El trabajo de investigacion se refiere a dos polos de sustentacién: el Federalismo y
la necesidad de una Reforma del Estado. Ambos temas se interrelacionan para
concluir en la procedencia de adaptacion de nuestro sistema federal a las nuevas
condiciones econémicas, politicas y sociales de México, mediante una gran
reforma del Estado mexicano. El problema es que existen impedimentos en los tres
ordenes de gobiemno para la consolidacién del federalismo. Los propésitos centrales
de la investigacion, parten de dos supuestos: el primero, sefiala que el federatismo
es un atributo juridico constitucional de la forma de gobiemo; y et segundo, establece
que el federalismo mexicano requiere de modificaciones en el texto constitucional
para distribuir competencias, prerrogativas y funciones a los gobiernos locales y
municipales. Los objetivos especificos son: a). Reconocer las bases juridico
constitucionales del federalismo mexicano; b). Reconocer las facultades de la
federacion; c¢). Analizar y reconocer la concurrencia entre los 6rdenes de gobierno
federal, estatal y municipal; d). Analizar las principales condiciones de orden juridico,
politico, econdémico, social y administrativo que impiden el fortalecimiento del
federalismo. El método utilizado partié del reconocimiento histérico de la forma de
gobiemo federal, es decir, se utilizé la historia como método. Partimos de las
premisas que sustenta el método de investigacion-accion, también conocido como:
estudio-accion, o investigacion militante. E! analisis y reflexién desarroilado en la
presente investigacion, permitira contribuir al fortalecimiento del federalismo en
México, en la medida que se logren definir las reformas de algunos preceptos
constitucionales. Concluimos que el Estado asuma la tarea de lograr y mantener et
éptimo funcionamiento de sus instituciones, a fin de contribuir positivamente en los
procesos de estabilizacion y modernizacién de la economia nacional.
Paralelamente, aplique su capacidad para orientar y administrar estos procesos a
lo largo del tiempo, bien sea disminuyendo los costos sociales derivados de ia
reforma dei Estado, asi como coadyuvando a que el crecimiento se realice con
mayor equidad social.
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Research ‘work refers to two sustenance poles: Federalism and the need for a State
reform. Both sub;ects correlate to conclude in the adjusting source of oyr federal system
to the new economic, political and social conditions in Mexico through a great reform in
Mexican State. The problem is that there are impediments in the three government
natures for the consolidetien of the federalism. The central purposes of ttfe research begin
with two suppositions: the first one points out that Federalism is a constitotional Iegel )
attribute of the way of qovernment the second one establishes that Mexican Federalism
requires modifi cations in the constitutional text to allot scopes prerogatrves and duties to
local and municipal governments Specific goals are: a) to acknowledge conststutronal-
legal foundation of Mexican Federaiism; b) to acknowledge the Federatron faculties; ¢) to.
anatise and acknowledge the conjunction between federal, state.;{é: and municioal
government natures; d) to analise the main conditions of legal political, ‘Economic. socie[
and administrative nature‘ which block the strengthening of Federalism. The method
employed started from the historic acknoWledge of the wey of federal go?irernment that is
to say, history was used as a method. We started from the premises heldfby the research-
action methed, alsc known as survey-actrcn or militarit research "net..od Analysis and
thinking developed in this research will allow strengthenrng of Federalrsm;rn Mexico, as far
as some changes in constitutional rules are defined. We conclude that thf—é State assumes
the task of achieving and holding the very best perforrnance of its institt?tions in order to
help in a positive way to the stabilization and modernization procedures of the national
economics, applyrng its power in a parallel direction, to guide and admrnrstrate these long-
© term procedures lowering social costs derived from State reform and contnbutmg for

growth to be in a hrgher socrel farrne;ss ' : : . ﬂ
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Introduccion

ultsmos afios por todos los sectores y corrlentes ideoldgicas de nuestro

pais. Por tanto, si bien se reconoce como una expectativa de todos los
mexicanos y en consecuencia se constituye en un propdsito que tiene la
ljrgente necesidad de fortalecerse en un proceso de consolidacién
permanente y hacerio concreto en la vida practica, también, para este
caso part:cu!ar se consideré como linea de mvestigac:on académica para
el desarrollo del trabajo de tesis.

Las p.rincipales caracteristicas institucionales y politicas de esta forma de
gobierno, tienen su origen en los planteamientos y debates que tuvieron
lugar al inicio de la vidé independiente de México y que buscaron definir
cudl debia ser la organizacién politica que garantizara la soberania y la
ihtegridad territoﬁ_al del Estado mexicano naciente, asi como un gobierno
estable y eﬁcaz enel cumplimiento de sus funciones publicas.

Por otra parte, Ia reforma del Estado como esquema y categoria de
anaI|5|s |mpl|ca una concepcidn mtegral'. Esto es, a partir de cinco aspectos
fundamentales que se complementan entre s:, y que conforman la
denominada reforma de caracter integral.

En este trabajo de tesis, que no tiene otros ﬁnes mas que los puramente
acadermcos se presenta una propuesta que pretende ser desarrollada a
partur de |as dos categorias de analisis arriba senaladas De antemano,
reconocemos que federahsmo y reforma del Estado son temas de
actualidad, ya que se encuentran permanentemente en la agenda piblica
Y que por tanto, son sujetos de analisis y discusion pefmanente..

Este finea de investigacién, centra su interés en el andlisis y reflexion del
*téma ‘objeto. de estudio, visto bajo la perspectiva juridico normativa de
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corte legislativo, que inch.iye los aspectos constitucionales y
tangencialmente se abordan las implicaciones de los aspectbs politicos,
economlcos, sociales Y admlmstratwos, como complemento, mas no como
. prop05|t0 central '

Sin embargo, el foco de atencién es particularmente el aspecto juridiéo,

“con’ el prdpé_sito _de' realizar el andlisis de funciones, prerrogativas y
at_ribucion'es' que pueden ser susceptibles de conferir & los gobiernos
locales, con el 4nimo de consolidar el federalisrho como sistema de
gobierno en México.

1. OBIETIVOS DE LA INVESTIGACION

Los propésitos ce_ntrales que animan el desarrollb de la presente |

investigacién, parten de dos supuestos: el primero, sefiala que el
" federalismo es un atributo juridico constitucional de fa forma de gobierno,
que se encuentra en un procesb permanente de consolidacién en México; v
el segundo establece -que el federalismo mexicano requiere de
modlf‘ caciones en el texto constltucmnal para distribuir competencuas,
prerrogatwas y funciones a los gobiernos locales.

