiales.'>

La de: lizacién sirvié

para fortalecer los cacicazgos, cuyas disputas ocuparon
la vida politica de México por algunos afios, lo cual implicoé el retomo a formas politicas
propias del siglo XIX.

Para cualquier observador de los acontecimientos mexicanos a partir de 1913, el aspecto
dominante fue la fragmentacién politica. La dispersion del poder de este periodo alcanzé su
maxima expresion entre los afios de 1914 y 1915.'* Sin embargo, las formas de autonomia
local pronto fueron aniquiladas. La consolidacién de un Estado nacional, promovida a partir
de la promulgacion de la Constitucion de 1917,

restd poco a poco vitalidad a los
movimientos regionalistas.

11 FALCON ROMANA, “Comentarips,” en Blanca Torres (compiladora), D i ;D
en México, México, 1986, El Calegio de México, Centro de Estudios Internacionales, p. p,lSO y 106a.
el GONZALEZ Y GONZALFJ L.UIS. “Comernuarios a 1a Ponencia de Lorenzo Mever,” en Blanca Torres

). y Democracia en México, México, 1986, El Colegio de México, Centro
de Estudios lmcmacionales. p. 80,

' FALCON, ROMANA. “Comentarios,” ¢n Blanca Torres ( i ). D y
cn México, México, 1986, El Colegio de México, Centro de Estudios Internacionales, p. 150.
134 FALCON, ROMANA. “La Revolucion Mexicana v la_Buisgueda de la Autonomia Local.” en Jorge Padua

y Alain Vanneph, Poder Local, Poder Regional, Ei Colegio de México. 1986 Centre D°
Mexicaines ct Centreamcricaines, p. 107a.
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La guerra civil iniciada en 1910, durd 19 afios, al cabo de los cuales México tenfa ante si un
sombrio panorama de destruccién, pero también una Constitucién, un nuevo ejército y una
nueva legitimidad que sirvieron como base para iniciar la organizacion de la sociedad civil
que desembocé en un nuevo régimen. A la larga, los sindicatos y las ligas campesinas se
convirticron en poderosas fuentes de poder y en instrumentos de disoluciéon de las

autonomias locales que {lorecieron con la misma revolucion.

El triunfo del movimicnto constitucionalista sobre Victoriano Huerta y posteriormente
sobre sus antiguos aliados. Zapata y Villa, dej6 a Carranza la tarea de rcconstruir,
consolidar y dirigir la vida politica posrevolucionaria. El predominio del grupo Carrancista
Hevd al poder a los representantes de los estratégicos sectores medios que habian

permanecido marginados durante el porfiriato.

La politica Carrancista frente a las fuerzas del antiguo régimen por un lado, y a los sectores
campesinos y obreros por el otro, representd esencialmente los intereses y la visiéon del
mundo propio de los sectores medios urbanos y rurales que habian crecido notablemente a
conseccuencia del proceso de desarrollo econémico de las tres décadas anteriores. En 1920
la gran tarea de este grupo dominante cra la institucionalizacion de un sistema de
dominacién politica y la reestructuracion del econdémico. Para ello era necesario mantener

subordinados -pero sin antagonizarlos- a los grupos populares.

Esto no se logré con la derrota de los principales caudillos campesinos, fue necesario hacer
ciertas concesioncs de principios, y admitir algun tipo de participaciéon controlada de esas
fuerzas dentro del nuevo sistema de poder. Este proceso de institucionalizaciéon seria largo
y dificil, sobre todo en ¢l caso de los campesinos, que constituian ¢l grupo mas numeroso.

disperso y con la demanda mas radical: La Reforma Agraria.
Una tarea, tan o mas dificil fue controlar la economia, es decir, volver al dominio nacional
del petroleo y la mineria, que se encontraban en manos de empresarios cxXtranjeros. La

convenicncia de este paso era que habia pocos intereses en comun entre los planes de los
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capitalistas extranjeros y los de los nucvos lideres. Pero habia un gran obsticulo: el poder
politico y cconémico con que contaban los empresarios extranjeros parecia muy superior al
del gobiemo revolucionario. De ahf que la lucha resultara mas larga, dificil y accidentada

que aquella librada contra los sectores dominantes de origen nacional.

Carranza en suma, rcorganizé la administracion puiblica y trato de gobernar con apego a la
ley. Inicio grandes progresos en México, estimulando el desarrollo de la ciencia y la
industria; instalo talleres modernos y escueclas de aviacion, asi como estaciones de telegrafia
inalambrica. Ordend la emisiéon de nuevos billetes autorizados por la Comision Monetaria;

cred la deuda agraria para cumplir con el Articulo 27, pero reprimié algunas demandas de

los obreros.

En su momento, Carranza consiguié la unidad, congruencia y homogeneidad en muchas
materias, asi como Ia racionalidad en ¢l uso de los recursos, pero esto también significé la
pérdida de funciones por parte de los gobiernos de los estados y los municipios, que fucron
posteriormente absorbidas por la Federacién, y permitieron que el centro resolviera los

problemas locales.!*®

En 1920, Obregdén pudo enfrentarse y derrotar a Carranza porque un cuerpo importante del
ejército queds al margen de la lucha: el de Pablo Gonzalez. La presencia de este rival de
Obregoén, durante la campafia presidencial de 1919-1920, confronté al grupo de Sonora,

creando una situacién incémeoda, por lo que fue desterrado en julio de ese mismo afo.

La derrota y asesinato de Carranza el 21 de mayo de 192C. no significé que cl Programa

Constitucionalista desapareciera. Los vencederos lo reafirmaron, ¢l movimiento

anticarrancista de Agua Pricta no buscé imponer un nuevo
triunfo de Obregdn seria la altima vez que un levantamiento militar tendria buen éxito.

i de do 1. El

¥ JEANNETTI DAVILA, ELENA. “Un Ejecutivo Fuerte. Base de la_Administracién,” en Cuadernos de

Politica y Administracién Publica, No. 33, México, mayo- agosto 1987, Instituto Nacional! de
Administradores Piblicos, p. p. 14-15.
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Obregdn no buscéd imponer un nuevo sistema de dominacién, su meta fue el reacomodo de
fuerzas dentro del circulo dominante.
T .

Pri debia bl una Snica en

al resto de los lideres y
fracciones del grupo revolucionario. De ahi que el problema politico fuera ¢l dominante

durante todo ¢! periodo.

Cuando tomé ¢l gobiemo Obregén, la unidad del pais no existia. El Presidente se
encontraba lgjos de tener el poder y el control y el poder que Diaz habia logrado. El
dominio que cjercid sobre los jefes militares locales era bastante limitado. Siempre existié
la posibilidad de imponerse a uno u otro de cllos. pero sélo si previamente se aislaba y

conseguia ¢l apoyo tdcito o explicito del resto,

Obregén pretendio disminuir un tanto ¢l poder de los militares reorganizando al ejército. Lo
logro parcialmente con la creacion de las reservas, dio de baja a un numero considerable de
generales, jefes, oficiales y tropa; s¢ crearon colonias militares para permitir el retormo a la
vida civil de algunos cuerpos del gjéreito y, finalmente el aumento de las regiones militares
de 20 a 35. Disminuyo ¢l poder individual de los jefes de zona. Lo precario de la estabilidad
lograda, quedo claramente confirmado a fines de 1923, al plantcarse la sucesion

presidencial.

En este tiempo, Adolfo de la Huerta, Secretario de Hacienda inicié una rebelion, que por la
habilidad de Obregén, la falta de coordinacién dc sus enemigos, mas la decision de
‘Washington de dar apoyo ¢n lo politico ¥ militar al gobiemo mexicano, permitié que en
marzo de 1924, el levantamiento de los Huertista quedara liquidado. Con el triunfo de

Obregon en 1924, el proceso de centralizacion politica se acelero.
La precaria estabilidad politica se rompié de nuevo cn 1926, al enfrentarse violentamente la
Iglesia y el Estado. Aunque ya durante el gobierno de Obregéon las relaciones entre Iglesia-

Estado habian sido tensas: en 1923 se expulsé al nuncio apostélico y se detuvo la
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construccién del monumento a “Cristo Rey.” Se formé la Liga Nacional de 1a Defensa de Ia
Libertad ' Religiosa (LNDLR), la cual dirigié la guerra cristera. La lucha sc concentrd
principalmente en los estados de Jalisco, Guanajuato, Colima y Michoacin

Obregén dio imp > a la Agri

ura; reorganizd y fomentd la educacion piiblica, creando

la Secretaria de Educacién Publica, escuelas rurales y misiones culturales; reanudo las
relaciones diplomaticas con Estados Unidos y reprimié algunos movimientos de tipo

reaccionario.

Obregdn favorecio la candidatura del General Calles, pero otros miembros de la nueva élite
se consideraron con tanto o mas mérito que Calles. Obregén y Calles debieron ejercer una
posicién hegemonica en relaciéon al resto de los lideres y fracciones del grupo
revolucionario. De aqui que el problema dominante fuera ¢l politico durante éste periodo .
La posibilidad de una divisiéon dentro del grupo gobemante, como la que acabo con
Carranza, estuvo siempre presente como lo demucstran las rebeliones de Adolfo de la

Huerta, Gonzilo Escobar, Francisco Serrano y Arnulfo R. Gémez.

Finalmente, la fuerza politica encabezada por Venustiano Carranza y la militar por Alvaro
Obregon, se impusieron sobre sus rivales, y aunque su control sobre el pais nunca fue total,

pudo cimentar las bases de una hegemonia que dura hasta nuestros dias.

Al asumir la presidencia Calles, era considerado por algunos circulos como representante
del ala progresista del Grupo de Sonora, incluso como un socialista. En un primer
momento, cfectivamente, tuvo una actitud mas receptiva que Obregén ante las demandas de
algunos grupos campesinos, e intenté restablecer la armonia entre el grupo gobernante y los
obreros organizados, especialmente por 1o que se reficre a la CROM: Obregon la habia
descuidado; su lider Luis N. Morones ocupé un puesto en el gabinete de Plutarco Elias
Calles.
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Slfg{? DE 1A BIBLIBTECA 9




Sin embargo, este apoyo popular, importante y organizado no pudo sustituir o neutralizar
al del ejército. Fue entonces cuando ¢l Estado empezd a tomar un papel relativamente mas
activo para resolver los problemas cconomicos. Como México no contaba aiin con una
burguesia nacional que sustituycra a la extranjera y dirigiera el sistema econémico (esta
burguesia surgirin cn buena medida por la proteccion y actividad del Estado), el sector
oficial decidié ocupar este vacio. Por cllo se crearon: El Banco de México, Las Comisiones
Nacionales dc Irrigacion y de Caminos, El Banco Nacional de Crédito Agricola y Ganadcero

¥ los regionales. mas otras instituciones menores.

La crisis entre Iglesia y Estado se agravd durante la presidencia de Calles, quien de manera
un tanto innecesaria alenté las corrientes anticlericales. En 1928 Calles y el episcopado
sostuvieron una serie de entrevistas, sin llegar a una solucién definitiva. El asesinato de
Obregon por el catdlico Luis Toral llevo a la suspension de las negociaciones. Portes Gil en
1929, reanudé los contactos con la intervencion del embajador estadounidense Dwight
Morrow. Dec aqui, la iglesia accedié a reanudar los servicios religiosos, asi como la

rendicion del ejército Cristero.

El compromiso de Calles con el antiguo orden fue muy visible a partir de 1928, Al fin de
ese afio, y tras una seria confrontacion con Estados Unidos, el Presidente llegd a un acuerdo
informal con cl Embajador nortcamericano. México entonces modificé su legislacién
petrolera en un sentido favorable a las empresas nortcamericanas. También dio marcha atrds
en su programa agrario -que nunca habia llegado a ser plenamente aceptado- por los lideres
revolucionarios del norte, y anuncié que el reparto de las tierras habia constituido un
fracaso econdmico. En resumen, en el gobiemo de Calles, los bienes del clero fueron
nuevamente nacionalizados, siendo utilizados para impulsar importantes obras de riego, de
caminos carreteros y de educacion publica. Se creé la Escuela Nacionai de Agricultura, en

Chapingo, y el ¢jército nacional fue reorganizado.

Su politica anticlerical ocasioné frecuentemente levantamientos armados en el pais. Las

relaciones con ¢l sector obrero organizado se volvieron a enfriar cuando Luis N. Morones
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perdié -por presiones de los obr i la posicién estraté que habia ocupado dentro

de Ia élite gobernante.

La sucesion presidencial de 1928, volvié a precipitar otra crisis. Sc¢ presenté el
distanciamicnto entre Calles y Obregédn. Calles consideré que el préximo Presidente
deberia ser Amulfo R. Gomez y Obregon se inclinaba por el Secretario de Guerra,

Francisco R. Serrano.
La crisis en que se vio sumida la coalicién revolucionaria por la muerte de Obregédn (junio
de 1928) fue grave. Ante esto, Calles convocod a los principales jefes militares para

denominar Presidente provisional, el elegido fue Emilio Portes Gil.

Para acabar con la inestabilidad politica siempre pres: e, fue necesario institucionalizar la

actividad politica, limitar la autonomia de los caudillos locales y diversificar y organizar las
bases del poder, introducicndo a grupos de obreros y campesinos como actores dentro del
sistema. aunque controlando desde arriba su actividad y demandas. En la medida de que el
proceso de institucionalizacion se desarrolls, ¢l peso politico del ejército disminuyd. y el
problema de la sucesion pudo ser resuelto sin el uso intermitente de la violencia. A partir de

ese proceso el Estado Mexicano va cobrando fortaleza,

En su informe del lo. de septiembre de 1928, Calles seilalo que era preciso concluir ya con
la etapa caudillista ¢ iniciar la construccién de un mecanismo que pudicra resolver
pacificamente la sucesién presidencial. Uno de los ultimos actos de Calles -y uno de los
mas trascedentales para la institucionalizacion del sistema posreveolucionario- fue anunciar
la creacion de un partido que agrupara a todas las corrientes de la heterogeénca coalicion
gobernante: El Partido Nacional Revolucionario (PNR). La decision tomada fue como una
mas de las varias medidas destinadas a paliar la crisis provocada por ¢l asesinato de

Obregon, pero ésta tuvo un propésito a largo plazo y con ello se inicia el Maximato



pluripartidista en extremo, pero en

En 1929, México contaba for 1 con un
vacio de contenido. Los partidos no desempeitaron

realidad el proceso electoral estuvo casi
" sin base en las

la funcién que en teoria tienen. Mds bicn fueron partidos de *notables,”
masas, que operaron como instrumentos politicos en manos de algunos caudillos o lideres
locales o nacionales, que se servian de cllos para sus propios intereses, la victoria politica

dependia del reconocimiento que de ésta hicicron las autoridades centrales.

El caricter esencialmente personalista de Ia actividad politica de esta coyuntura explica lo

efimero de la vida de los partidos; cuando los dirigentes perdian terreno en relacién al lider

de la coalicion, el partido desaparecia.

Poco después de la creacion del PNR, el sistema multipartidista anterior desaparecié de
hecho. EI PNR e¢n sus origenes, comenzd por ser mas bien una confederacion de los
principales lideres y partidos de coalicion revolucionaria bajo la tutela de Calles. La
preocupacion central de sus directivos consistio en crear y mantener un consenso real entre
las fracciones de la coalicion, a través de la conciliacion de las demandas y aspiraciones y

asi desterrar la violencia como método para solucionar las pugnas internas en la élite

politica.

Por la incorporacion de los lideres campesinos y obreros al PNR. la creacién de este
representa un avance mayor en ¢l proceso de centralizacidon del poder. Sin embargo, el
poder de los caudillos y caciques locales tuvo que respetarse, y por ello el PNR se

constituyé primero como una agrupacién de partidos cstatales.
En la historia de México cl periodo de los 20°s, fue la reconstruccion del poder central y el

momento de esplendor de los llamados caciques revolucionarios, lideres locales que con

apoyo de cjérecitos propios y organizaciones de masas se transformaron en verdaderos
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detentadores del poder. El gobierno federal mas que controlarlos, negociaba con ellos y en

los momentos criticos dependia de ellos.'**

Tras la desaparicion de Calles del escenario politico en 1935, ¢l Presidente quedé como
jefe indiscutible de la coalicidn revolucionaria, y toda posibilidad de divergencia entre el
partido y gobierno desaparecié para dar paso a la subordinacion del primero. El Estado era

¢l conciliador.

La “oposiciéon controlada™ era bienvenida y necesaria; ella personificaba de manera
concreta a los “enemigos de la revoluciéon™ y legitimaba asi un sistema que si bien en

principio aceptaba las reglas democriticas, cn la realidad actuaba en sentido opuesto.

En 1929. el problema de remplazar a Portes Gil hizo que afloraran nucvas divisiones. La
decision final recayd en Pascual Ortiz Rubio (1929- 1932). su designaciéon obedecio a la
necesidad de conciliar a Callistas y Obregonistas, sin dar el poder a un Obregonista

destacado: Aardn Saenz.

Sin embargo, ¢l 3 de marzo de 1929, se levantd una rebelion encabezada por Génzalo
Escobar, que representoé la ultima revuelta militar del periodo posrevolucionario, su derrota
fue un golpe contra el caudillismo y, junto con la creacién del PNR, coadyuvd a acelerar el
proceso de concentracion del poder en ¢l centro. Esta nueva fuerza iba a residir por algin
tiempo no en el jefe del Ejecutivo, sino en Calles: el “Jefe Mdximo de la Revolucion.™ De
ahi que al periodo comprendido entre 1929 y mediados de 1935 se le denomine et
“Maximato.”

Este predominio politico de Calles contdé con la anuencia inicial de los militares mas

fuertes: Los Generales de Division Joaquin Amaro, Satumino Cedillo, Juan A. Almazin y

"* MARTINEZ ASSAD, CARLOS. El Laboratorio de In Revolucién. El Tabasco Garridista, México. Siglo
XXI.1979.
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Lazaro Cérdenas. La fuerza de Calles quedé demostrada cuando Ortiz Rubio renuncié a la
presidencia el 2 de septiembre de 1932, por haber entrado en conflicto con el “Jefe
Maximo™ al manifestar cierta independencia y efectuar nombramicntos sin su anuencia.
Ortiz Rubio fue sustituido por el General Abeclardo Rodriguez -que no era miembro del
circulo militar mas influyente- y que en 1934, habria de entregar el poder a su Secretario de
Guerrn, el General Lazaro Cardenas. No obstante, lo precario que parecia antes el poder
presidencial, el gobiemo central fue conformando las bases institucionales para ganar

terreno frente a las otras fuerzas locales o nacionales.

Durante los gobiernos sigui s, las autoridades federales se dedicaron a neutralizar y

disminuir la autonomia alcanzada por los jefes militares de las diversas regiones con
respecto al poder del centro. En este proceso junto con otras muchas instituciones; fue
particularmente importante la creacién del Partido Revolucionario Institucional (PNR) en
1929,'*7 el cual seria la gran innovacion politica del nuevo régimen, la maquinaria que
sustituyé al poder personal de los caudillos y que estableceria una disciplina férrea sobre la

clase politica y sus aliados.

Asi, ¢l proceso de centralizacion revolucionaria liegd a su punto culminante en el sexenio
del Presidente Lizaro Cardenas; en sus rasgos esenciales el autoritarismo contemporanco de
Meéxico. quedéd establecido al concluir el sexenio de dicho Presidente. Este autoritarismo
reconocidé y aceptd los intereses locales, pero sélo en la medida que no se contrapusieran a
la logica y al proyecto politico disefiado y puesto ¢n practica por el centro. A partir de 1940,
cl centralismo mexicano no sufrié modificaciones sustantivas, simplemente se afirmo y

Hego hasta sus altimas consecuencias 40 afios mas tarde.

Si algo positivo se pucede decir de ese proceso de centralizacién es que, frente a las

heterogencidades locales, insuficiencias materiales y presiones externa, mantuvo al Estado

127 FALCON, ROMANA. “La Revolucién Mexicana y 1o Busqueda de la Autonomia Local.™ en Jorge Padua
¥ Alain Vanneph, Poder Local, Poder Regional, El Colegio de México 1986, Centre D* Estudes
Mexicaines et Centreamericaines, p. 109a.



nacional; pero también legd la democracia. la iniciativa local y trajo ineficiencias y

distorsiones, que hoy son mis obsticulo que apoyo para el desarrollo del Estado Mexicano.

La excesiva ccntralizacion en los aspectos econémico, politico y social es uno de los
principales problemas que enfrenta todavia la sociedad mexicana actual. Desde hace tiempo
la preocupacién por los efectos negativos que la centralizacién acarrea se ha expresado en

una enfitica demanda por la descentralizacion.

A partir del periodo presidencial de Echeverria, los ¢ltimos gobiernos han manejado en sus
politicas proselitistas 1a necesidad de la descentralizacion, lo que ha llevado inclusive a la

reforma constitucional, para dar cabida a una forma de poder mas democritica.

La preocupacion por el desarrollo regional motivo la creacién de instancias administrativas,
con la intencidén de provocar una descentralizacidon en México. Entre 1970 y 1976, se
procurd el impulso al desarrollo de regiones especiales (v.gr. ¢l Istmo de Techuantepec),
creacion de condiciones especiales de estimulo a la descentralizacion con apoyos para la
inversidén en zonas preferenciales (v.gr. el Programa de Conjuntos, Parques Industriales y
Centros Comerciales) y sc alentd a la inversion pequefa y mediana en zonas de bajo

desarrollo industrial ***

En el ambito institucional se crearon organismos para vincular la inversion de la federaciéon
vy la de los estados, en tormo a propodsitos comunes. Desde este punto se elaboraron planes

estatales de desarrollo, muy poco eficientes en la practica, para unificar las decisiones de

inversion,'*®
' SILVA, FERNANDO. “f ién Regional vy D izacion.” en Blanca Torres (compiladora),
D lizacién y D ia en México,1986. p.136.

¥ BID.. p.136.
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En 1976. se mantuvicron algunas institucioncs politicas y programas que eran la base de un -
incipiente sistema de planeacidon regional. Sin embargo, en estos aflos se puso énfasis en el

aspecto urbano, con lo cual ¢l desarrollo regional pasé a segundo plano.'

La racionalizacién de la administracion pablica favorecio el aspecto sectorial en detrimento

del aspecto regional. En este periodo se cred el Convenio Unico de Coordinacion (CUC),

instrumento basico para plancar el desarrollo regional en un régimen federal.!

En el periodo final de esta década, con los resultados obtenidos y ¢l anailisis respectivo, se
pudo apreciar que en ¢l lugar de una descentralizacion, se estaba conduciendo a lo
contrario. Como consecucncia, se manifestaron en distintos foros diversas criticas a la

centralizacién del Estado.

En cfecto ¢l centralismo del Estado Mexicano fue el blanco de crecientes criticas
provenicntes de las bases territoriales, comunidades y gobiernos locales, asi como del seno

del aparato central del Estado.”?

Por ello. en la década de los ochenta sc pretendid resolver ¢l problema mediante la entrega

de facultades de decision y el fortalecimiento de los gobiemnos estatales y municipales.'?

En 1981, sec transforman los COPRODES (Comités Promotores del Desarrollo: eran
ntes de Ia federacién) en COPLADES (Comités de

d d

end

a
ados

organos

Planeacion del Desarrollo Estatal), con una concepeion en donde se acepta la competencia

de los estados para planear su desarrollo, con la participacion activa de la sociedad. A partir

 SILVA, FERNANDO. P} ion i 1_v Dx i ion,” en Blanca Torres (compiladora).
D, P =

y D en México,1986, p. 136,

Y BID., p. 136.

2 MASSOLO, ALEJANDRA._La Corriente_Hacia_Abajo: Descentralizacién_ v Municipio, en Revista
Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, No. 128, afio XXXIII, nucva ¢poca, abril-junio de 1987,
México, FCPYS, UNAM, 1987, p. 125.

33 MORENO TOSCANO, ALEJANDRA. Descentmli i en i en Cuadermos de Polltica y
Administracién No. 33, México, INAP, mayo-agosto de 1987, p. 21.
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de aqui, las legislaturas de los estados crearian los COPLADES junto con la federacién, los

gobiernos de los estados y los municipios y los sectores social y privado.

No obstante todo lo anterior, muchas de esas instituciones no funcionaron de acuerdo con
sus objetivos, y no fue posible en consecuencia enfrentar los desequilibrios regionales. Los
COPRODES, devinieron en oficinas burocrdticas sin influencia y, muchos planes y

programas no tuvieron el efecto esperado.*

3.2.La descentralizacién cn el periodo 1982-1988

En 1982, se establecié ¢l desarrollo integral de los estados como un objetivo del Gobierno
Federal y se intenté la consolidacién de regiones del pais, como alternativas a la zona
central de Meéxico. La plancaciéon regional, como integrante de un proposito de
descentralizacién, suponia el fortalecimiento de la participacion de los gobiernos estatales y
municipales en la planeacion, programacion y ejecucién; hacer mis fuertes los mecanismos
de coordinacién y concertacién, de eficacia probada para romper inercias y feudos
burocraticos, promover la participacién de la sociedad en ¢l desarrollo regional, para

legitimar el proceso de planeacién y ejecucién de las acciones, vy para hacer transparente el

manejo de los recursos. ™

En el sexenio de De la Madrid, el discurso oficial le otorgé una gran importancia al tema de
la descentralizacion y al fortalecimiento del federalismo, como una muestra palpable de que
el gobierno de la Repiblica se percaté de los inconvenicntes de la centralizacién. y quiso

aumentarle arigen popular al poder ¥ la participacion de Ia sociedad.

Regi ty D tizacién.” en Blanca Tarres (compiladora).

¢ SILVA. FERNANDO.
Descentralizacion y Democracia en México, 1986, p.137.

“IBID., p.137.

% IBID., p.138.

7 BELTRAN, ULISES, Y PORTILLA, SANTIAGO “El Prnx&c!u de D:sc:nlmllgciég del Gobierno
Mexicano {1983-1984),"” en Blanca Torres Ii ¥ De acia en México. El

a),
Colegio de México, Centro de Estudios Intemacionales, 1986. p.81.
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Como objetivo central del plan de gobierno, el proyecto del Presidente De la Madrid
proponia. mediante el fomento de la produccion y del empleo fuera de las grandes ciudades;
el apoyo al campo; la ampliaciéon de facultades al municipio: ¢l fortalecimicento de las
ciudades medias y la limitacion del crecimiento de las grandes ciudades y la

desconcentracién politica, administrativa, econémica y cultural.'®

Asi, en dicho sexenio es, donde se adopta a la descentralizacidon como una de las principales
lineas de accion del programa de gobierno. La descentralizaciéon de la vida nacional seria
una de las tesis, donde s¢ enmarcarian los principales problemas del pais y el impulso para
su solucién.

La descentralizacion de las acciones publicas en varios ambitos partiria de importantes
reformas a los Articulos 115, 26, 27 y 28, para satisfacer los requerimientos del Sistema
Nacional de Plancacion, establecer convenios con los estados y concertar acciones con los
particulares para realizar los propasitos del desarrollo. En estas modificaciones, ¢l Estado
conscrva para si la rectoria del desarrollo nacional y se reserva para los actores sociales las
tarcas de recoger las aspiraciones y demandas de la sociedad para incorporarlas al plan y a
los programas de desarrotlo.

El Ejecutivo es la instancia responsable de determinar los érganos encargados de la
plancacidon y éstos deben establecer las bases para que el Ejecutivo coordine con los

gobiernos locales e incluso induzea y concerté las acciones con los particulares.

El programa de gobierno buscaria que las acciones federales muy centralizadas sc
convirtieran en corresponsabilidad de otras entidades, de manera que la descentralizacion

no s¢ limite al movimicnto de empresas, oficinas o personas de la capital hacia los estados.

3% BELTRAN. ULISES. Y PORTILLA, SANTIAGO “El_Provecto de D del Gobicmo
Mexicano (1983-1984),” en Blanca Torres ( u), D i i y Democracia en México, El
Colegio de Méxica, Centro de Estudios Internacionales, 1986, p.91.
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Las principales lineas de para la di li ion fueron: La Reforma Municipal; El

Programa de Descentralizacién de la Administracién Publica Federal y. la Politica

Regional.

A). La Reforma Municipal

En primer término, la Reforma Municipal se proponia una redistribucion de facultades y
atribuciones entre las autoridades federales, estatales y municipales para lograr un
equilibrio en la participacién de las tres instancias de desarrollo, siendo probablemente el

punto mas importante del proceso.

Se procedi6 a reformar el Articulo 115 Constitucional, que ahora marca una nueva ctapa en
las relaciones entre la federacidn, los estados y los municipios ¥y en la relacion entre el
estado y la propia sociedad; asimismo, establece nuevas facultades y atribuciones para los
municipios. La reforma del Articulo 115 Constitucional tiene como finalidad asignar a los
municipios fuente de ingresos propios, para que puedan atender los servicios publicos y

fortalecer su independencia politica.