Asi_mismo, la accidn de reformar al Estado no es una tarea féacil, pero
como catego'ria dé anélisis académico, puede ser considerada para
efectuar algunas propuestas sobre el particular. En ese sentido, la Reforma
del Estado en el marco del federalismo, implica analizar y proponer
modlﬁcaaones [ cambios sustanciales a los tres Poderes de la Unién con el .
proposlto de buscar el equullbno del poder publico. En este marco se dan
!os objetlvos, general y especificos s:gmentes
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1.1 General

Derivado- .de los supuestos anteriores, se analizan las principales
implicaciones de orden juﬁdico, politico ¥ administrative que contribuyan a
consolidar e] federalismo en México, mediante el andlisis y reflexién del
objeto de estudio mencionado, que considere de manera integral la
perspectiva de a Reforma del Estado mexicano.

1.2  Especificos

» - . Analizar 'y reconocetr las bases juridico constitucionales del
federalismo mexicano, que lo caracteriza como’ un tipo de

_ -::";f_édé_rali.s'mo orgénico.

. 2 Récon'bcej:_' las facultades de la federacién establecidas en diversos

o artictilo!sicdﬁétitucionales, asi como la competencia del Congreso de
_la Unién para legisltar en la materia.

% Analizar v reconocer la concurrencia entre los érdenes de gobierno

federal, estatal y municipal con el propdsito de -distribuir
. -competencias en los -dmbitos  comunes de la actividad
. . intergubernamental.

» Analizar las - principales  condiciones de orden juridico, politico,
econdmico, social y administrativo que impiden el fortalecimiento
del federalismo y su consecuente aproximacion - para su
consolidacién como sistema arménico de gobierno, que busca la
distribucion de competencias, facultades y prerrogativas.hac'ia las

TESES CON
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Desarrollar un trabajo de investigacion sobre el federalismo considerando

entidades federativas y municipios.

particularmente el aspecto juridico constitucional, presupone indispensable
fortalecer ¢l pacto de la unidén mediante una revision y redistribucién de
las facultades de la federacién, los estados y los municipios, para
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consolidar ésta forma de gobierno; incorporando en su ejercicio los
avances -tecnoldgicos, politicos, juridicos, econémicos y 'sociales, tanto
nacionales como los derivados del proceso de globalizacién.

~ Asimismo, el fortalecimiento del federalismo, supone de inmediato una
decisién descentralizadora del poder politico y de la riqueza econdmica,
que haga factible un desenvolvimiento arménico y una mayor equidad,
distribuyendo las funciones pertinentes en los ambitos de decisién en el
pais, sin trastocar la esencia misma del sistema federal, por cuanto a la
division y equilibrio de poderes. |

TS CoN

3. PLANTEAMIENTO-DEL PROBLEMA
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El federalismo, en el marco de la Reforma del Estado, como objeto de
estudio. implica varias . correlaciones, entre las que podriamos citar, a
manera de cuéstionamientos, los siguientes:
W (cuentan los. gobiernos locales, estatales y municipales, con la
infraestructura necesaria (técnicé, politica, juridica, econdmica, social '
-y -administrativa) para asumir nuevas funciones, facultades y/o
- prerrogativas?;
® .(Deberd el gobierno federal iniciar de . inmediato el prbceso de
.,.,disfribucién ‘de competencias, considerando a las 31 -entidades
- federativas en igualdad de circunstancias?; -
* ¢Sera necesario establecer en forma gradual los procesos juridico
7' constltucronales en la distribucién de competencias ?;
.. ;ip.efmite,'_e! fédera}isrﬁo dar cabida a las demandas mas apremiantes
*." . 'dé la comunidad de hacer sentir su voz mediante el voto y dentro del
marco de la ley?; _
» - dexisten irhpedimentos en los tres ordenes de gobierno para la
. consolidacion del federalismo?;

- Sarmugl Alapizon Mimdnez
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W icudles son los principales aspectos diferenciales entre los procesos de
federalizacién y/o descentralizacion de algunas materias. de! ambito
- gubernamental?. '

Responder a cada una de dichas interrogantes, es el propdsito central del
presente trabajo. Estos cuestionamientos orientan y fortalecen la linea de
investigacion para abrir nuevas expectativas al federalismo mexicano.

El tema del federalismo mexicanc es, sin prejuicio alguno, muy pertinente
para los propositos académicos de esta investigacion. En-ese sentido, los
estudios en el area del derecho, ofrecen amplias posibilidades para
analizar el federalismo en el marco de {a Reforma del Estado en México'._

Respecto a la literatura existente sobre el particular, es preciso reconocer
que el tema ha sido tratado exhaustivamente bajo las perspectivas
politica, administrativa, econémica, fiscal y financiera. Sin embargo, desde
la dptica juridico normativa constitucional y como propuestas legislativas,
existe muy poca documentacion. La Unica qué hay en esté sentido, ha_
gquedado en simples propuestas de iniciativas de reforma de preceptos
constitucionales que no han logrado trascender.

El método utilizado para el desarrollo-de esta investigacion, partié del
reconocimiento histérico de la forma de'gqbiemo federal, es decir, se
utilizé la historia como método. Sin embargo, para analizar el caso
concreto del federalismo mexicano, partimos de las premisas que sustenta
el método de investigacidn-accién, también conocido como: estudio-
accion, o investigacion militante. e
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Este método consiste, en que tanto, el investigador como e! objeto de
estudio, participan en un mismo nivel como agentes de cambio, dando la
oportunidad de que puedan confrontarse casi en forma permanente,
dependiendo de los tiempos, del analisis y la reflexién sobre el federalismo
mexicano.. -

Lo anterior, se presenta con el fin de efectuar los ajustes a la realidad
mexicana que se pretende transformar y que pueda servir para orientar
_'los_ programas de- accidn que se desarrollardn como consecuencia del
aspecto legislativo actual y la propuesta para consolidar el federalismo
mexicano,

5.'HIPOTESL

El analisis y reflexién desarrollado en la presente investigacion, que incluye
elementos juridicos, normativos y constitucionéles, permitira contribuir al
fortalecimiento del federalismo en.Meéxico, en la medida que se logren
deﬁnir, establecer e instrumentar en un paquete, las reformas de algunos
preceptos constitucionales que tienen como objetivo la distribucion de
competencias para los ordenes de gobierno local y municipal.

Adicionalmente, se considera indispensable que la federacién descentralice
" a los estados y municipios las funciones instrumentales, operativas y de
accién inmediata _co'n la ciudadania y que se reserve las de caracter
estratégic_o, normativo y de vision.de largo alcance.

La presente investigacion cuenta con elementos de sustento para analizar
las principales implicaciones de orden juridico, politico y administrativo,
que contribuyan a clarificar y, en consecuendia, a fortalecer el federalismo

"TESIS CON
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Para lograr lo anterior, se analizaron las bases juridico constitucionales del
federalismo mexicano, reconcciendo con ello las facultades que posee la
federacion, contenidas en diversos art_icu!os constitucionales, y el
establecimiento de ciertas prohibiciones a los estados federados, en
aspectos politicds, economicos y tributarios.