En el caso estrictamente politico, las reformas y adiciones buscaban fortalecer 1a pluralidad
politica en los ayuntamientos y protegerlos contra las destituciones arbitrarias; para ello la
nueva revisién del Articulo 115 Constitucional generaliza la aplicacion del principio de
representacion proporcional a todos los municipios del pais, no s6lo aquellos con mas de
300 mii habitantes, como era antes, es decir que los partidos de oposicion tienen acceso a
los ayuntamicntos, aunque no consigan la mayoria en las elecciones municipales. Ademas,
precisa ¢! procedimiento a seguir (antes ausente) para la suspensidn y desaparicién de

ayuntamientos.
La facultad de destituir a las autoridades municipales queda en manos de las legislaturas de
los estados, pero es preciso que la destitucién sea por causa grave, y sélo con ¢l acuerdo de

las dos terceras partes de sus integrantes: aunadas a estas medidas de democratizacion y
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fortalecimiento del municipio existen otro conjunto de reformas y adiciones al mencionado

Articulo 115. que buscaban cambios de mayores dimensiones. En el aspecto administrativo,

sc otorga facultad a los ayur ientos para expedir los bandos de policia y buen

gobiemmo, asi como los reglamentos, circulares y disposici iministrativas de

observancia general (facultades que no se tenian).

También seilala las dreas de competencia minima en las que puede participar el municipio
sin ser limitativas; estas sc pueden ampliar aun. La reforma constitucional autoriza para que
los municipios de un mismo estado puedan asociarse y prestar eficazmente un servicio.
También se¢ faculta a los ayuntamientos para participar cn la planeacion del desarrollo

urbano, sujctos a lo establecido en las leyes estatales y federales.

En lo econémico, la reforma devuelve a los municipios ingresos que habian perdido tales
como: rendimientos de sus bienes v contribuciones, producto del impuesto predial,

participaciones firderales e ingresos por 1a prestacion de los servicios puablicos a su cargo.

Otra parte de la reforma elevé a rango constitucional, el Sistema de Convenio Unico de
Desarrollo, por medio del cual ¢l Gobiemo Federal planed, regulé y condujo la

transferencia de recursos [inancieros a los estados y ahora a los municipios.

En el nuevo texto constitucional autoriza a los estados a realizar funciones, disefiar y
ejecutar obras y prestar servicios publicos de competencia federal, siempre que el desarrollo

econémico y social lo recomiende.

Otro aspecto importante que enmienda la reforma, radica en los derechos de los
trabajadores y establece que los congresos locales den garantias a los empleados publicos
que laboren en los ayuntamientos, lo cual anteriormente no se hacia, se cambiaba

totalmente al personal cuando habia traslado de poderes al nuevo grupo en turno.
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En ese mismo sentido, entre el 18 y ¢l 21 de octubre de 1983, sc celebraron reuniones de
consulta popular para la reforma municipal en las ciudades de Saltillo. Mazatlian, Veracruz
y Toluca, para oricntar los cambios que habrian de hacerse antes que las legislaturas
estatales procedieran a aplicarlos en sus respectivas entidades. Los temas gencerales de la
consulta fueron cuatro: bases constitucionales de la organizacién municipal: mecanismos
para democratizar la vida puiblica; bases de coordinacion entre los gobiernos, municipal,

estatal y federal y: estructura y fortalecimiento del municipio.

En las cuatro sedes se leyeron 3517 ponencias, que constituyen un importante acervo

documental de las opiniones sobre la reforma y los problemas que habrian de enfrentar.

El 8 de marzo de 1984, se celebro en el Teatro Morelos de la ciudad de Aguascalicntes, una

ceremonia donde se finalizaron los trabajos sobre la reforma legislativa municipal en todo

el pais.

Con este acto concluyd la adecuacion legislativa de las Constituciones de cada entidad y de
las leyes secundarias federales y algunas estatales que en su segundo articulo transitorio

ordend el decreto de reforma al Articulo 115.

Modificadas las constituciones locales, la mayor parte de los estados adaptaron también los
preceptos del Articulo 115 en sus leyes reglamentarias cormrespondientes. En algunos
estados las reformas legislativas incluyeron otros ordenamientos para el tortalecimiento
municipal, como en Tabasco, donde se promulgé una Ley Estatal de Planeacién, o en
Aguascalientes donde se expidieron reglamentos intermos de administracion publica para
regular la estructura y funcionamiento de la administracién municipal; en Zacatecas sc
promulgd una Ley de Coordinacion entre estados y municipios, para regular la distribucion

de las participaciones fiscales.

Con la adopcion del nuevo mandato constitucional en todos los estados. la Retorma

Municipal contemplé a partir de 1984, la dotacion de algunos ingresos a la mayoria de los
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municipios, aunque seria evidente el diverso grndo de compromiso politico con que los
estados emprendi:}on la reforma. Mientras que en algunos de ellos se asumié con
entusinsmoi el espiritu de la reforma y se modernizé su legislacion relativa a 1os municipios,
en otras modificaciones legales se limitaron a adecuar las constituciones locales al principio

general, 7 afios después de reformado el Articulo 115, la reforma municipal apenas inicia su

camino.

A partir del fortal > ipal, la
incluye las alternativas para revertir ¢l proceso que ocasiona el desplazamiento de los

i i6n tedtica sobre la descentralizacién

individuos. hacia el centro politico del pais desde los lugares mas lejanos, para resolver sus
problemas."®

En tal sentido, algunos autores afirman que la politica descentralizadora del Estado se ha
orientado a trasladar a los niveles inferiores del gobierno, la solucién de la crisis y de los
problemas existentes. '" De esta manera, el Estado pretende disminuir las presiones

sociales en ¢l centro de la dominacién politica y econémica. !

B). Programa de Descentralizacién de la Administracion Pablica Federal

El Programa de¢ Descentralizacion de la Administracion Puablica Federal, pretendia que los

tres niveles de gobierno, compartieran la responsabilidad de acciones centralizadas en el

federal.

Asi ¢l 8 de junio de 1984, el Ejccutivo federal expidié un decreto por el que todas las

dependencias y entidades del Gobierno Federal, debian elaborar sus programas de

¥ MORENO TOSCANO, ALEJANDRA. [ ion en _México, en Cuadernos dc Politica y
Admimstracion No. 33, México, INAP, mayo-agosto de 1987, p.21.

** BELTRAN, ULISES Y PORTILLA. SANTIAGO. “El_Provecto_de D i i del Gobierno
Mexicano (1983-1984)." cn Blanca Torres itad ), D i i ¥y D ia en México, El

Colegio de México, Centro de Estudios Internacionales, 1986, p.95.

' MARTINEZ OMANA, MARIA CONCEPCION Polf de Descentrs
Secuencia. Revista Americana de Cicncias Sociales No. 15, septiembre.
Instituto de Investigaciones Dr. José Ma. Luis Mora, p.119.

zacion: Una Revista Critica, en
embre de 1989, México,




descentralizacion tomando en cuenta las propuestas que recibieran de los gobicrnos

estatales. El Programa:de D rali; i6én de la Admini; i6n Publica Federal se puso

en marcha el 21 de enero de 1985 y. consider6 ademas todos los programas particulares.'*?

Las acciones previstas en el Programa serian de tres tipos: transferencia de cntidades
paraestatales administradas por el gobicrno federal a los gobiernos estatales; de
coordinacién para la ejecucién y operacién de los programas de desarrollo, cuya
responsabilidad se transfiere a los gobiernos de los estados por el Convenio Unico de

Desarrollo y desconcentracién de funciones administrativas.

El Programa parte de cuatro decisiones.'’ Dar apoyo al desarrollo de las actividades
productivas regionales; impulsar el desarrollo social; consolidar y ampliar la estructura
regional; fomentar la actividad econémica y ampliar el acceso a los servicios

gubernamentales.

Se conviene con los gobiernos estatales para la descentralizacién de organismos
coordinados sectorialmente, las modalidades y los términos de su participaciéon. En otros
aspectos, se incorporan a organismos del sector social en los conscjos de administracion
con mayoria de acciones. En todos los casos las transferencias suponen la entrega de los

activos fijos de las empresas.

La Sccretaria de Programacion y Presupuesto de acuerdo al Programa, apoyaria las acciones
de descentralizacion de las diferentes dependencias y entidades. Asimismo, continué con el
proceso de reforma estructural del presupuesto, para asegurar una mayor participacion de

los gobiernos locales en la definiciéon y seguimiento y control de las inversiones, para

*4* SECRETARIA DE PROGRAMACION Y PRESUPUESTO._Programa de D i i de la
Administracién Publica Federnl, Mdxico,. 1985.
' T. BELTRAN, ULISES, "D izacion del Gobierno Mexi " en D lizacion y D i

COLMEX. 1986, p. p.115-116.
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racionalizar los programas y, liberar con mayor opertunidad los recursos de inversién
publica.’*

El Gobierno Federal se proponia transferir una lista muy amplia de entidades. Asimismo en
el programa se anunciaba que se preparaba una reforma legal para que la industria
paraestatal pagara ¢l impuesto predial a los municipios, asi como la reubicacion fuera de la

zona metropolitana de un amplio conjunto de oficinas federales de todo tipo.

Los programas de desarrollo se transferirian a los estados por medio de los Convenios
Unicos de Desarrollo (CUD), el programa pretende fortalecer la capacidad técnica y
administrativa de los gobiernos locales, ¢ incorpora a la toma decisiones sobre el gasto
federal en los estados a los sectores representativos y los tres niveles de gobierno. mediante
los Comités de Planeacién del Desarrolio (COPLADE). En estos Comités se programan los
recursos presupuestales para et desarrollo regional asignados a las dependencias federales y
que se radican en cada entidad federativa, pama asegurar que el gasto se cjerza en el estado
para el cual se programoé.

Se buscaba que las decisiones de competencia claramente federal quedaran en manos de los
estados. Por cjemplo, las Juntas Locales de Caminos de la SCT, se transformarian en

organismos estatales y coordinacién de las operaciones regionales.

En los estados rccaerian las decisiones operativas de los programas y servicios y la
programacién especifica del uso de los recursos de las Sceretarias en el Estado, por ejemplo
se otorgan nuevas facultades a las Delegaciones de 1a Secretaria de 1a Reforma Agraria en
los estados, tales como dictaminar expedientes de dotacién y ampliacion de cjidos,
restitucién de tiertas, nucvos centros de poblacion cjidal, asi

renovacion de las autoridades cjidales.

como lo relativo a la

hhnd SECRETARIA DE PROGRAMACION Y PRESUPUESTO.

P de D i i de _la
Publica Federnl, México, 1985, p. 39.
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El Gobierno Federal iniciaria con este programa el proceso de descentralizacion de su
aparato administrativo, pero la naturaleza de las atribuciones de cada dependencia marcaria
el ritmo con que cada uno avanzaria. Sin embargo aquellas dependencias vinculadas con la
actividad productiva, el campo y el desarrollo social, deberian ser las que mas rapido
avanzaran y mas a fondo. Por la destruccion causada por los sismos de septiembre de 1985,
muchas de las decisiones que se habian anunciado en este Programa se apresuraron y, en

muchos casos, se ampliaron a otros organismos e instituciones.

El! Programa de Descentralizacion reconoceria que la reorganizacion de la administracion
publica federal era una accién importante de la descentralizacion de la vida nacional, ya que
crearia condiciones para asegurar que la asignacion de recursos escasos a las prioridades de

inversién, se apoyarian cada vez mis en modos de operacion descentralizados.

Una de las limitaciones del Programa de Descentralizaciéon ¢s que no contd con recursos.

Integrd sin embargo lo que se identifica como “‘decisiones fundamentales, divididas en

cuatro apartados.'**

1). Decisiones para apoyar ¢l desarrollo de las actividades que promueven la Secretaria de
Agricultura y Recursos Hidraulicos, la de la Reforma Agraria y la de Pesca. Se
previeron acciones que incluyeron la desconcentracion de funciones, descentralizacién
de programas o de organismos ¥ empresas para que los gobiernos de los estados fueran
responsables de la operacion, reubicacion de las oficinas ¢ instalaciones, promocion de
la participacién de productores en los conscjos de administracion de algpunas empresas,
ejecucion de obras que complementen aquellas que realicen las mencionadas
transferencias v cnajenacion de activos fijos y transferencia de los gobiernos de los

estados para obras de infraestructura,

Y PARDO. MA. DEL CARMEN. “La_Descentmalizacién Administrativa: _Decisién _para Foralecer el

Eederalismo,™ en D i y D ia en México en Blanca Torres (compiladora), COLMEX,
1986, p. p.129-130.
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2). Decisiones para el desarrollo social, que se refieren a programas de la Secretaria de

Educaciéon Pablica cn materia de descentralizacién de la educacion bisica y normal. y a
los de la Secretaria de Salud en relacioén a la primera ctapa de la descentralizacién de
los servicios de satud.'**

3). Decisiones para la consolidaciéon y ampliacién de la infraestructura regional que adopten

la Secretaria de Minas ¢ Industria Paracstatal, la SEDUE y la Secretaria de Turismo
para lograr mayor coordinaciéon entre los estados. Con esto sc¢ buscaria lograr un
aprovechamiento racional de los recursos locales y promover el desarrollo regional. Al
igual que en los rubros anteriores, se encomiendan mas funciones a las delegaciones o
entidades similares. se transfieren empresas a los gobiemnos estatales, se reubican

oficinas, se descentralizan programas, organismos y empresas.

En cste apartado se destaca ¢l establecimiento de comisiones de desarrollo petrolero
para los estados de Tabasco. Chiapas y Tamaulipas; las juntas locales de caminos se
transformaron en organismos cstatales a los que se les asignaron recursos para la
conservacion de carreteras, y para la construccion de caminos y aeropuertos. En la

Republica se instalaron nucve coordinaciones regionales de turismo.

4). Decisiones para fomentar la actividad econémica y ampliar el acceso a los servicios

gubcmamentales, que suscribicron las Secrctarias de Gobernacidn, de Hacienda y
Crédito Publico, de Programacion y Presupuesto, de la Contraloria General de la
Federacion, de Comercio y Fomento Industrial, de Trabajo y Prevision Social y la
Procuraduria General de la Republica. Debido a la naturaleza y dmbito de accion de
este grupo de Secretarias, ¢l Programa recogio biasicamente funciones que se

desconcentraron en delegaciones.

4 S6lo 25 de los 31 estados establecieron compromiso con alguno de los dos Programas; y s6lo 9 estados

suscribicron los dos programas.
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En la Secretaria de Gobernacién, se de: la decision de darle a la dimensidén estatal y

regional al Consejo Nacional de Poblacion y fomentar la reforma municipal a través del

Centro Nacional de Estudios Municipales.

A través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico, ¢l gobierno se proponia
incrementar los montos de los créditos que se otorgan a los estados, se desconcentran
decisiones crediticias hacia las sucursales de las Sociedades Nacionales de Crédito y se
opera el Servicio de Banca y Crédito bajo un esquema regional que comprende la fusién y

consolidacién de los bancos especificos para las diferentes regiones del pais.'*”

La Secretarin de Hacienda y Crédito Publico destaca el establecimiento de Comités
Regionales de Asuntos Financicros, con jurisdiccion en algunos estados y que quedan
integrados por autoridades estatales, centros bancarios, camaras y uniones representativas

de la actividad productiva local.

Se instalé una comisién de crédito para financiar a los gobiernos estatales y municipales y

que coordinaria la emision de valores y el crédito publico bancario.

En las Delegaciones de 1a S.P.P., s¢ desconcentran nuevas funciones; sin embargo. en tanto
que las dependencias globalizadoras en materia de presupuesto y gasto publico, sus
atribuciones son de orden normativo para orientar acciones de plancacidon integral por
medio del Convenio Unico de Desarrollo y de los COPLADES. En cuanto a la Contraloria
General, tiene desde su origen una organizacion descentralizada; sin embargo el control y la
evaluacién global que lleva a cabo, la definen como una instancia central, de la que

dificilmente podrian desprenderse acciones o programas descentralizados.

La Sccretaria de Comercio y Fomento Industrial y la Secretaria del Trabajo y Prevision

Social, fortalecieron sus del i con un mayor numero de funciones. La Procuraduria

*? SECRETARIA DE PROGRAMACION Y PRESUPUESTO. Programa_de [ 13 ion_de la
Administracion Pablica Federal, México, 1985, p.37.
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General de la Republica y su reglamento de 1984, contaron con una subdelegacion
administrativa y con coordinaciones regionales; a principios de 1983, éstas iniciaron una

campafa contra ¢l narcotrafico. Se rcubicaron los Agentes del Ministerio Publico y se

continuo el proceso de d lizacion de las | ias de la policia judicial federal

en la Ciudad de México y en las entidades federativas.

Estas decisiones fundamentales que se desprendieron del mandato del Ejecutive, muestran
con claridad que en el decreto presidencial del 18 de junio de 1984, no se precisa la
diferencia entre la descentralizacion y la desconcentracion administrativa (esta diferencia
quedo establecida en los Articulos 16, 17, 45, de la LOAPF DE 1977), ni la diferencia entre

los conceptos y el de la delegacion de facultades y reubicacion fisica de las instituciones.

José Canes Nicto sefala, que el decreto considera el término descentralizacién en su mas
alizacién

amplia expresién, ya que juridica, politica y administrativ no hay d
en la desconcentracién, ni en la coordinacién de acciones federales con los estados, ni en la

Jeo 148

reubicacién territorial o en 1a del ién de facul

No indica E! Decreto de la Descentralizacion, lo que debe de entenderse por
descentralizacion de operaciones y funciones (parcce referirse a la coordinaciéon de
acciones). Quizi debié de haberse sefialado en que consistia la colaboracién, ya que los
estados y municipios no estin subordinados. por lo menos constitucionalmente, a las

autoridades federales.
Las decisiones y acciones quec s¢ derivaron no lograron rebasar los limites al referirse a
delegacion, desconcentracion, coordinaciéon de accionces, etc. Por este camino no se avanzd

en la descentralizacién de la vida nacional, porque no se tratdé de fomentar la vida politica

en los gobiernos locales.

¢ CHANES NIETO. JOSE. “La D, i i en la A inistracién Publica”™, en Praxis No. 69, 1985,
p- p. 126. Citado por Ma. del Carmen Pardo en “La D I i Adi istrativa: Decisi para
Fortalecer ¢l Federalismo™ en Blanca Torres (i il a) D 2 1 y D acia en México.

COLMEX, 1986, p. 13§,




B.1). El fortalecimiento del aparato administrativo a través de la Ley Organica de la
Administracién Publica Federal (LOAPF).

Sc ha mostm;:lo'en el segundo capitulo, como el centralismo politico ha provocado, por un
lado, un debilitamiento paulatino de las instituciones politicas del Estado, en especial del
Poder Legislativo y del Poder Judicial, y por otro, el fortalecimiento del Poder Ejecutivo.

Este hecho ha repercutido directamente en la administracién pablica federal, la cual se ha
convertido en un instrumento de control politico del Ejecutivo, para continuar centralizando
los aspectos econdémicos y socio-politicos del pais, ya que la descentralizacion
administrativa de las instituciones sélo fortaleciéo al sector central del aparato
administrativo, como se puede observar a través de la promulgacién y modificaciones en
materia de reorganizacidon de fas estructuras administrativas y atribuciones conferidas a
¢éstas por la Ley Orginica de la Administracion Publica Federal, del 4 de enero y 29 de
diciembre de 1982, publicadas en el Diario Oficial de la Federacion, respectivamente, y
reforzada por el Programa de Descentralizacion de la Administracién Puablica Federal, que
como se ve reguld el grado de avance del mismo, ya que la burocracia central no contiaba
en la capacidad de los gobiernos locales, por lo que establecié numerosas formas, requisitos
¥ controles para tratar de evitar las desviaciones de recursos del programa y seguir

conservando ¢l control administrativo.

El Ejecutivo en el mismo sentido, a través de la creacion de leyes ha acentuado el papel de
la administracién publica, sobre todo en la formulacién y en la cjecucion de los objetivos
politicos del Estado. De este modo, actividades tales como la planeacién han devenido con
mucha frecuencia en practicas asumidas exclusivamente por 1a administracién, con la

exclusion casi absoluta det Congreso de 1a Unidn.
El Poder Judicial sc encuentra en una situacion similar, el cual es débil para cjercer de
manera plena el control sobre la administracion pablica. para lo que esti expresamente

facultado por Ia ley. Lo anterior ocurre porque ¢l Poder Ejecutivo interviene de hecho y de
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derecho en la d ién de los istrados.*** La politizacién del Poder Judicial es el

signo mds caracteristico de la existencia de controles judiciales muy poco efectivos, en

1acid

r con la i6n de la Administracién Pablica **®

La Administracién Publica se ha convertido en el blanco de la sociedad para dirigir los

1 por la isfaccién de sus necesidades e intereses, como consecuencia de la

debilidad de los poderes Legislativo y Judicial.

La idea de vigorizar la organizacion y funcionamicnto de 1a administracién publica tiene su
antecedente en la Comisiéon de Administraciéon Publica, donde en 1967, se expresaria la
necesidad y se llevo a cabo la elaboracion de la reforma administrativa que abarcaria todas
las dreas y niveles de gobierno, para conseguir un Plan Integral de Desarrollo Econémico y

Social.

Se afirmuaba que las administraciones locales y municipales eran sustituidas en sus
funciones por ¢l gobierno federal porque “carecen de capacidad administrativa y
financiera,” pero no se han desamrollado éstas precisamente porque el gobiemo federal las

sustituye. Era necesario que s¢ rompiera el circulo de insuficiencia.

Por cllo, durante la administracion de 1976-1982, se produciria un cierto rompimiento en la
incrcia, mediante el disefio de instrumentos administratives, como fue la formulacidén y

promulgacion de la LOAPF, entre otros.

La promulgacion de la LOAPF (D.O.F. 29-XI11-1976) y las reformas de 1982, que junto con
otros procedimicntos como la nueva sectorizacidon de actividades; la coordinacion de
unidades administrativas bajo cabezas de sector; la desconcentracion y descentralizacién

regionales de las unidades administrativas federales; y la llarmnada reforma de ventanilla o

'** CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, Articulo 89 § xXvi
¥y XVt

‘** BREWER-CARIAS, ALLAN RANDOLPH. Politica, Estado v Administracion_ Publica Caracas,
Venzzucla, Edi. Atenco de Caracas. £di. Juridica Venezolana, 1979, p.p.105.
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simplificaciéon administrativa, generaria elementos de cardcter estratégicos para avanzar en
el establecimiento de una estructura juridica acorde con las necesidades del pais y de
control estatal.

Por primera vez, en la LOAPF, sc constituye la base legal para crear unidades
administrativas bajo la dependencia directa del Presidente de la Republica, el Art. 8, precisa

tanto la exi ia de los regl )s interiores de cada dependencia, como su contenido.

La LOAPF publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 29 de diciembre de 1976,
con reformas publicadas el 4 de encro y 29 de diciembre dc 1982; establece 18 secretarias

de Estado, que a continuacién se mencionan en orden alfabético:

Secretaria de Agricultura y Recursos Hidriulicos (Art. 35)
Sccrctaria de Comercio y Fomento Industrial (Art. 36)

Secretaria de Comunicaciones y Transportes (Art. 36)

Secretaria de 1a Contraloria General de la Federacién (Art. 32 bis)
Secretaria de la Defensa Nacional (Art. 29)

Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (Art. 37)

Secretaria de Educacién Publica (Art. 38)

Secretaria de Energia, Minas e Industria Paraestatal (Art. 33)
Secretaria de Gobernacién (Art. 27)

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (Art. 31)

Secretaria de Marina (Art. 30)

Secretaria de Pesca (Art. 43)

Secretaria de Programacién y Presupuesto (Art. 32)

Sccrctaria de la Reforma Agracia (Art. 41)

Secretaria de Relaciones Exteriores (Art. 28)

Sccretaria de Salubridad y Asistencia, - Secretaria de Salud.- (Art. 39)
Sccretaria del Trabajo y Prevision Social (Art. 40)

Secretaria de Turismo (Art. 42)

|
;
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Asi podemos observar que:

En primer término. que la LOAPF, comprende en su contexto a la administracién central e
incorpora a la Procuraduria General de la Republica y a todas las variantes de lo que
clasificamos como administracion indirecta, la desconcentracién, las sociedades mercantiles

de estado y los fideicomisos publicos, que la LOAPF, denomina genéricamente como

administracién p 1

En segundo término, que la LOAPF, reconoce la posibilidad de los acuerdos colectivos del

Jefe del Estado con los titulares de la administracién, tanto central como paraestatal.

En la ley se incluye otra innovacién que constituye la obligacién de publicar los manuales
de organizacion, procedimientos y servicios al publico y a la posibilidad de celebrar
convenios de coordinacién con las entidades federativas y con los municipios. Asimismo,
se hace una reestructuracion de areas entre secretarias: hay quien afirma que desaparecieron
las anteriores pero, en mi opinion, continuan las mismas estructuras con cambio de nombre

y modificacion de competencias.

En el capitulo 14 de Ia LOAPF, se establece ¢l régimen de suplencias de las secretarias de
estado y se le da validez al reglamento intemo de estos organismos, o bien por acuerdo
presidencial, siempre por ausencia del titular podra substituirlo un subsecretario, el oficial

mayor, los directores o jefes de departamento, en su caso.

Los reglamentos interiores de las secretarias de estado son expedidos por el Presidente de la
Republica, con base en los Articulos, 89 fraccidn 1, de la Constitucién y, 28 de la LOAPF.

La LOAPF, en su Articulo 23, establece la obligacién que tienen los secretarios de estado,

asi como los directores de or ismos d lizados y de las empresas de participacién

estatal mayoritarias, de comparecer ante las cimaras del Congreso de la Unién para
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informar del estado que guarda su ramo, o cuando se trata de una ley o se estudia un asunto

concerniente a sus respectivos ramos o actividades.

Asimismo. ese Articulo determina que las secretarias de estado y los departamentos
administrativos tendrdn igual rango, por lo tanto entre ellos no habri, preeminencia alguna.
es decir, que tienen [a misma jerarquia ¢n todos los sentidos, tanto politica como
administrativamente. Asi como las secretarias de estado, los departamentos tienen una
organizacién interna, segun lo dispone la misma LOAPF en su Articulo 15, mismo que
indica que al frente de cada departamento administrativo habri un jefe del departamento,
quien se auxiliard en el egjercicio de sus atribuciones por secretarios generales, oficial
mayor, directores, subdirectores, jefes y subjefes de oficina, seccion y mesa conforme al
reglamento interior respectivo, asi como por los demuiis funcionarios que establezcan otras

disposiciones legales aplicables para los departamentos administrativoes que rige el Articulo
14 de la misma lcy.

la LOAPF, no considera la obligacién de que el Procurador General de la Republica deba
comparecer ante el Congreso de la Unién y dar cuenta del estado que guarda su ramo,

cuando cualquiera de las Camaras se lo impugnaren.

De acuerdo al Articulo 73 Constitucional y al 5° de la LOAPF, ¢l Departamento del Distrito
Federal constituye un érgano centralizado del Gobierno Federal, dependiente del Poder
Ejecutivo. De acuerdo con este criterio, el D.D.F. no tiene personalidad juridica ya que sus

actos serdn los de una dependencia del Poder Ejecutivo y. por lo tanto se considera que no

tiene autonomia politica ni administrativa.

En cuanto a la desconcentracién administrativa en México, la LOAPF establece en su
Articulo 17 que, para la mejor atencién de los asuntos de su competencia las sccretarias de
estado y los departamentos administrativos, podrin contar con drganos administrativos

les estaran jerdarquicamente subordinados y tendrin facultades

desconcentrados que
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especificas para resolver sobre la materia dentro del ambito territorial que se determine en

cada caso. de conformidad con las disposici 1 les apl

El Articulo 21 de la LOAPF, sustituye el Articulo 23 de la Ley de Sccretarias y
Departamentos del Estado del 23 de diciembre de 1958, actualmente abrogada y el que a la
ietra dice: “El Presidente de la Republica podra constituir comisiones intersectoriajes para
cl despacho de asuntos en que deban intervenir varias secretarias de estado y departamentos

administrativos.™

En México. con las reformas a los Articulos 29 Constitucional, 6° y 7° de la LOAPF,
desaparece ¢l concepto del Consejo de Ministros, sin embargo, esto no impide que los
colaboradores del titular del Ejecutivo puedan ser convocados por éste a acuerdos
colectivos, ya sca totales o generales, o bien sectoriales y, que en consecuencia puedan
celebrarse esos acuerdos simultincamente con uno o varios de ellos, cuando la naturaleza

de los asuntos a tratar cuando asi lo reguiera.

En cuanto a las Instituciones Nacionales de Crédito, al parecer hubo una confusion del
legislador, ya que se establece una diferencia entre las llamadas empresas de participacion
estatal y las instituciones u organizaciones nacionales de crédito, seguros y fianzas. Sin
embarpo, si se analiza la estructura juridica de tales instituciones u organizaciones
nacionales encontramos que todas son sociedades andnimas en las que el Estado es socio
mayoritario o intervicne directamente en la administracién, por tanto no se infiere cual

puede ser la base para establecer dicha diferencia, ya que no existe.

Desde un punto de vista genérico, esas instituciones nacionales son empresas de
participacion estatal en los términos en que se define e¢se concepto en la LOAPF, en su
Articulo 46.

Parte de la estrategia de la reforma administrativa para ¢l control y coordinacién de las

entidades que conforman el sector paraestatal, la cncontramos en la disposiciéon de la
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LOAPF en su Articulo 5° que establece la facultad del Ejecutivo para agrupar por scctores
a esas entidades, persiguiendo con esto una mayor racionalidad y coherencia en la

coordinacién y manejo de los recursos nacionales,

En la regulacién de la administracién paraestatal, se puede sciialar el hecho de que los
organismos deben coordinarse en su actividad entre si; por otra parte, con las

coordinaciones por sectores que establece la LOAPF.