Adicionaimente, la investigacion busca analizar las facultades de los
estados de la federacién, con el propésito de reconocer la capacidad de
éstos "para asumir nuevas atribuciones; analizando para ello la
concurrencia entre los érdenes de gobierno federal y estatal, con el fin de
distribuir competencias en los ambitos comunes de la actividad
intergubernamental.;

El trabajo de investigacion estructurado en cinco capitulos, se refiere a
dos polos de ststentacidén, como ya se anot6: el Federalismo y la
necesidad de una Reforma del Estado. Ambos temas se interrelacionan
" dentro de un andlisis historico sobre el sistema mexicano, para concluir
acerca de fa procedencia de adaptacion de nuestro sistema federal a las
nuevas condiciones econdmicas, politicas y sociales de México, mediante
una gran reforma del Estado mexicano. |

El primer capitulo, trata fundamentalmente del proceso politico,
econdmico y social del estado mexicano posrevolucionario; para ello, se
analizan algunos antecedentes del Estado; refiere al Estado moderno;
toca los problemas de la gobernabilidad; entra al tema de los Estados
latincamericanos en donde cita teorias, ideas y conceptos de autores tan
importantes como Alfredo Costa Filho, Bernardo Kliksberg , Arnalde
Céfdova, -Chantal ‘Mouffe, George W. Downs, Patrick D. Larkey, René

Villarreal, Bob Jessop, entre otros. .
| | TR CON
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Para aproximarse a una hipdtesis real, se recurre a la investigacion del
conjunto de fendmenos que inciden en la etapa que vincula a las
actuales generaciones, teniendo como referente y como generador al
proceso histérico del Estado mexicano, para ligar acontecimientos cuya
naturaleza desemboca en efectos actuales y muy probablemente
causales. Es asi, que desde la éptica politica, econémica y social, se
revisan periodos reconocidos como: el modelo de desarrollo capitalista;
el modelo de desarrollo de integraciéon y los inicios del estado
intervensionista; modelo de desarrolio industrial; el periodo conocido
como el milagro mexicano; y, €l modelo de desarrollo estabilizador.

- En el capitulo segundo, se realiza una revisiéon de las Ultimas seis
administraciones federales en los aspectos relevantes, para justificar la
necesidad de una gran reforma del Estado mexicano, soportada en io
que se concibe como los cinco ejes fundamentales que abarca
sustancialmente lo politico, lo econdémico, lo social, lo administrativo y lo
juridico.

En este capitulo de ninguna manera se pretende relatar la historia de los
sexenios gue se aluden, sino analizar los aspectos mas relevantes. para
justificar y argumentar la imperiosa necesidad de fa reforma del Estado
mexicano, de la cual se reconoce que ha habido avances importantes, pero
no en la medida de lo que la saciedad espera y requiere. Se afirma que la
necesidad de reformar al Estado no surge en los actuales tiempos, sino que
€s.un imperativo qué se ha venido postergando desde hace mas de tres
décadas.

Et capitulo tercero tiene como propésito ofrecer un analisis de los articulos
de Ia Constitucion General de la Republica, que dan soporte a la forma de
gobierno federal y. que:tienen ademds refacién directa con los gobiernos
locales. Para des';arrql_fa? est_e:,c_alpfﬁulo, partiremos de una conceptualizacion

Sarue! Senizoc Jimdnez N | ’I”'Ezsls CONL
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y una breve ‘descripcidon del federalismo, sus antecedentes en México, un
breve analisis de su vigencia y de su proceso.

Para los propdsitos que persigue este trabajo de investigacion,
adoptaremos al federalismo como categoria de andlisis, misma que se
describe bajo los siguientes atributos: el federalismo es una forma de
' gbbierno, es tin proceso histdrico y es una aspiracién por consolidar del
pueblo mexicano. ' ‘ '

Por cuanto a la vigencia del federalismo, como una aspiracién por
consolidar via su fortalecimiento permanente por parte del pueblo
mexicang, se puede sefialar que esta forma de gobierno conjuga libertad
y' autoridad, como = principios fundamentales, y que ésta
conceptualizacién nos ubica pertinentemente ante la dinamica de
cambios institucionales y en el marco del derecho, que los sistemas
republicanos y-democraticos pueden apelar para adecuarse a las nuevas
‘circunstancias histéricas, derivadas de variables controlables tanto al
interior como al exterior de! pais y de insercién com'petitiva en las no
controlables. '

Previo a ello, se reflexiona sobre la tipologia clasica del federalismo,
mediante la confronta con sus tres vertientes: el organico, el coordinado y
el cobpérativb; asimismo, se hace referencia general a los dos sistemas
federales de mayor antigliedad, como son los casos norteamericano y el
mexicano; asi también, con la intencién de ubicar el caso mexicano en el
marco tedrico de los mismos, se plantea como hipdtesis que con la
transformacion del federalismo mexicano, es posible ubicarlo dentro del
cooperativo, '

De igual manera, previo a la propuésta, se analizan las facuitades,
prei-rogat_ivas y ‘atribuciones que las Constituciones particulares otorgan a
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los estados y a los municipios, en el marco de la concurrencia entre los
ordenes de gobierno federal, estatal y municipal.

En el capitufo cuarto, se hace referencia_al interés del Ejecutivo Federal
para promover la presentacion de propuestas, en cuanto al cambio del
sistema juridico, apoyandose en una agenda basica de cuatro puntos: el
régimen . politico, la seguridad y justicia, "el nuevo federalismo" y la
extension de derechos ciudadanos para una mayor participacion en la
toma de decisiones. Segln el andlisis, con la reforma del Estado gue se
pretende, se busca adecuar el aparato institucional de las nuevas bases
de organizaciéon e interdependencia eco'némica, fortalecer tos derechos
sociales, incorporar en la agenda las nuevas problematicas que aguejan
é la sociedad, asi como atender las demandas de los nuevos actores, y
la modernizacién de la economia tanto global como regional.

Se afirma que en el broceso de reforma ha habido avances importantes,
aungte se reconoce, que no en la medida que la sociedad lo exige. Asi
mismo, se manifiesta que la reforma del Estado debe llevar de manera
paralela al cambio de actitudes adecuado, las meodificaciones
constitucionales que sean necesarias para la continua adaptacién a los
cambios de la sociedad.