La Ley de Entidades Paracstatales de abril de 1986, establece con toda claridad la necesidad
de que los organismos y empresas actilen conforme a los lineamientos que fije el Presidente
de la Republica: con los programas politicos. prioridades y restricciones que para el logro
de los objetivos ¥ mectas de la planeacion nacional se establezcan; coordiniandose las
unidades respectivas a través de la secretaria de estado o departamento o autoridades

competentes en el ramo (Articulo 9).

Dentro del plan de gobierno, la coordinacién de las paraestatales y ¢l hecho de que estén
sujetas a restricciones y obligadas a seguir una politica determinada conforme a prioridades,
el establecimiento de¢ jerarquias respecto a la unidad, cabeza de sector y los organismos,
confirma la aceveraciéon de que se trata de organismos ya no sélo estrictamente
administrativos o técnicos, sino tambi¢n politicos dado que sus directores también son
nombrados y removidos por ¢l Jefe de Estado. Al determinar agrupamicntos de las
entidades de la administracion publica paraestatal por scctores definidos, en nuestro

concepto implica una dependencia jerdarquica.

Por ultimo. aunado a las innovaciones en el mancjo del gasto publico a partir del ejercicio
fiscal 1977, de formular presupuecstos con orientacién programatica, se encuentra el
precepto de la LOAPF, que establece la obligacidn para todas las dependencias y entidades
de la administraciéon puablica centralizada y paraestatal, de conducir sus actividades cn

forma programada con basc a las politicas, prioridades y restricciones que para el logro de
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los objetivas y metas de los planes de gobierno, establezca el Presidente de la Republica
directamente o a través de las dependencias competentes (Articulo 9).

C). La Politica Regional

La Politica Regional se proponia para descentralizar, utilizar ¢l gasto publico federal para
revertir el desarrollo equilibrado. En esta politica destaca la incorporacién de los gobiernos
estatales ¥ municipales en la toma decisiones sobre la inversién publica federal en las
localidades a través del Convenio Unico de Desarrollo, los programas estratégicos de
integracion regional, y la politica de desarrollo urbano, basada en ¢l impulso al crecimiento

ordenado de las ciudades de tamaiio medio.

Finalmente, El proyecto de descentralizacién sefialaria que solo si sc contenia la creciente
desigualdad en las condiciones de vida entre ¢l campo y la ciudad, se moderaria el

crecimicnto urbano y, en esa medida, se avanzaria en la descentralizacion.

El conjunto de las acciones buscaba fortalecer la autonomia cconémica, politica y cultural
de los cstados y de las regiones, conservando sin embargo principios normativos comunes,

asi como las relaciones que dan contenido a la identidad cultural.

Como un proyecto integral la descentralizacion buscaba condiciones para que se diecran
cambios significativos en ¢l proceso social de ubicacion de la poblacidon y sus actividades.
Sin duda, la tarea es complcja y requiere para su cumplimiento revertir tendencias
ancestralcs hacia la centralizacion, con la consecuente afectacion de intereses creados,

corporativos y de grupo. Ademds de que supone cambios profundos en la conducta social.

Se cstableceria ¢l desarrollo regional de los estados como objetive de la planeacién
regional, s¢ darina prioridad a la consolidacién de regiones del pais, cuyos recursos,

infraestructura, comunicaciones, mercados, las convertirian en dreas econdémicas definidas



y de gran . capacidad de integracién, que fueran alternativas variables a la zona
metropolitana de la Cd. de México.

Este enfoque, intentaria por un lado, superar los probl para la pl

i6n regional -que
derivan del concepto “regién econdmica,-" en un régimen federal y en un pais tan diverso, y
conseguir un margen mas amplio de convergencia en la inversidén del Gobierno Federal y
los gobiernos estatales; por otra parte permitiria definir estrategias para el desarrollo de
cada una de e¢sas regiones congruentes con sus actuales tendencias y con la tendencia
regional general del pais.

En el plano institucional y operativo, la nueva planeacion regional, inscrita en el propoésito
descentralizador, suponia desde un principio:

a) Fortalecer la participacién d¢ los gobiernos estatales y de los municipios en la
planeacién, programacion y ejecucion, en su desarrollo interno y en el de la regiéon en
que se encuentran. Es decir ampliar su capacidad de influencia directa en ¢l desarrollo de
sus sectores productivos, en su ordenamiento urbano y en la promocién del bienestar de
sus entidades y de su regidn respectiva, como condicién de eficiencia de la accion

publica gencral y de congruencia con los propésitos de descentralizacién.

b) Forntalecer los mecanismos de coordinacién y concertacién para romper inercias y feudos
burocraiticos y estatales.

Esos mecanismos deberian adecuarse a la nueva estrategia, y scria indispensable
establecer procedimientos que introdujeran mayor agilidad en el flujo de los recursos, sin

afectar la calidad de los proyectos y dando mas seguridad sobre su uso y su destino.

<) Promover la participacién social en las tareas de desarrollo regional, en la planeacién y

la ejecucion de las acciones para dar legitimidad al proceso, y también para garantizar

mayor eficicnciay h idad en el jodelos r
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Tres de las vertientes pricticas mas importantes de la planeacién regional fueron: el
Convenio Unico de Desarrollo instrumento basico de apoyo; los Planes Estatales y
Subregionales Concertados, y los Programas Regionales de Empleo. que son la mejor

muestra de la relacién entre la accién puablica y la participacion de la comunidad.

Para el logro de lo anterior, se instrumentaron los acuerdos, en decisiones administrativas y
de inversion para enfrentar problemas inmediatos (Coatzacoalcos y Soconusco), y se
establecicron estrategias de desarrollo regional como la de Yucatin, que propone una
transformacién profunda de la economia del Estado, sin conflictos y con ¢l consenso de la

sociedad yucateca.

Considerando que los estados de algunas regiones enfrentaban problemas comunes y que en
ellas era necesario estimular u orientar el desarrollo para combatir €l desequilibrio regional,
fortalecer a las regiones y a los estados a través del proceso de desconcentracion y
descentralizacion. En 1983, ¢l Gobierno Federal concertaria con los estados cuatro
programas regionales, considerados estratégicos para ¢l desarrollo regional. En agosto se
iniciaria el Programa del Mar de Cortés que comprendi¢ los Estados de Baja California y

Baja California Sur, Sonora, Sinaloa y Nayarit; cn octubre del mismo afio sec presentaron, el

Programa del Sureste que incluye Campeche, Chi Qui Roo, Tabasco, Yucatdn,

partes de Veracruz y Oaxaca y. el Programa de la zona metropolitana de la Ciudad de

México y region centro.

El Sistema Estatal de Planeacion sec estableceria para que los estados tratardan de promover y

administrar su proceso de desarrollo

Lo que se buscaba era claborar con los estados las propuestas anuales de inversién, tanto

Fodd

1 como 1. Pi idn y acuerdos se harian en los Comités de Planeacién para el
Desarrollo Estatal (COPLADE), en donde se cstablecerian los criterios para orientar cl
gasto.
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El Convenio Unico de Desarrollo, se define como el instrumento juridico, administrativo,

progr dtico y fi iero, por medio del cual los Ejecutivos federal y estatal establecen

comprormisos sobre acciones de competencia concurrente y de interés comin, para que en

todos los niveles de gobierno se promuevan y propici la pl ién nacional del

desarrolio, la d lizacién y el fortal iento icipal, para lograr ¢l desarrollo del

pafs.'**

Si bien en México existe desde hace tiempo coordinacion en el manecjo de los ingresos
fiscales, éstos eran los primeros pasos que se darian para coordinar el gasto federal. En un
pais como México, la politica de gasto social enfrenta la disyuntiva de conceder mas a los
estados en donde se reciben los mayores ingresos o buscar equilibrio entre las regiones.
Estos convenios de coordinaciéon y los diversos programas regionales estratégicos
emprendidos seilalarian que el gobiemo optdé por lo segundo, aunque persisten formas de

centralismo fiscal y de ejecucidn del gasto.

En ¢l marco del Programa Inmediato de Reord ion Economica, el CUD., especificaria
las metas coyunturales que impone la crisis, como disminuir la inflacién, fomentar el
empleo vy las actividades productivas, y atender a los sectores y regiones mas

desfavorecidos.

En la segunda ctapa de transformacion (1984), se daria al Convenio, el caricter de unidad
programatica, mediante la fusién en éste. de los multiples programas de inversion; se
buscaba asi mas agilidad y precisién en ¢l manejo de proyectos y recursos y. sobre todo,
integrar las inversiones de los estados combinadas con las de la federacion, en auténticas
estrategias de desarrollo subregional. En la tercera ctapa (1985), cada estado participaria
directamente en la claboracion de los convenios, que habia sido hasta entonces casi federal,

con lo que s¢ obtuvoe un convenio diferente para cada estado.

M SILVA, FERNANDO. Pl i R y D i i en Blanca Torres (compiladora),
Descentralizacion  y Democracia en México, El Colegio de México, 1986, Centro de Estudio
Internacionales, p. 128,




En suma, y en el marco del Convenio Unico de Desarrollo, la politica regionat del régimen

de Miguel de la Madrid. se dirigié al fortalecimiento de las entidades federativas mediante

los Programas Estatales de Inversion para la transferencia directa de recursos; los

Programas Scctoriales Concertados para los acuerdos de coordi ion con depend

federales; los Programas de Desarrollo Estatal y el Programa Integral de Desarrolio Rural.

Una de las novedades del Convenio Unico de Desarrollo, fue la incorporaciéon de los
Programas de Inversion Federal que atendian las necesidades de las Zonas Deprimidas y

Grupos Marginados, llamados COPLAMAR.

Los Programas de Desarrollo Econémico los constituyeron, los Programas Estatales de

Inversién, que eran programas federales que ¢l Gobierno de la Republica transferiria a los

gobiemos locales.

Los programas conjuntos que se pudieran realizar scrian en: materia constitucional de
control de recursos financicros federales; fiscal; plancacion e informacién; comercial e
industrial; laboral: desarrollo urbano: de planeacion del desarrollo agropecuario y forestal:
pesquero: salud: educacion superior; desarrollo rural y. de comunicaciones y transportes.
Cabe decir. que la integracion de los gastos estatal y federal por medio de los COPLADE,
avanzaron de manera desigual en los estados. Mientras en algunas entidades. como
Tabasco, casi todo el gasto se integrd, en otros s6lo una parte pequefia del gasto total se
planed por los COPLADE.

3.3. Balance dcl periodo 1982-1988
En el Gobierno de Miguel de la Madrid la repuesta a la demanda de descentralizar y
vigorizar asi a las instancias locales de gobiermo, se presentaria mids como una propuesta

que como una respucsta concreta.

Al determinarse desde ¢l centro cémo, cudndo, qué y cudnto descentralizar, primero se

repite el disefio del centro, y sepundo, se establecen los patrones y formulas homogéneas,

1o




siendo que la descentralizacion debe atender los requerimientos que cualitativa y

cuantitativamente exigen las entidades federativas.

Las decisiones que se¢ tomaron para satisfacer tan ambiciosa aspiracién propiciaron, en
efecto, dotar con mas recursos ccondémicos a los estados y municipios, lo que ampliaria sus
espacios de accion publica. El problema surge, cuando, al mismo tiempo, las burocracias
centrales no parecen dispuestas a confiar plenamente en la capacidad de los gobiernos

locales para utilizar esos recursos.

Para cumplir con la descentralizacion. se requiere de una mayor responsabilidad de las
autoridades locales. que implica tener una contrapartida de mayor exigencia. Los grados de
descentralizacion deberian de ser en funcién de las caracteristicas propias dc estados y
municipios. No se puede sujetar la evaluacion de la capacidad local en la determinacion del
grado de descentralizaciéon necesario, al juicio subjetivo. de los técnicos de la

administracion central.

Asimismo, las formas de control instrumentadas, influyeron limitativamente en el proceso
de descentralizacion por un lado. a través de la Sccretaria de Programacién y Presupuesto
(organo central por naturaleza). se implantaron un sinnimero de formas y requisitos a
satisfacer, para poder aprobar los programas y acordar la dotacién de recursos y, por otro,
mediante la Sceretaria de Contraloria (también 6rgano central) se instrumento la
supervision sobre la aplicacion del gasto, para evitar las desviaciones, por tratarse de

recursos federales.

Otra de las causas que limitaron la descentralizacion administrativa fue la falta de recursos
amplios para llevarla a cabo. Se fragmentan las operaciones y se recurrié entonces a la
delegacion y desconcentracién de funciones, lo que en ualtima instancia, redunda en ¢l
fortalecimiento de los organos centrales a pesar de que los servicios se presten. finalmente,

en el lupar donde s¢ demandan.
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En lo que se refiere al régimen impositivo, para avanzar seriamente en la descentralizacion,
habria que pensar en modificar las reglas hasta hoy vigentes. por cjemplo. los cstados
recaudan el valor agregado y el impuesto sobre la renta, que sc envian a la federacion: ésta
les devuelve los recursos en la medida en que sus necesidades lo exigen, -dentro de las
normas que marca el Sistema Nacional de Coordinaciéon Fiscal:- debiendo ser en su caso.
que los impuestos recaudados por los estados, se aplicaran en programas locales en

proporcién a los montos recaudados ¥ no sélo en funcion de sus necesidades primarias.

Por otro lado. deberia de impulsarse la descentralizacion en lo relativo a la distribucion de
competencias a las legislaturas locales. para que el rendimicento de eventos. se hiciera sobre
todo en el seno del orden local, ya que la existencia de mezclas de autoridad, entarpecié la
operacion de los programas, debido a que en las entidades, ademas del goberador y los
presidentes municipales, existe la autoridad de los directores. gerentes o funcionarios de las
secretarias. empresas y organismos federales, con 1o que se propicié problemas de desacato,
conflictos domésticos y desviacion de responsabilidades, cuyas consecuencias se reflejan en
¢! municipio. donde ¢l ayuntamicnto por lo tanto ve mermada su autoridad. Esto, es uno de
los factores que no permiten dar cabida a la reforma municipal descada, para abatir cn la
priactica misma tal situacion,

seria pecesario observar ¢l ¢jercicio correcto de los

sefialamientos legales, 1o que permitira el cambio de mentalidad de todos los que participan
en el proceso

Sin embargo. no se puede negar algunos avances del proceso, que se pueden apreciar en el
funcionamiento de algunos Convenios de Plancaciéon para ¢l Desarrollo Estatal, en el
fortalecimicnto de algunos municipios de ciertas entidades federativas y, en el aumento

importante en algunos casos, de la capacidad estatal y municipal para crear, ejecutar y
evaluar proy cctos de inversion.

Para concluir con el anilisis a manera general de los Programas y Estrategias de
Descentralizacion de la  Vida Nacional, éstos s6lo contemplaron  propésitos de
desconcentracion adminijstrativa vy

relocalizacién de  par les. fidei isos vy,
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probablemente en un futuro proximo de oficinas e industrias del sector privado. Por tanto,
1a descentralizacion deberia de equivaler a un proceso de redistribucion del poder politico,

econdmico y social.

El Programa de Descentralizacion de la Administracién Piblica Federal es una medida del
centro para descentralizar. La auténtica descentralizaciéon supone la decision politica de
crear realmente unidades autdnomas, que definan con libertad sus normas y establezcan sus
necesidades locales, segiin las prioridades que fijen ellas mismas. Solo con estas bases los
estados y municipios podrian participar en la descentralizacion de programas, oficinas y
organismos o empresas. Estas decisiones deberian scr resultado de su experiencia y de sus

propias condiciones.

Lo anterior, se explica en razén de que sélo se logré la desconcentracion de la
Administracién Publica Federal y ésto se pucde interpretar como un medio para fortalecer
el control politico del centro, es un medio de control politico, porque en su conjunto
constituye un poder real de la Federacién en los estados, al margen de decisiones de politica

local.

De esta forma, la centralizacion y actualmente la descentralizacion se comportan como una
racionalidad administrativa que ha contribuido sustancialmente a la existencia del Ejecutivo
fuerte y, a la permanencia y desarrollo del poder y control de un estado fuerte frente a la

sociedad.

Resumiendo de una manera muy tentativa, podemos decir que nucstro Gobierno esti
encaminado hacia un cambio estructural, que es irreversible y, ademas necesariamente
debera profundizar en las muchas contradicciones inherentes de la evoluciéon democratica
nacional. ya que la descentralizacion administrativa en México. no es una alternativa
propucsta espontincamente por algin titular de la administracion publica federal. es una

condicién politica y administrativa resultado del desarrollo histérico del Estado federal y la
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sociedad mexicana. La descentralizacién surgié del proceso de centralizacion y ambas en

un proceso unitario, actualmente se desarrollan.

3.4. La politica social de d rali. ié ] iva, un ejemplo del control estatal, a
través de Ia descentralizacién :
d acién y d lizacion de la ed ion en

a) El proceso de centralizacion,
Meéxico de 1824 a 1982, como forma de control estatal:

La historia de Ia educacién en México es la propia historia del pais. Durante el siglo pasado
dentes cn la historia de la educacién en México, donde se

se dan tres mc tr:
manifiesta el proceso de centralizacién como forma de control estatal :

l1.-Los antecedentes de la centralizacion educativa se remontan al hecho juridico de la
creacién del Estado Mexicano el 4 de octubre de 1824, en que se promulgé en la Ciudad de
Meéxico la Constitucion que instituia los Estados Unidos Mexicanos y de facto cuando el

Ejecutivo en 1867, establece las primeras escuelas de instrucciéon primaria en el Distrito

federal..

Esta Constitucion sintetizaba una legalidad juridica. Un Estado federal, era el modelo que
habia de construir en la Nacion mexicana. Asi, el pais se unia legalmente cn la federacion,

bajo una centralizaciéon gubernamental y una descentralizacién administrativa a los estados

y municipios.

La vida civil se organizaba a través del clero. En éste mintsculo aparato se concentraba la
mayor riqueza del pais. Lo politico también lo dominaba, articulando Jas fuerzas sociales a
su alrededor y en contrapeso con el ejército. Asimismo, lo educativo fue controlado
absolutamente por ¢l clero, salvo el inicio de la Escuela de Enseflanza Mutua; organizacién
civil que comenzo la imparticiéon de educacion primaria en 1822, extendiéndose en todo el

pals. Este método fue declarado oficial para las escuclas gratuitas municipales. “La
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educacion elemental era sumameme deficiente, limitada a enseflar y a escribir, conocer la
cuatro operaciones aritméticas fundamentales y aprender de memoria el catecismo;

pricticamente se ignoraba los conocimientos cientificos de la época.™ '™

De esta forma la vinculacion sociedad Estado se establecia por medio del clero. Y la
mediacion  entre sociedad y Estado, se realizaba a través del Legislativo, que

necesariamente también contenia el sello del clero. Asi en el caso de la educacién, habia

legislado un articulo que r ia sin nor izar la ed ion impartida por el clero, de

igual forma se hacia en lo referente a su poder econdémico y en la inviolabilidad religiosa.

La articulacion del Ejecutivo con la educacién, durante el periodo de 1824-1827, ofrece
diferentes especificaciones; asi en el econémico hacendario ¢l presupuesto del gobierno era
“en 1822 de 11 millones de pesos,”'™ que comparado con la renta del clcro. representaba ¢l
63%. A pecsar de no estar en bonanza las arcas del gobierno, éstas se distribuian

predominantemente a Jos asuntos castrenscs, que recibian el 90% del presupuesto.

La educacidn bisica estuvo en los planes de gobierno, pero no pudo ser cubierta, de ésto
informaba el Sccretario de Justicia y Negocios Eclesiasticos, al cerrar e! Congreso sus
. sesjones ordinarias del 21 de mayo de 1825: el Poder Ejecutivo no ha perdido ni puede
perder de vista la moral y la ilustracion, y por lo que a ésta hace, una junia esta actualmente
entendiendo en un proyeccto grandioso la ensefianza publica, a fin de que los mexicanos no
tengan que ir a buscar estos socorros en otros paises. La junta elabord un plan de estudios
que no llevé a la prictica debido a la escasez de recursos que enfrentaba el gobierno.”™'™ Sin
embargo si sc establecieron Colegios de Marina, Artilleria ¢ Ingenicria, dispuestos en el
Articulo 50 Constitucional. Como analizibamos previamente, no era bisicamente la crisis

hacendaria del gobierno, sino la distribucion del presupuesto, considerando como prioritario

"2 UNAM. Ley Orginica de |

BID., p. p. 9-10.

“ SECRETAR{A DE LA PRESIDENCIA. México a través de los Informes Presi inles, México,1976, t.
1, ppiy9.
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las actividades de guerra, los soldados de la ed i6n aun no eran elementos necesarios

para et Ejecutivo.

2.-En afios siguientes, ¢l Ejecutivo continia tratando dc cristalizar la educacién publica. Asi
durante los afios treinta del siglo XIX, al asumir la presidencia de la reptiblica Don Valentin
Gomez Farias, por retiro temporal del General Santa Anna que era ¢l titular, llamé al Dr.
José Ma. Luis Mora, que desde 1824 en el Congreso Constituyente del Estado de México,
habia seflalado la necesidad de una reforma educativa. Encargado de la comision el Dr.
Mora, éste se fijo tres principios: lo. Destruir todo lo que era inatil o perjudicial a la
educaciéon Yy enscflanza;, 2o0. Establecer ésta en conformidad con las nccesidades
determinadas por ¢l nuevo Estado social, y 3o. Difundir entre las masas los medios mas

precisos ¢ indispensables de aprender.

Los establecimientos de enseiianza se constituyeron sobre nuevas bases en todo diferente a
las antiguas. El 19 dc octubre de 1833, se expidié un decreto creando la Direccién de

Instruccion Puablica en el Distrito Federal.

La dircccion la desempenaria ¢l Vicepresidente de la Repablica y serian subdirectores de
cada uno de los establecimicntos superiores que se habia decidido a establecer. Ademds
autorizaba la expediciéon de una Ley de Instruccion Publica, la que se promulgd unos

cuantos dias después del 23 de octubre de 1833,
Los conservadores por medio del] Plan de Cuernavaca pedian cl regreso de Santa Anna y
entre las demandas cstaba la suspensiéon de estas medidas. Al asumir la presidencia Santa

Anna, entre una de sus disposiciones, fue la de derogar lo dispuesto por Gémez Farias.

El blecimi de la ed ion publica por el Ejecutivo, determiné una lucha entre la

Vicepresidente y el Presidente, Gomez Farias haciendo uso de las funciones como
Ejecutivo otorgadas por el Articulo 74 de la Constitucion, decretd Ia Instruccién Pablica en

el Distrito Federal.
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Esta modalidad de conflicto ejemplificaba que las luchas por la centralizacién de la

educacién se sucedieron a diferentes niveles, contradictoriamente, en el mismo seno del

Ejecutivo.

Evidentemente las luchas entre el Presid y el Vicepresid por instruir el segundo la
educacién pablica, no fue una lucha personal, cada uno representaba una corriente politica.
El Presidente en esta ocasién se habia aliado a los conscrvadores que en el fondo pedian

que todo siguiera igual. es decir, educacién y cconomia permanecicran en las mismas

manos.

Durante los cuarentas el Ejecutivo continué sin poder instruir una sola escuela primaria. Sin
embargo, bajo un Estado centralista el gobierno entregé la Direccidon General de Instruccién
Publica del Ministerio de Instruccion e Industria para que fuese dirigido por la Compaiiia
Lancasteriana en 1842.'" La Escucla Lancasteriana habia venido impartiendo educacién

primaria desde 1822, y era la organizacién civil contraparte det clero.

La década de los cincuenta es ¢l comienzo del desquebrajamicnto del clero, en lo
econémico, se ve dafiado al promulgarse las Leyes de Reforma, las que se fueron aplicando
en corrclacion a las fuerzas leales del gobierno. Asi al triunfar éstas en Puebla; se decreté el

*“31 de marzo de 1856, la intervencion de los bicnes eclesiasticos de esta didcesis.

3.- Con la promulgacion de la Constituciéon de 1857, en su Articulo 3o0., se establecié la
libertad de enseflanza. no sin que tuviera lugar algunas diferencias respecto de vigilar la
moral. Los legisladores no tuvieron reparo en cuanto a que la iglesia intervinicra en la

d ion. Dc esta m a, por primera vez ¢l Estado Mexicano asume su responsabilidad

educativa.

** COLEGIO DE MEXICO. Historin Genernl de México, México,1980,t. 3 p. 68
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Con los sctentas, vendria el comienzo de la educacién piiblica por el Ejecutivo. Con el
decreto de! 18 de febrero de 1861, la Secretaria de Estado de Justicia, Nepocios
Eclesiasticos ¢ Instruccion Piblica, se denomina de Justicia ¢ Instruccién Publica.”'* Con
esta accién determinaria la separacion administrativa entre Estado y sociedad, vinculada a
través del clero. Sin embargo, la separacion constitucional se daria 12 aflos mas tarde, al
promulgarse la modificacion al Articulo 30., que decia: “E! Estado y la iglesia son
independientes entre si. El Congreso no puede dictar leyes, estableciendo o prohibiendo
religion alguna.'s”

Después de haber recogido la sociedad mexicana gobiernos centralistas, federalistas y una
monarquia, es con un Ejecutivo federal en que en 1867, con la promulgaciéon de la Ley
Organica de Instruccion Publica en el Distrito Federal, '* se establecen cuatro escuelas de
instruccion primaria, una de ellas de nifas, costeada por los fondos penerales. La
instruccion primaria seria gratuita para los pobres y obligatoria en los términos que marca la
ley. Este hecho marca ¢l comienzo de la centralizacidon administrativa de la educacion, bajo
la norma constitucional promulgada en 1857. El Estado con esta accién participa en la
balanza, para superar la educacion primaria que imparte ¢l clero cn forma auténoma. Sin
embargo éste aun mantenia fa unidad religiosa en ¢l pais y un gran poder econémico, las

Leyes de Reforma atn no se habia aplicado en todo su rigor juridico.

Dec 1824 a 1883, fueron 69 afios durante los cuales ¢l Estado mexicano luchéd en la guerra y
en la paz por establecer educacion publica, sélo obtuvo ¢l comienzo de su triunfo; debido al
extraordinario aparato del clero, que impedia que éste hecho fucra llevado a cabo por el
Gobicrno; su poder politico, econémico educativo y la unidad religiosa en el pais lec

permitieron determinar que impartiese educacién primaria en forma auménoma. De esta

1. sEch:TARIA DE LA PRESIDENCIA. México a través de_tos Informes Presi iales, México,1976, t.
. 388.

il REYES HEROLES, JESUS. El Liberalismo Mexicano en Pocas Paginas, FCE/SEP, Méxicoa, 1985, p, 349.

" SECRETARIA DE LA PRESIDENCIA. México a través de los Informes Pr les, México, t. 11, p.
423.




forma el proceso de separacion de Estado y sociedad, visto desde ¢l Ejecutivo, se inicio en
1824, fortaleciendo al Estado en detrimento del clero las acciones juridicas como las Leyes
de Reforma que dafiaban el poder econdémico del clero; las acciones juridico-
administrativas, como la eliminacion de lo eclesidstico de una Secretaria de Estado y. la
restauracion de la Republica en 1867, afio que afirmé la existencia del Estado federal y de

lo politico.

De esta forma algunas consideraciones que determinaron que la instauracién fuera dificil y
un pobre crecimiento de la educacién publica fue: un escaso desarrollo de las fuerzas
productivas. con un capital muerto y una educacion incongruente en ¢l desarrolio social
requerido. La vida civil dominada por ¢l clero: el dominio constitucional del Legislativo
sobre ¢l Ejecutivo; en los ultimos afios el Ejecutivo gobermoé como “*dictador soberano™ que
sustituyé al congreso, no sélo para dictar toda clase de leyes, sino en sus funciones de
jurado para deponer al Presidente de la Corte Suprema: fue mas alla: sustituyé no soélo al
Congreso, sino al pueblo, prorrogando el término de sus poderes presidenciales por todo el

tiempo que fuese menester. '™

Multiples acciones habia de realizar ¢l Ejecutivo para lograr la centralizacion en el Distrito
y Territorios Federales. La separacion de Estado e iglesia, fue la infraestructura juridica
bdsica, reforma constitucional cstablecida el 29 de mayo 1873 y que decia: Articulo lo., El
Estado y la iglesia son independientes entre si. El Congreso no puede dictar leyes,

estableciendo o prohibiendo religion alguna.” '*°

Una primera medida tue la instituciéon de escuclas normales para formar profesores bajo un
mismo plan, invitando a los gobernadores de los estados a participar. Esta determinacion
permitia al Ejecutivo estandarizar los recursos humanos, consecuentemente su politica
educativa podia ser cjecutada cficazmente, ademas de que pudiera hacerse oxtensiva a

algunos estados de la federacién. Las escuelas primarias en poder de la Compaiiia

" RABASA, EMILIO. La Consti i y ta D a1, Pormin, S. A, | México, 1976, p. 99.
** REYES HEROLES. JESUS. El Liberalismo Mexicano en Pocas Paginas, FCE/SEP, México, 1985, p. 349.
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Lancasteriana fueron entregadas al Ejecutivo: “el pensamiento dominante y justificado de
uniformar la ensefianza. y el deber de realizarlo con la adopcidon de los métodos modernos
inspiraron la resolucion del 29 de marzo de 1880, en virtud del cual obtuvieron el cariacter

de nacionales las escuclas que dependian de la Compailia Lancasteriana.”®!