Igualmente, se hace referencia a los cambios que se han gestado en los
modelos de deSarro!lo, en el trénsito de un EStado regulador o interventor a
otro que replantea la menor intervencién del Estado en la economia.
Derivado de esta recomposicion mundial, se argumenta la necesidad de
reformar al Estado y a las instituciones politicas que lo conforman para
responder a esos cambios y a las nuevas necesidades, demandas Y
exigencias de nuevos actores sociales. En el mismo sentido, se afirma que
la _Reforma del Estado no puede ser homogénea en todos los paises, o que
obedezca a un modelo exclusivo a seguir en todo, como lo refiere el
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.neoliberalismb, por 1o que ello debe responder a condiciones o realidades
que vive cada pais, Por 1o tanto, en este capitulo se realiza un analisis
tedrico y metodoldgico de los principales conceptos y politicas que implican
{a reforma del Estado en México, revisando previamente 13 teoria de ios
‘tres modelos de reforma del Estado que exponen Bazla y Saez: a).
Modelo de reformas en ¢l Estado, b). Modelo de revolucion estatal, o de
reforma revolucionaria det Estado, y ¢). Modelo de reforma del Estado.

En el capitulé quinto, se plantea la propuesta de que la reforma del Estado
sea soportada en cinco ejes fundamentales para mantener el optimo
funcidhamiento de sus instituciones. Es asi que se desdoblan las propuestas
en los temas de: la reforma democrética, de caracter politico electoral; la
reforma administrativa en su vertiente organico funcional; la reforma'
econdmica, en sus &reas fiscal y financiera, y la revision del modelo
vigente; la reforma social, en las fases de educacién, vivienda, salud y
cultura; y, a reforma constitucional, en sus aspectos juridicos
normativos.

Asi también, se desarrolla una propuesta de reforma juridico constitucional,
particularmente del articulo 40 y las implicaciones mas importantes con los
articulos 39 y 124; reconociendo facultades de la federacién que pueden
ser susceptibles de trasladarse a los gobiernos locales, asi como el
reconocimiento de aigunas facultades exclusivas tanto para fa propia
federacién como para los estados, en el marco de la concepcion juridica de
la coexistencia’ y aquéllas que pueden ser cumplidas en forma concurrente
por ambas instancias de gobierno.

Finalmente, se propone un marco de accion para que los partidos
politicos, respecto a la reforma del estado, interactien adoptando una

! Es decir, que aunque distintos en cuanto a su competencia son iguales entre si en el sentido de que
ambos estan subordinados en la misma medida a 1a propla Constitucion General de la Repiblica
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_posicién de avanzada en los dos sentidos siguientes: primero, fortalecer
ampliamente el sisterna democratico del pais y.segundo, la consecucion
en la biisqueda constante de justicia social.
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El Estado nacié cuando la sociedad gentilicia empezaba a transformarse
en sociedad de clases, donde l1a resolucion de las controversias a favor
del Estado dominante requeria un aparato superior.” Esto indica que no
siempre existio, en consecuencia podemos afirmar que hubo sociedades
que ldgicamente no lo tuvieron. En realidad el Estado es una
abstraccién, una convencién que se materializa en un sistema de
-6rganos y funciones, superior a los individuos. Hay teorias que lo
consideran una Ie'ntelequia‘. Kelsen, por ejemplo, lo despoja de su
concepcion histdrica, le niega su poder como hecho y lo reduce a
"validez deontolégica del derecho”.® Afirma también, que el Estado como
invento utilitario se va transformando en realidad concreta, de igual
modo que las leyes son revestidas de majestad tras ser creadas e
impuestas por y para intereses especificos de clase.

Su esencia totalizadora, dice Engels, previene que una de sus muchas
partes lo encarne o disponga en su poder. Estos limites se aplican a
diversos aparatos como los partidos oficiates o los grupos empresariales,
las iglesias y alin a las agencias de intervencién extranjera, y también, a
las fuerzas armadas, y a los gobernantes por dictatoriales que estos
sean®, '

Hay una asociacion entre dos enfoques en las teorias marxistas
contemporédneas sobre el Estado. Un enfoque sugiere que existe una

3 Engels, Federico; El Origen de 1a Familia, 1a Propiedad Privada y el Estado; Quinto Sol; México 1988;
Pag.140 - : -

4 kelsen, Hans; staatslehre, citado por Hermann Hetler en Teorfa del Estado; F.C.E.; México, 1987

4 Hegel, ).F. Guillermo; Enclclopedia de las Ciencias Filoséficas; Juan Pablos; México, 1974,
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r_e'iacic')n instrumental especifica entre la clase dominante por un lado v
el aparato estatal pdr el otro. El Estado se concibe como un instrumento
_ para promover los intereses comunes de la clase dominante.® Creemos
que esta perspectiva lleva a graves equivocaciones, incl'uyendo la
versién ofrecida en la doctrina de capitalismo monopolista de Estado,
con su estereotipada pretension de una amalgama entre los monopolios
y el aparato estatal. La perspectiva alternativa es que el Estado no
favorece intereses especificos, no esta aliada con clases especificas. Lo
que el Estado protege y sanciona es, mas bien, un grupo de
iinstituciones y relaciones sociales necesarias para el dominio de la clase
capita!ista.‘ En esta segunda perspectiva, el estado ne es un instrumento
de clase aiguna. En vez de defender los intereses especificos de una
clase :singular, trata de _pbner en practica y garantizar los intereses
colectivos de todos los miembros de una sociedad de clases dominada
por el capital.®

En su calidad de ente histérico dependiente en su evolucién social, el
E.stado cambia y se adapta a las circunstancias. Si en su origen pudo
haberse circunscrito a la administracion publica y al desempefio de sus
“tres funciones pojiticas de gobierno, a partir de la aparici()_n de ia
sociedad de clases su contenido y su rol econérico se convierten en
_ fUncion_e_s basicas: a).-velar por la propiedad y su incremento, b).-velar
por los intereses-de las cépas hegeménicas, y, ¢).-velar por el desarrollo
en sus objetivos capitales en el orden econdémico; esto, no es producto
de la circunstancia actual, ya que desde principios del siglo XIX la
‘revolucion industrial y el auge del capitalismo habrian sido imposibles
sin su intervencion. Clarificar esta nocién de tutela es importante para
comprender al Estado actual. o

5 Offe, Claus; Contradiodones en ef Estado de Bienestar. Tesis sobre Teoria del Estado; Alianza: México,
1990, - . .
S Ibid.
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Ei papel mas fundamental del estado ha cambiado drésticamente a lo
largo del tiempo en la mayoria de las sociedades, y ha diferido mucho
de una sociedad a otra en todo. momento; incluye iguaimente el fomento
de los intercambios voluntarios mediante la adopcién de reglas
generales. Este papel, describe un deber valido de un gobierno
destinado a preservar y a reforzar una sociedad libre; pero se le puede
considerar también como una justificacion de un desarrollo limitado del
poder del estado.”

El espacio que ocupa el poder del Estado le ha sido otorgado por ciertas
renuncias a los derechos individuales y sociales. El alto desarrollo del
Estado moderno, tiende a producir la misma de_sigualdad real de los
individuos; pero con la racionalidad de las leyes el Estado fuhda Y
mantiene la fibertad limitada, sobre el supuesto de que es la unica
posible para la sociedad, lo cual justifica aguellas renuncias.®

Dar a ia dimension del Estado importancia trascendente es otra de las
trampas conceptuales de que habla Kliksberg, El verdadero problema es
determinar cuales son sus componentes y sus funciones en un lugar y
en un momento dados.® Desde todos los éngulos, el concepto de Estado
depende de ia base tedrica, de los intereses y de la ideologia de clase.
~ No debe olvidarse que en la esfera de lo politico y de io social, la ciencia
puede esmerarse en que su analisis y su tratamiento critico sean
objetivos, pero siempre estaran inevitabiemente ideologizados.

Todo ejercicio o merma de actividades econdémicas del Estado, emana
no. solo de la necesidad social sino de la macropolitica que la seleccione
y la aplique.’® Mientras mas se expande el capitalismo, mas fuerte es la

7 Friedman, Milton; Corriente Monetarista; Grijalvo; Barcetona, 1980

% Hegel: op. clt., pag. 18 . ) ‘

9 Kiiksberg, Bemardo; Una Nota Sobre los Debates-Trampa Relativos a! Estado; Revista det Colegio
Nacional de Clenclas Politicas y Administracién PUblica; México, julic de 1990.

1 Friedman, Mikion; thid )
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coaccién que sobre aquél se ejerce para moldearlo y condicionarlo. Por
~ lo tanto, para garantizar el principio de rendimiento, para impedir las

restricciones ‘de competencia mercantil, para limitar las tendencias
'igualitariés, se necesita de un Estado fuerte que se encuentre neutral y
poderosamente encima de la lucha econémica de intereses.'' La
privatizacion de sus empresas y servicios, por ejemplo, emana ahora
directamente de la presion de fa iniciativa privada y del Fondo Monetario
Internacional; pero el grado en que un gobierno ceda ante ella, o la
negocie, depende también de cambios profundos en la ideologia de los
‘gobernantes.

Entre las instituciones de la modernidad, que no son otras que las del
Estado moderno, se inscribe también la presencia de un cambio radical
en la concepcidén de la estructura vy las formaslde ejercicio del poder
ptblico en el &mbito administrativo. El Estado moderno es supralocal y
por tanto nacional, en el sentido puramente territorial del término;
aunque ‘actualmente la proliferacion de los miniestados de la posguerra
desmiente un poco esta afirmacion.

De otra parte, |2 nacidén constituye sociolégicamente dos realidades
d_ist'in'tas,' pero congruentes entre si:*? _
® Tenemos a la sociedad nacional examinando el conjunto, desde ia
perspectiva socio-juridica que abre paso al contractualismo que
universalizara al mercado bajo los presupuestos de la division social
- del trabajo y sus consecuencias, mismas que son un resultado de la
estructura de la produccién capitalista.

1 pjavater, Elmar; E Nada Discreto Ercanto de la Contramreveolucién Neoliberal; £l Capltatismo en la Crisis;
Revista Mexicana de Sodologia; Instituto de Investigadiones Sodales, U N A M.; México, julio-septiembre
1982, - '

12 egpobar Valenzuela Miguel; Modemidad y Administracidn Pdblica; Colegio Naciohal de Ciencias
Politicas y Administracién Pdblica; México, 1991.
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® paralelamente, coexiste con elfa la comunidad nacional, que le da su
nombre a la sociedad nacional, resclviendo las diferencias
establecidas por Tonnies entre sociedad y comunidad, mediante
férrh'u'ias' que sirvieron de base a la nueva nocién de comunidad
‘politica, que después privilegié el enfoque de sistemas en este plano.

En esa perspectiva, la institucionalidad del Estado moderno abre en la
superestructura el espacio para operar el ejercicio del poder publico en
“sus dos vertientes internas: de un lado, como poder del Estado en su
funcién constituyente y de determinacion politica; mientras que del otro
se ejerce como autoridad en el cumplimiento de la funcién
administrativa, que tiene por finalidad satisfacer las necesidades
piblicas, politicamente reconocidas como tales, que son necesidades
cuya satisfaccion directa o indirecta interesa al todo social como
conjuhto, como produccion de regulaciones o de bienes y/o servicios. En
aste sentido, ‘los norteamericanos si exigen al Estado que cumpla
cabalmente con la segunda vertiente, y lo vemos en la afirmacién de
Finkielkraut: "Norteamérica se halla ante una tradicién pragmdtica que
juzga al Estado, al igual que cualquier empresa, por su funcionamiento,
sus servicios y su productividad."'? '

Bajo este Estado modémo, de tales caracteristicas, aparece el escindido
mundo privado, la sociedad regulada y ordenada politicamente mediante
el derecho, en la cﬁue los individuos realizan valores e intereses a titulo
privado, bajo el encuadramiento del contractualismo que no podia
abrirse a otra cosa distinta que no fuera la del mercado de la libre
- concurrencia. Asi pues, el nexo entre Estado y sociedad lo constituian
los partidos politicos para los fines del ejercicio de la soberania por
definicién popular, mientras que el nexo entre el Estado y la sociedad,

13 Ankietkrawt, Alan; La Nueva Derecha Norteamericana (La revancha y la utopfa); Anagrama; Barcelona,
1982,
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como regulaéic’m 'y control del ofden, y como agentes de satisfaccion de
necesidades publicas, recaian en la administracion Estatal.

La sociedad que el Estado moderno abrié a la libre competencia en el
mercado, una vez que ef nuevo régimen y los cédigos napolednicos
pusieron término al derecho adscriptivista del pasado feudal, las
caracteristicas - que forzosamente dominarian estructuralmente la
tipologia . del ¢omportamiento administrativo, derivado de la nueva
legitimidad legal-racional, como tipo ideal de la dominacion burocratica.
Es menester destacar el compromiso del Estado con la norma, hasta su
casi independencia de la-finalidad; también, la separacion estricta de
bienes; y, el principio subyacente de neutralidad. Todo ello, ante la
competencia protagonizada en la sociedad, entregada a una libre
concurrencia en el mercado, sélo regulada por el poder publico.