“Creyé ¢l Ejecutivo oportuno ¢l momento para incorporarse a la federacion las escuclas
municipales del Distrito y al efecto inicio ante las camaras, y fue por ellas aprobadas, una

reforma a la ley del 21 de marzo de 1891, que encomendaba a los

ipios la ens
clemental v los obligaba a establecer una escuela por cada cuatro mil habitantes En virtud

de las disposiciones anteriores , el gobierno ha recibido y se ha hecho cargo de las escuelas
en namero de 423, que antes dependian de los municipios de la capital y de las
prefecturas.'®? Con esta medida el Ejecutivo se hacia cargo de la educacién pablica en el
Distrito Federal y en los Territorios de Tepic y Baja California.

El crecimiento de 1a educacion primaria se vio interrumpido por la crisis de 1892, “causa de

que ni et Ejecutivo ni las autoridades municipales pudieran continuar por lo pronto, y en tan
vasta escala, la multipli

ion y mejoramiento de las escuelas.”'®® El Ejecutivo para
incrementar los fondos de la federacidon expidié una ley que incorpora a la hacienda publica
los imp 3 rentas, bi

y servicios de los municipios del Distrito Federal. Una vez
conjurada la crisis, ¢l Ejecutivo envié una iniciativa a 1a comision parlamentaria.

“Una vez conjurada la crisis, €l Ejecutivo envié una iniciativa a la comision parlamentaria
del presupuesto fiscal 1896-97, quicn considerd que podria consagrarse al fomento de la
instruccion publica sumas de alguna consideracién, dado cl estado bonancible de la
Hacienda Puablica.”'* Esta determinacién de recortar los ingresos municipales permitic
fortalecer la centralizacion de la educacion basica.

! SECRETARIA DE LA PRESIDENCIA. México a_través de los Informes i i México,1976, t.
11, p.23.

" BID., t. 4 p. 52.

‘9 IBID. t. 5, p. 51.

'“18ID., 1. 4, p. 250.
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De 1867 a 1911, México constituido como republica federal bajo el gobierno centralista,
consolidd en 1905, el proceso de centratizacion de la educacion primaria con la instauracion

de la Secretaria de Instruccion Publica y Bellas Artes, quedando al frente Justo Sierra.

La centralizacion de la educacion primaria en el Distrito y Territorios Federales fue un
proceso constituido por una centralizacién administrativa, téenica, juridica ¥ econémica. El
crecimiento del aparato escolar del Ejecutivo, le fue restando la fuerza a la educacion

privada, primordialmente al clero, al que ¢l Ejecutivo no desautorizé el que impartiera

la educacién privada,

educacion elemental. Es decir, la centralizacién, no suspendi
tampoco la reglamento, solo se apropio de las escuelas primarias de la Compaiia

Lancasteriana.

Los municipios estarian impedidos a realizar su propia politica educativa por falta de

recursos econdémicos. La centralizacion técnica estuvo constituida por la politica educativa

del Ejecutivo a través del Conscjo de Instruccion Primaria y por la formacion de profesores

egresados de las escuelas normales de la federacion.

Acerca de la institucionalizacién de la educacion publica, Marx refiere: “La extension del
sistema escolar, institucionalizindolo y profundizindolo, '** ha sido considerada como un
elemento importante para el desarrollo de las fuerzas productivas y mantener determinadas

relaciones sociales de produccién. De esta forma la educaciéon primaria participa en la

reproduccion ideologica y técnica. Marx dice al respecto: “el sistema escolar reproduce el
sistema dominante, tanto a nivel ideoldgico como técnico y productivo, la cualificacion de
la fuerza de trabajo se encamina hacia la produccion; la educacion ideoldgica que conlleva a
que explicitamente se le superpone (especialmente en los primeros niveles del sistema

escolar), pretende un ajuste o integracion social,™**

1S MARX-ENGELS. Textos sobre Edugacion y Ei c icacién, Espafa, 1978, p.17.
% 1BID.. p. p. 20-21.
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Durante la dictadura el Ejecutivo, no soélo logro la centralizaciéon educativa de los

Ayuntamicntos del Distrito ¥ Territorios Federales, también pudo centralizar 1a educacion
politica ¥ administrativa en los estados “bajo un sistema perfectamente integrado de 3
puestos que constituian unpa jerarquia que abarcaba toda la autoridad: primero Diaz;
segundo, los gobemadores de los estados. puestos de cleccion popular completamente
controlados por el Presidente; tercero, los jefes politicos, representantes locales de los

gobernadores ¥y que servian como una base amplia y firme sobre la cual descansaba toda la
estructura dictatorial. "7

De esta forma. la centralizacion gubemamental y administrativa establecida en los estados y

municipios y la centralizacion administrativa juridica, técnica y econédmica de la educacion

en el Distrito y Territorios Federales; y una sociedad civil que mantenia la produccion

agricola concentrada en unas cuantas manos, asi como un clero que ya no conservaba la

inviolabilidad religiosa, pero, si todavia una cobertura amplia en la imparticion de la
educacion primaria de forma autonoma, Bajo esta realidad historica hubo de desarrollarse 1a

divisién del Estado y sociedad, con un Ejecutivo fuerte, como dictador soberano.’**

La Revolucién Mexicana determino un proyecto politico diferente a la dictadura, que se
fundamentaba en la constitucién promulgada ¢l 5 de febrero de 1917, El Congreso
Constituyente al legislar el Articulo 3o., instituia las bases para que e} Ejecutivo pudiera
descentralizar la educacion publica a los municipios del Distrito y Territorios Federales y
estados de la federacion, iniciando con la descentralizacion administrativa de la educacion
primaria a fos municipios del Distrito y Territorios Federales a partir de la ley del 13 de

abril de 1917, que determind que la instruccién primaria debia de estar a cargo de los
Ayuntamientos.

' SPENCER GOODSPEED, STEPHEN. El_Pape)l del Ejccutivo en México. En Apo

rtaciones al
de la Adm Federal (autores 08). ia de fa F ‘] Di 16
General de Estudios Administrativos, 1976, p. 28.
' UVALLE BERRONES, RICARDO. E1 ¢

Tno cn Accion, p. 178,




Las medidas administrativas fueron la desintegraciéon de la Sccretaria de Instruccion
Publica en Direcciones Generales: “Secretaria, Departamento Administrativo, Direccién

General de Educacioén Publica, Direccién General de Bellas Artes, Direccion General de

Ensefianza Técnica y Universidad Nacional,™**® otros el os fueron reubicados en otras

Secretarias.

El Ejecutivo no acompaiio a la descentralizacién administrativa de recursos financieros, con

lo que los municipios se vieron imposibilitados de llevar adelante la tarea educativa.

La descentralizacion provocd consecuencias econdémicas y sociales, determinando que la
poblaciéon mas afectada fuera Ia de escasos recursos, la que ademas sostuvo
significativamente, ¢l costo de la educacion primaria a través de la carga fiscal, en la
recaudaciéon del Ramo de Pulques. La falta de escuelas hizo que resurgiera la educacién
privada, “en 1918 en el Distrito Federal existian 120 escuclas particulares,” '™ casi la mitad

de las escuelas publicas.

Esta falta de recursos econOomicos para la educacién primaria provocd luchas a nivel
magisterial y protestas por los presidentes municipales. El magisterio se organizé formando
“la Liga de Profesores de la Ciudad de México, en 1919, que proponia que la educacion
dependiera directamente del Poder Ejecutivo Federal.™” “Los presidentes municipales del
Distrito Federal, ¢l 20 de agosto de 1919, lanzaron un manifiesto e¢n el que expresaron que
no podian continuar cubriendo los sucldos del profesorado y que se veian obligados a
clausurar algunos establecimientos de educacién primaria. por falta de recursos

presupucstales. Explicaban que desde 1917, cuando se les dejo la instruccién publica en sus

1 SECRETARIA DE LA PRESIDENCIA. México a través de los Informes Presid, ial México,1976, t.
5, p. 303

'™ GALVAN, LUIS E. Politica_dc_Descentralizacién
En Cuadernos de I Casa Chata 87, Centro de Investigaciones y Estudios Superiores cn Antropologia
Social, SEP, 1983, p. 26

7" GALVAN, LULIS E. n[lllcn de D i i Educativa: La_Opinién_de los b Democraticos.
En Cuadcmos de la Casa Chata 87, Centro de Investigaciones y Estudios Superiores en Antropologia
Social, SEP. 1983, p. 26.
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manos, nunca se les asigné una mayor entrada para que pudieran sostener debidamente éste

ramo.'"?

El probl fi iero de la edu i6n primaria, no encontré solucién. El Legislativo pudo
haber legislado por una ley de ingresos y egresos favorables al municipio, pero no lo hizo.
El municipio mostré su escaso poder ante ¢l Ejecutivo. En ¢l futuro las propuestas

legislativas del Ejecutivo siempre serian aprobadas por el Legislativo,

La legislacion del Articulo 3o., ha sido uno de los acontecimientos mas importantes de la
historia de México. Su importancia radicaba en que establecia la educacién laica en las
escuela privadas. Después de 93 aiios de lucha al fin el Estado lograba arrancarle al clero la
imparticiéon de la educacién primaria. Segundo, sc¢ establecian las bases para la
descentralizacion administrativa, la que habja permanecido centralizada por el gobiermo
desde 1905. Asi en base a derecho, la descentralizacion administrativa era una necesidad
juridica en un Estado federal. Sin embargo la sola promulgacién de la norma no era
suficiente. Las condiciones hacendarias de los ayuntamientos eran limitadas, debido a que
el Ejecutivo habia incorporado sus fondos a la federacion en 1903.'™ Era preciso acompafiar
a la descentralizacion administrativa la descentralizacion de recursos ccondmicos, y tercero,
el fortalecimiento de los estados cra posible llevarse a cabo, en base al mandato
constitucional. De esta forma, se establecieron dos tipos de educacion primaria: la publica
impartida por el Estado a través de la descentralizacion administrativa a los estados y

municipios e¢n la Republica Mexicana. Y la privada, que seria laica.

La descentralizacion de la educacion primaria a estados ¥ municipios de la republica fue un
hecho efimero que sobrevivio de 1917 a 1921, en que s¢ establecié la Secretaria de
Educacion Pablica, con esta medida iniciaba ¢l proceso de centralizacion del Ejecutivo de

un Estado federal.

" GALVAN, LUZ E. Diarig de los Debates, XL1-19]9,. p.26.
" CONGRESO DE LA UNION., CAMARA DE DIPUTADOS. Los Derechos de Pueblo Mexicano, México
8 Través de sus Constituci Pormia, $.A.. México, 1978. t. 3, p. 39.
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En 1920, el Ejecutivo en turno intenté federalizar la educacién elemental, de esto informaba

el Congreso: “se habia terminado ya ¢l estudio para el proyecto de federalizacién de la
4

enseflanza, sélo se esperaba el momento oportuno para presentarlo a las camaras.

El Ejecutivo gobernaba un pais con un repunte en su economia, biasicamente a expensas de
1a industria petrolera, el Gobierno de Obregén al contar con recursos financieros, elemento
primordial, para dar sustento a cualquier politica publica, inicia el proceso de centralizacion

administrativa de la educacién primaria

Jos¢ Vasconcelos, Rector de la Universidad, fue el encargado de presentar el proyecto a la
Cdamara de Diputados el 22 de octubre de 1920, proponiendo reformas a la Constitucién con
el objeto de federalizar nuevamente la educacién, el cual iba acompaiiado de un amplio

proyecto de ley para la creacion de una nueva dependencia: la Secretaria de Educacion

Puablica Federal.

El nuevo organo administrativo intentaria instrumentar el Sistema de Instruccion Publica
Nacional, articulando las instituciones educativas particulares, las escuelas parroquiales, la
educacién en mutualidades artesanales y obreras, la ensefianza municipal y otras vertientes
en el proceso educativo. Este proceso seria integrado bajo la vigilancia del Estado central,

que a la vez lo fortaleciera.

La movilizaciéon de las masas populares del medio rural que provocod la Revolucion, es
retomada por Vasconcelos, en una sintesis del plano ideolégico, al convertir las culturas
particulares ¢n un proyecto cultural nacional y articulando los preceptos revolucionarios,

que se expresaban c¢n el proycecto social del Estado en formacion., con las necesidades

populares,

" SECRETARIA DE LA PRESIDENCIA. México a través de los Informes idenci México,1976, t.
1. p. 147,




Este amplio proyecto de Vasconcelos es hasta la fecha una de las fuentes mads importantes

que determinan el ejercicio de la educacién publica posrevolucionaria, y de manera
ion popular. ’

recurrente se acude a ¢l para sus nucvas gias de
La Secretaria de Educacion Puablica fue creada con fecha 28 de septiembre de 1921, En
octubre del siguiente afio José Vasconcelos protesté como titular de la dependencia. La
educacion publica federal tenia como uno de sus objetivos cubrir territorialmente a la
totalidad de la Republica, para cumplir tal propoésito, un primer paso fue construir el aparato
educativo tanto humano como material, para ello, el Ejecutivo empled al profesorado de los

estados, acordando bajo convenios entre federacion y estados, fomentar la educacion

elemental, asi lo informaba el Ejecutivo.

Proporcionulmente a la poblacion de cada estado, se pensé emplear en e¢llos hasta doce
millones de pesos, pero la penuria del crario hizo que soélo se pudieran destinar seis
millones. La forma en quc la federacién intervienc en los estados, con relacion de la
ensefianza, es celebrando en dichas entidades contratos, en virtud de los cuales destina para
ellas determinadas sumas de dinero, que se emplearin en las escuelas elementales,
superiores, normales, comerciales, industriales, etc.; proporcionindose estas en forma de
subsidio, ya mensuales, ya anuales.