La modernidad de la que hablamos, se confunde con los presupuestos
del liberalismo europeo y norteamericano, y el propio desarrollo objetivo
de la historia de sus naciones, Tales ideas fueron aportadas a América
Latina por los héroes independentistas, pero nuestras realidades que
habian evolucionado desde la conquista hasta el término del coloniaje
Espafiol, Portugués o Francés, eran en lo fundamental absolutamente
diferentes. |

En. primér término, no habiamos . tenido una Edad Media y un
renacimiento qﬁe hubiera producido las bases para el surgimiento del
capitalismo y el desarr(_)llo de una sociedad civil que exigiera un nuevo
orden politico y juridico para consumarse, sumando al Estado que debia
imponerse después de derrocar a las monarquias del absolutismo,
aunque hiciera las concesiénes que hizo el Consulado y el Imperio y
después en la Restauracion, y hasta con el golpe de estado de Luis
Bonaparte, en la Francia del siglo XIX.

- Samue! Alapizeo Jiménez
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La . debilidad dei_-capitalismo en nuestros paises, al momento de la
independencia, no permitia la estruéturacién de una sociedad nacional ni
- de una comunidad nacional, porque todavia no estaban en esa tesitura.
Si querian serlo, tenian la tarea prioritaria de constituirla primero y
hacer de ella, paralelamente en ese esfuerzo, una comunidad politica
nacional. Todas estas tareas, de suyo como tareas nacionales por su
ﬁnalidad, y no porque hubieran sido abordadas por la nacién todavia
inexistente, habria de cumplirlas finalmente el Estado, disefiado y
percibido segin 1los canones europeos y norteamericanos, para
poblaciones mayoritariamente indigenas, liberadas por el mestizaje,
resultado heredero del pasado colonial. Pero esto se pensaba sin que
ninguno de esos elementos de las institucionalidades reales y objetivas
que le dan vida a la sociedad civil en el mundo privado que configura,
liegara a concretarse realmente. Asi, se marca una diferencia con el
Estado que podria ser fruto o resultado simplemente de un acto de
poder y de fuerza, condicionado de la voluntad politica de las minorias
conductoras.

Por eso la tarea de construccion histérica de nuestras sociedades y su
aproximacion al modelo que les servia de referencia se desarrolla a
marcha forzada, con desiguales ritmos, con retrocesos y avances que
con_ﬁr'man las leyes que hacen del desarrolio algo desigual y combinado.
Nuestro pés‘a_do premedieval, eh algunas regiones prehistérico, y una
modernidad institucional conocida por referencias, pero no madurada
originalmente en el seno del mundo de contrastes en que viviamos, asi
lo-iba imponiendo. Por eso la politica se correspondié mas con {a lucha
de caudillos 'y "de caciques que con la lucha de partidos. Nuestra
administracion fue mds patrimonialista y prebendaria que identificable
con las_ modernas burocracias que prevalecieron bajo el esquema de
explicacion weberiano, y que hoy tienden a desaparecer al inﬂujo de
nuevas nociones asignadas a! término de modernidad en la economia

. Sg e Blerenn ! R ’:T:‘»'_’ | W
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planetarizada; también, al influjo del - despliegue tecnolégico
inimaginado -que contemplamos con asombro, ante la cual el Estado
latinoamericano se queda sin las aiternativas de accién de las que antes
dispuso al amparo de condicionamientos histéricos que hoy pertenecen
a un pasado que no puede reeditarse.

El concepto actual de modernidad, como fendmeno de desatrolio
econémico vertical y horizontal, se da bajo las premisas del
neoliberalismo que exalta las libertades politicas del individuo para un
doble mercado politico y econdmico que excluye las visiones autoritarias
no pluralfistas en ambos aspectos. Esta es la vision ideologizada que
surge como pmpuésta de interpretacion de la Europa Occidental, cuyo
nivel de vida en el bienestar generalizado y la abundancia, se ha
presentado como un mentis a la teoria de !a abundancia, se ha
presentado también como un mentis a la teoria de la ,even'tual
in'capacidad del. capitalismo como sistema para enfrentar sus crisis y
revertirlas llegado cierto nivel. Se acab6 entonces la proclamada agonia
dei sistema.

En la actual modernidad también se incluyen los éxités que registran las
sociedades asidticas que adoptaron las formuias de liberalismo
econémico, retrégrado hasta los . inicios histéricos del capitalismo
salvaje. Todo ello impuesto desde la. privacién casi absoluta de las
libertades politicas de sus cludadanos. Corea del Sur, Singapur, Taiwan
e Indonesia son, entre otros, manifestaciones concretas de la
modernidad contemporanea o del impulso modernizador. El Japén actual
es ofra muestra de modernidad en la que se manifiesta la accion de
variables relativamente distintas.

4 Finkieliraut, Alan; Ibid.
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El desarrolto de las fuerzas productivas reclamé modelos administrativos
privados, entre los gue podemos citar los casos de! "Justo a tiempo” vy la
pugnia“ por fa- "Calidad Total". Los fenémenos de integracién en. la
descentralizacién y desconcentracién de los procesos productivos
contemporaneos, ha replanteado los supuestos de ventaja que tenia [a
-antigua integracién, que concentraba y descentralizaba. -

Las nuévas técnicas de control financiero de la economia planetarizada,
con que . se superan los viejos esquemas de imperialismo vy
| trasnacionalizacion, rompe con las viejas formas de administracion
burocraticas en el ;_)!ano privade y  su éxito va imponiendo una
progresiva disminucién del papel regulador del Estado en beneficiode la
' empresa, en aras de asignarle al auge econdmico la tarea que antes se
habia“ entregado al welfare state, en Ilos Iéjanos. tiempos del
- keynesianismo, o del Estado como motor def desarrofio.®*

la prbgreéivé 'de'sburocratizaéién del mundo ha sustituido al predominio
de: _las,_burocracias publicas y privadas. Los principios del mérito ante el
‘cambio tecnoiégico y la capacidad para asimilarlo o producirio, ha
“acabado con los principios de la antigiiedad, con el inmovilismo y.con-el
iguatitarismo burocratico. Ademis, si de méritos se trata, solo importa el
‘que produce ganancias. Las escalas econémicas se han hecho mundiales
y tas politica. nadonaies, ceden. espacios a procesos de definiciones
poiiticas continentaimente régionaliza‘das, con muy raras excepcliones;
recuérdese Suiza, Australia y Suecia en la Comunidad Econémica :
Européé. | ' ' '

La riqueza de los Estados Unidos no depende de lo que arrebata o
expolia 2 nuestros paises, sino a su. propio esfuerzo y productividad
econdmicos. Ese era un mito tan grande y colosal como el otro que

15 Escobar Valenzuela Miguel; op. oit; pdg. 21 .
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~afirmaba gue lc;s avances demdcra’iticos y populares en nuestros paises -
ponia realmente en riesgo la sociedad politica y militar de aqueila
nacién. Eso independientemente de que el imperialismo fuera real y nos
empobreciera. 16 '

Somos pobres porque no hemos sido capaces de resolver nuestra
inferioridad econdmica y las causas reales de que depende en el plano
de fa iniciativa, la productividad, la inventiva y-el desarrollo tecnolégico.

Estos son los paradigmas evolucionados de la modernidad como fuerza
histérica, que por serlo podemos reconocer como tal en sus conexiohes
con el fiberalismo politico y econémico impulsado por la ifustracién y por
las- concepciones que hizo maduragr la propia idea de democracia
representativa, para un mundo qué hegelianamente pensaba haber
llegado al final de Ia historia, a la unidad. del objeto y el sujeto al reino
de la libertad. g |

A -grant_ies rasgos, esa és la modernidad que hoy, a diferencia del siglo
.-antepésado, nos sirve, més que como referencia, como desaffo, porque
la - Gnica -posibilidad de asimilarse a ella es incorpordndose. a esta
" economia globalizadora, con cuyos pardmetros no podemos competir ni
‘alcanzarlos “sin -esa  asimilacién. Esta composicion de lugar, tan
brevemente expuesta, .desaloja todos los esquemas del nacionalismo
vuelto -hacia ~adentro en el suefio ya inviable del autarquismo, la
-sustitdc_ién de importaciones y el valor casi magico de la justicia a través
de los subsidios_.. Ahora todos se orientan al mercado y se privilegia ia
‘capacidad de realizacién de la sociedad mas que del Estado. Se han
desplomado-también las viejas ideas de que el subdesarrollo nuestro era
- una consecuencia exclusiva del imperialismo, como fase superior y
~ltima del capitalismo monopélico.

1 Costa Filho, Alfredao; Veinticinco afios del ILPES; Revista de la CEPAL; Santiago, Chile, 1987 -
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1.2 Los ‘Estados: Latinoamericanosy

La relacién entre el-Estado, la economia y [a sociedad civil en América
‘Latina ha conocido algunos cambios espectaculares en un periodo
- bastante breve. Hace menos de dos décadas el Estado y sus actividades
en la economia y ia sociedad se derrumbaron ante una andanada de
criticas - acerca - de sy papel desarrollista. Diversos gobiernos,
fuertemente presionados  por  organizaciones m'uitilaterales
- “emprendieron programas = de ‘reestructuracién radicales en las
actividades estatales: recortaron instituciones oficiales, despidieron a
“grandes cantidades de funcionarios, y la intervencién estatal se redujo
‘mucho a favor de la operacién de las fuerzas del mercado.

“No debe sorprender que ese debate en torno a estrategias de desarrollo, ~
el papel de ciertos sectores econdmicos, las responsabilidades del
Estado en relacién con-las funciones del mercado y los procesos de
‘reforma de’ aquél se hayan  producide en Amérit_;'a Latina con tanto

fervor. Después de todo, la discusidn sobre modelos de desarrollo que
.combinenel crecimiento econémico con un acceso mas equitativo a los
: r'ecursqs' para la gran mayoria de fa poblacién (lo qué requiere una
‘fraccidn fuerte 'y decisiva de! Estado) ha sido una preocupacién
constante de la region durante ios Ultimos. cincuenta afios.

El ndcleo central del tema del Estado es su procesb histdrico, en funcion
_de las nuevas condiciones planteadas por la tenaz represién econémica
v las exi.gencia's de una democratizacién efectiva.” Cuando se visualiza
a través de los balancescdhtabies y financieros, el Estado tiende a ser
confundido con el gobierno ¢ la 'administrat_:ién publica, que son sus
-éxpresiories mas ir’nport’antés,. pero no son todo é1.*® Muchas actividades

¥ wiiksberg, Bermardo; op. dt; pég. 20 _ .
8 Thid. - -
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de las émpresas estatales se dirigen .a redistribuir los: ingresos en la
medida y forma que o decida; el movil institucional del Estado es

-prestar los servicios publicos; por todo ello, no se le puede aplicar el
concépto de productiv_idad_ de la economia privada, cuyo mdvil .es el

. lucro. Sin embargo, se puede agregar que el fucro no motiva a la
'mayorfla del empresariado, de los Estados Latinoamericanos, a realizar
un esfuerzo para brindar una excelente calidad en sus servicios.

__ La es_tad_'i'stit_:a. en América Latina sefiala un porcentaje muy elevado de
negocios privados cuyos servicios distan mucho de la excelencia. "Los
_ componentes del discurso usual det empresariado a este respecto tiene
en comdn radicales - deficiencias metodolégicas y absolutos vacios
empiricos (los gqbier'nos son mas eficientes y las empresas privadas
.mas ineficientes de lo que se cree)"."® .

..Oriehtéda en exclusiva por motivos de lucro, la politica de privatizacion
puede - acarrear mds. inconvenientes que ventajas 2 la sociedad. Sin
embargo, es evidente que los negocios estatales en su gran mayoria
generan ﬁérdidas y no brindan un beneficio real a las grandes mayorias
de ta' poblacién, por lo que no pueden sobrevivir en una economia
~moderna con designios de libre mercado y mantenimiento del comercio
y de la especulacién financiera, hasta sus mds altos niveles de
consumismo y de lucro, | '

Por. lo anterior, es importante. subraYar_ que. la riqueza para ser
distribuida debe ser a_ntés producida. En las economias capitalistas esto
significa que es la capacidad del capital industrial la.que determina en
Jdftima  instancia la. actividad econémica; eso depende de Ia
Dro_dructividad- de la fuerza de trabajo y de Ia' posibilidad de vender. ia

¥ Downs, W. George y Larkey, Patrick D ; The Search Fard Gobemmental Efficlency; Randon House;
New York, E U. 1986 '
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produccion industrial. Inversamente, dado el nivel de productividad y de
demanda para el producto, la actividad econémica dependera de cudn
seguras sean las precondiciones generales del capital industrial. En este
sentido, debe recalcarse que el capitalismo moderno es un sistema
revolucionario en el que la competencia estimula de varias formas la
“constante reorganizacion de los diversos elementos que comprende la
relacién capitalista.” '

Et Estado desempefié y desempefia un papel vital en la promocién de la
iniciativa privada en los paises denominados como de! Primer Mundo. El
empresariado debe en gran parte la fabulosa prosperidad de que hoy
~goza, al tutelaje y a los provenientes servicios del Estado.
Intervencionismo a su favor son: la distribucion 'inequitativa de! crédito,
la reducciéon al minimo de cargas sobre capital y utilidades, los
impuestos indirectos, la asuncion de servicios publicos que directamente
bajan los costos de produccién, la inflacidn, la abolicién de controles de
precios, la contencién de los salarios, e inclusive la represion politica y
social para capearle problemas de demandas obreras y agresiones de la
izquierda. A la muy habil ideologizacién de la "derecha” debe atribuirse
que en la América Latina la gran mayoria de las huelgas obreras no se
dirija contra las empresas privadas sino contra el Estado.