Estos convenios determinaban una descentralizacion econdmica o por concertacién, '?* para

impulsar el desarrollo de 1a educacion primaria en los estados, medida que descentralizaba

pero que a la vez centralizaba 1a educacién publica.

iento dc la cd ion publica: 1. necesidad

Gramsci refiere tres razones para el estable:
de un control por parte del Estado para elevar el nivel técnico-cultural de la poblacion
respondiendo asi a las exigencias del desarrollo de las fuerzas productivas; 2. Conflicto

Ime la iglesia), resto del antiguo bloque

entre los intelectuales tradicionales (esp

1i idn v Division Territorial, Seric Praxis

acion, D

" GONZALEZ PARAS. JOSE N. D
32, INAP, 1981, p. 36.
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histérico, y los intelectuales de las clases dominantes; 3. Necesidad de unificar la ideologia
difundida por las organizaciones de la sociedad civil."” La hegemonia se materializa sobre
“un programa cscolar, un principio educativo y pedagégico original, que interesen y den
una actividad propia, en su dominio técnico, a la formaciéon mas homogénea y numerosa de
los intelectuales: los educadores, desde el maestro de escucla a los profesores

universitarios.”™"

Ahora bien la educacion en las manos del clero y organizaciones privadas no habia podido
cumplir estos propdsitos, los municipios y los estados tampoco habian podido
instrumentarla, ¢l Legistativo nunca pudo legislar sobre politica educativa; era el Ejecutivo

quien debia cumplir tal tarca, convintiéndose en el mediador organico para aplicar la

educacion publica en el pais.

El proceso de centralizacion ha sido permanente hasta nuestros dias en que se desarrolla la
descentralizacion de las escuelas primarias y normales por ¢! Ejecutivo.
En 1934, es presentada la segunda modificacion del Articulo 3o. Constitucional de la

posrevolucion: en la sesion ordinaria de la Camara de Diputados celebrada el 26 de

septicmbre, sc dio lectura a una iniciativa del Comité Nacional del Partido Nacional
Revolucionario. Esta reforma fuc aprobada, el eje central era que ¢l Estado impartiria

educacién socialista.

“El Presidente Lazaro Cardenas la definié como parte de un proceso social que tendia a
resolver los grandes problemas econdmicos de los trabajadores del campo y la ciudad.
Agregd que la educacion socialista sélo puede ser entendida como una educacion para el
trabajo, y sélo en ¢se sentido la escuela se convertiria en un eficaz aliado de los sindicatos y

las cooperativas agrarias.

V7 PORTELLI, HUGUES. Gramsci y el Blogue Hjstérico, Siglo XX1, México, 1973, p. 33.
TIBID. p. 71

127




En 1935, Lazaro Cardenas se propuso atacar dos problemas: a). La urgencia de integrar,
hasta donde fuera posible, al pueblo mexicano, borrando las grandes diferencias de idioma,
mentalidad y grado de cultura: b). La falta de unidad de las organizaciones magisteriales,
separadas por la administracion en las distintas entidades federativas (ademis habia que
borrar las grandes diferencias entre los sucldos de los maestros y darles mayor seguridad en

sus empleos).”'”*

La modificacién al Articulo 3o., fue una maniobra constitucional vital para continuar con cl
proceso de centralizacidén, acerca del tema, Marx dice: “Eso de educacion popular a cargo
del Estado™ es absolutamente inadmisible. Una cosa es determinar, por medio de una ley
general los recursos de las escuclas publicas, las condiciones de capacidad de personal
docente, las materias de ensefianza, etc. y velar por el cumplimiento de estas prescripciones
legales mediante inspectores del Estado, y otra, complectamente distinta, es nombrar al
Estado educador del pueblo; lejos de esto, lo que hay que hacer es sustraer la escuela a toda

influencia por parte del gobicrno y de la iglesia.”'™ Calverton dice: **la educacion socialista

en México es un recurso politico. Esta destinada principalmente a combatir a la iglesia

catélica.™"™

Hasta finales de los treintas la centralizacion de la educacion pablica habia requerido para
su instrumentacion: reformas constitucionales, creacion de la SEP, descentralizar por
concertacion para centralizar; reformas educativas como la ecducacién socialista; en el
aspecto financiero la centralizacion no habia tenido problemas. Una medida politico~
ideologica de particular interés que incluyé al magisterio, al respecto de los trabajadores del
Estado y a la mayoria de la sociedad, fuc la creacion del Partido Oficial (P.N.R.) que bajo la

ideologia de la revolucion pugnd por centralizar a los trabajadores del Estado y al resto de

'™ GUERRA RODRIGUEZ, DIODORO. La D iva Estrategia para el Desarrollo. Edi.
LEEGA, M¢éxico, 1987, p. 29.

™ MARX-ENGELS. Textos sobre Edi i6n, Espafia, 1978, p. 149.

™ PESCADOR, 1OSE A. “La Formacion del M-;gntcno en Ménco 7" en Perfiles Educativos, No. 3, nov.-dic.
1983, p.5.
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la sociedad en diferentes centrales. Los trabajadores de la administracién publica “en
diciembre de 1938 conquistan ¢l ser trabajadores especiales; en ese mi y afio el gobierno
conforma la FSTSE,” ' que afiliaria masivamente a los trabajadores del Estado al Partido

de la Revolucién Mexicana.

El magisterio afios mas tarde se organizaba en una sola central sindical, en 1943 se

constituye el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Ed ion (SNTE). Desde su origen

estatutariamente quedaron afiliados al partido oficial via FSTSE-CNOP.

Con la federacion de sindicatos, el Ejecutivo centralizaba a la burocracia administrativa e
ideolégicamente, sus politicas podian ser desarrolladas con mayor eficiencia y eficacia. Al
respecto, Marx dice: la burocracia es el formalismo del Estado de la sociedad civil. Es la
conciencia del Estado, el poder del Estado como corporacion, e¢s decir, es una sociedad
particular, cerrada en el Estado. Frente al interés particular el interés general, no puede ser
mdis que un particular, en tanto que lo particular es, frente a los general, un general. La
burocracia esta obligada pues a proteger a la particularidad imaginaria del interés general en
su propio espiritu.”"™

En los cuarentas, tres hechos primordiales caracterizaron al proceso de centralizaciéon: 1. La
creacidon del SNTE, 2. La reforma constitucional que eliminaba la educacion socialista, y 3.
Las politicas educativas, financieras y otras, ya no sélo fucron de interés nacional, sino
también pasaron a ser objetivos del sistema capitalista mundial, constituyéndose para tal

efecto los aparatos supranacionales, correspondiendo la UNESCO a la educacién.

La reforma constitucional arriba mencionada se mantuvo indemne. En lo que respecta al
ultimo parrafo del Articulo 30. Constitucional s6lo se reubico a la fraccidn X VI, en el se

describian amplios poderes al Legislativo sobre la materia: puede unificar v coordinar la

" DE LA GARZA. ENRIQUE. (Coordinador) “Estructura Formal de los Sin
Movimicnto Obrero.” Mi afiado, Mesas R i de Investigaci iales, UNAM,
noviembre de 1982, p. 36.

"2 MARX, CARLOS. Critica de la_Filosofia de lHegel. Grijalvo, México. 1974, p.60.
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educacion, expedir leyes para distribuir la funcidén social educativa entre federacion, los
estados y los municipios. Fijar las aportaciones econémicas correspondientes y a sefialar las
sancioncs aplicables a los funcionarios que no cumplan o hagan cumplir las disposiciones
relativas. Sobre estas atribuciones el Legislativo nunca legislo, la politica educativa fue
determinada por cl Ejecutivo, su fortaleza nuevamente dominaba; el Legislativo pasaba a

ser ¢l instrumento legitimador de las politicas del Ejecutivo.

Para suplir la educacioén socialista el Ejecutivo, implanté un programa que estuvo vigente

once afios; los maestros no podian tratar temas fuera del programa.

El cardcter fundamental de la centralizacién de los cincuentas, se dio en lo educativo con la
edicién del libro de texto gratuito. Aunque la estandarizacion de la ensefanza se realizaba a
través de los programas, estos no eran completamente eficaces, ¢l libro de texto gratuito
vendria a cubrir cstas deficiencias, con ello el Ejccutivo lograria una mejor centralizacion
de la educaciéon primaria. La poderosa centralizacion y verticalizacion de la politica
educativa por ¢l Ejccutivo trajo consigo un ejercicio menor de la democracia sindical, que
provocd las luchas de los afio 1957-58, en que el movimiento revolucionario con Othén
Salazar a la cabeza obtiene algunos logros, como el control sindical de la Seccion IX del
Distrito Federal, del SNTE. Es asi como trece afios después dec iniciada la centralizacién
sindical. s¢ daba el primer brote de lucha por la democracia sindical y no contra el
Ejecutivo per se. Uno de los cfectos favorables para los trabajadores del Estado después de

este movimiento, fuc la creacion del ISSSTE en 1959.

Varios hechos caracterizaron a los sesentas: En lo educativo cl Ejecutivo determiné la
creacion del Servicio Nacional de Orientacién Vocacional; los medios masivos de
comunicacion fueron utilizados en tarcas cducativas, radio primaria, telesecundaria y los

cursos de alfabetizaciéon por radio y televisién,'™ con cstas acciones se iniciaba el uso de la

I NORIEGA, BLANCA M: La Politica iva a través de la Politica de Fi iami USA, Méxi
1985, p.39.
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alta tecnologia para la difusién de la educacion del Estado. En las tareas administrativas es

usada la computacioén, en 1961 el Seguro Social adquiere una computadora.

La computadora es un sistema altamente concentrador pero ademds agiliza el trabajo; con
ello el Ejecutivo centraliza. Las nuevas teorias también fueron aplicadas a la administracion
pablica. El surgimiento y utilizacion de las nuevas formas de comunicacion y teorias fuc

aparejado con ¢l desarrollo del nuevo mediador organico, la tecnocracia.

“La tecnocracia, término surgido en los Estados Unidos hacia los afios treinta. Es una
estructura de poder en la cual los técnicos condicionan o determinan la toma de decisiones,
tendiendo asi a sustituir al politico y a los burécratas tradicionales.'™ Una de sus principales
tareas tue iniciar el estudio de la administracién puablica para poder instrumentar la reforma

administrativa,

A partir de 1965, en que se crea la Comisiéon de Administracion Pablica, se inicia la
reforma administrativa, la cual realizaria estudios que condujeran a la formulacién de un
diagnéstico que se emitidé bajo el titulo de informe sobre la administracion publica. Estas

investigaciones de los tecndcratas, scrian ¢l cimiento para futuras instrumentaciones.

Por tanto, hablar de un Estado federal es admitir un modelo juridico coherente, con
conceptos claramente definidos, un objcto formal. Un Estado fedcral tienen presente una
centralizaciéon gubernamental y una descentralizacién administrativa. Por tanto, encontrar
centralizacion administrativa en un Estado federal ¢s admitir que la norma se ajusta a la

sociedad y no la sociedad sirve a la norma.

La centralizacion de la educacion publica surge como una necesidad histérica y no como un
requisito juridico. La unidad del pais a través de la educacién sélo la habia podido ofrecer

el clero: ¢l gobierno., estados y municipios no habian podido unir a la nacién a través de la

'™ GARCIA PELAYO, MANUEL. Burocmcia y Tecnocracia y Otros Escritos, Alianza Universidad, Espafia,

1982, p. p. 32-33.



educacién. Esto no quiere decir, que la centralizacion hubiera sido la mejor opcion. Sin
embargo. la centralizacién de la educacién publica pudo llevarse a cabo. Las necesidades
histéricas determinaron otras medidas de centralizaciéon indispensables para la

sobrevivencia de clla.

Asi, la descentralizacidn por concertacién fue indispensable, pero no se conceptualizé como
tal, sino como un convenio entre federacion y estados. Hoy. la descentralizacion econémica
o por concertacion. se entiende al hecho en el cual el Ejecutivo transfiere recursos
ccondmicos que estan bajo su poder a las administraciones estatales y al traspaso de
responsabilidades del gobierno a los estados, cuando ambas entidades soberanas asi lo
convicnen. La centralizacion marcéd su inicio con la creacion de la Secretaria de Educacion
Publica; con la formacion de profesores; produccion del libro gratuito; imparticion de clases
a traveés de los medios masivos de comunicacion, se constituyd una centralizacién técnica;
ademis de la centralizacién sindical y la unificacion politico-ideolagica de los trabajadores

de la educacion que acompafié al proceso de centralizacion de la educacion publica.

De esta forma, hablar unicamente de centralizacién administrativa seria insuficiente.
Consecuentemente, la centralizacion de la educacion basica en México puede caracterizarse
como un proceso constituido por varios fenémenos de centralizacién: administrativas
sindical; juridica; politico-ideolégica; técnica y economica. Conformando una
policentralizacion, entendida como suma de centralizaciones, que bajo una sola
dircccionalidad y en un proceso unitario determinaron una hipercentralizacion, definida no

como un aumento de la potencialidad de ellas hacia el Poder det Ejecutivo.

De esta manera, ¢l proceso sintetiza 1a doble naturaleza de la administracion publica: Ia
dircccion administrativa y la direccion politica. Asi, la educacion publica generalizada a la
republica, se desarrollé bajo un Ejecutivo fuerte con una clara divisién del Estado y
Sociedad. Predominio del Ejecutivo sobre el Legislativo y. un avance importante de las
fuerzas productivas en lo cientifico y en lo tecnologico. La educacidén pablica fue una de las

formas de mediacién entre Estado y sociedad, organizada dentro del Ejecutivo. Alternativa
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politico-administrativa que permite una mejor correspondencia entre sociedad politica y

sociedad civil, pero desde el Ejecutivo.

Por lo tanto, a la hipercentralizacion cducativa se formula inicialmente Ia desconcentracién
¥ en seguida la descentralizacién por concertacién, que precisa su aspecto econémico, en cl
que el Ejecutivo distribuye recursos financieros a los estados y de éstos (en el futuro) a los
municipios para Ilevar a cabo la educacién pablica en la sociedad. Asi, la descentralizacion
se presenta como una posibilidad para atenuar la “separacion” entre Estado y socicdad. La
descentralizacién puede ser una forma de acercar la sociedad al Estado, resaltando al

Ejecutivo como centro, donde se articula la jerarquizacion del poder en el dmbito del

Gobicrno Federal, estatal y municipal.

Dec esta forma. la centralizacion y actualmente la descentralizacién se comportan como una
racionalidad administrativa que ha contribuido sustancialmente a la existencia del Ejecutivo

fuerte y, a la permancncia y desarrollo del poder y control de un estado fuerte frente a la
sociedad.

El proceso de descentralizaciéon educativa surge histéricamente después de un largo periodo
de centralizaciéon que durante cinco décadas se mantuvo en el pais y, de una

descentralizacion efimera de cuatro afios a estados y municipios.

la descentralizacion pasa a formar parte del proceso de la cducacion bisica,

Asi,
descentralizacidn.

conformando un proceso unitario de centrali

1=

La descentralizacion de la SEP, se remonta al inicio de los sctentas y se prolonga hasta la
actualidad convirtiéndose en un proceso de largo plazo. En su devenir, al igual que la
centralizacion, se han articuludo hechos administrativos, juridicos. sindicales, educativos,

politicos, estatales y supranacionales entre otros, desarrolldndose diferentes modalidades de
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descentralizacién; asi. “la administraciéon pablica indualizada en actos concretos la

universalidad del Estad