Al desacreditar al Estado como administrador de negocios y como

gerente de biénes nacionales, el empresariado persigue tres objetivos:

® ia adguisicién de bienes rentables y depreciados;

® {a liquidacién de la base econémica del poder; v,

® 13 eliminacidn de cualquier viso de economia dirigida {que desde
luego conceptia como “de origen comunista”).

20 Jassop, Bob; B Goblemo de lo Ingobernable. Acuierdo en la crisis; € Capitellemo en la Crisls; Revista
Mexicana de Sodologla; Instituto de Investigadones Sodales, U N AM.; México, jullo-septiernbre 1982,
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Esta tactica de los empresarios estd plagada de contradicciones,
considerando el apoyo que presta al desarrolio capitalista un Estado
econdmico fuerte. Poder que pierde el control economico tiene contados
sus dias y de poco o nada le sirve al capital.

El rol de ilos obreros-en la expansién del capitalismo en Latinoamérica
ha sido indispensable, En el marco del capitalismo y por la necesidad
institucional de gobernar para la sociedad global, el Estado es mds
progresista que la burguesia. Mas por sus origenes y su enajenacion a
ella, no se puede cargar a costa de los patrones pinguna proporcién
r'ézonable-del gasto publico y del desarrollo integral de la sociedad. Son
las organizaciones laborales las que en el mundo desarrollado han
presionado a los patrones a mejorar el sistema de produccién y de
remuneracién efectiva, con incidencia en la aplicacién del mercado de
consumo vy la redistribucién de parte del ingreso. Esta vision realista
inspifé a Henry Ford a escribir a principios del siglo una obra ldcida
donde para asombro (provisorio) del empresariado mundiai, explicé por
qué .niuitiplicé el salario de sus trabajadores y con qué éptimos frutos
para su negocio de fabricacién de autos. >

Dentro del estudio de las economias Jatinoamericanas, el pensamiento
estructuralista es una manifestacién de la bisqueda de un paradigma
alt_c_ernativo a las concepciones tebricas cuyos supuestos no se adaptan a
las caracteristicas de los paises en desarrollo. En esta busqueda, la
" escuela estructuralista replantea la importancia de fa economia politica y
‘la necesidad de fa intervencion del Estado para transformar la estructura
productiva, lo que constituye un gran acierto a la vez que abre las
p_'uertas de un promisorio enfoque cuyo potencial esta lejos de agotarse.
En el aspecto tedrico y politico el estructuralismo propone una nueva via
.para promover el crecimiento y la industrializacién asi como eliminar -en

2 powns, W. George y Larkey, PAtrick D. ; op cit; pag. 29
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teoria- .la dependencia del exterior: la estrategia de sustitucién de
importaciones, %

El poder econdémico latinoamericano debe acostumbrarse a la idea de
que la presencia del Estado estd cambiando, pero no disminuyendo. La
'naturaieza y la magnitud de las inminentes transformaciones que se
avecinan en el mundo, la tendencia a fa reduccién de importancia y
costo de las fuerzas armadas con motivo de asegurarse la paz, y la
intrincada complejidad de la economia emanada de fa reestructuracion
de la comunidad europea, obligan todavia a presumir que puede surgir
un Estado econdmicamente fuerte y técnicamente superior. Ningtin
sector social en alianzas, y menos por si solo, seria capaz de controlar
ese inesperado y sorprendente universo.

Desde los afios setenta y principalmente en el Gitimo decenio, por no
extrafia coincidencia, una época de ahondamiento de la depresidn
econdmica y del repunte en la derecha, algunos grupos empresariales
norteamericanos afirman que los gobiernos en Latinoamérica son
demasiado fuertes y que su reduccidén tendrd un. efecto positivo
inmediato para el desempefio y el crecimiento econdmico. La pobreza de
sus bases objetivas demuestra que tal afirmacion es inexacta. No por
defectos de su existencia misma, sino pdr sus notorias deficiencias de
control y negociacién; los Estados de la regién estén muy lejos del
superpoder que les atribuye el empresariado; lamentablemente su
tendencia es debilitarse, no fortalecerse. Tal vez a ellos se deba que el
Estado no haya desempeifiado, ni desempefie, en Latinoamérica el papel
vital que Alfredo Costa Fitho® le asigna para la promocién de 1a iniciativa
privada en Europa, donde en términos absolutos y relativos es mas
fuerte. Asi o déemuestran las series numéricas formadas por Kliksberg

22 \llarreal, René; La Contramrevolucion Monetarista: Teoria Politica y Econdmica e Ideo!ogia, F.CE; México,
# Costa Filho, Atfredo; op. ¢it; pég. 27
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.con apoyo en  tres de los indicadores mas usuales para medir su
tamafio: la burocracia, el gasto publico y los gastos de la administracion
relacionados con el producto nacional bruto.?* De manera que no se
sustenta con hechos ia solucidén mitica del neoliberalismo, en el sentido
de que el empequefiecimiento del estado conduce a mayor eficiencia
econdmica. Es de entenderse que se puede medir el tamaiio del Estado,
‘pero’ no que los resultados tengan mayor importancia para apreciar
criticamente’ su verdadero rol. En el orden de la praxis, la poiitica es
“prevision y planificacién y, tal como observa y precisa Cérdoba,?® no hay
forma cientifica para determinar cual deberd ser el tamafio del Estado.

La transformacién de la sociedad occidental y los cambios en la
cancepcion tradicional de la politica tienen su origen después de la
segunda guerra mundial por la intervencién del Estado en todos los
planos de la vida social, derivando con elflo el desarroilo del capitalismo
monopdlico. El Estado intervencionista de las dGltimas décadas se
encuentra actualmente ante el dilema que Claus Offe resume dé¢ la
siguiente ‘manera: "el "Estado capitalista sufre una sébrecarga de
demandas . y - exigencias que no puede satisfacer sin des'tr'uir la
naturaleza capitalista de fa economia, ni ignorar sin debilitar sy propia
‘configuracién instituciona! y el control que ésta ejerce sobre el conflicto
de clases".*®

En una sociedad de clases el Estado carece de autonomia para legisiar
contra el capital, a menos que se de la cada vez mas extrafia
circunstancia de que a causa de sus contradicciones internas, éste se
divida politicamente. Ante la urgencia de su propio crecimiento y del

% Kliksberg, Bemardo; Gastos de la Administracién Central, Tendenclas en ef Crecimiento del Aparato
PGblice Elaborado con datos de Naciones Unidas v del trabajo de Félix David; B Trimestre Econdmico,
no 208; México, 1585 .
¥ Cérdova, Araldo; Entrevista con Ignacio Lozano Moheno; Revista del Colegio de Ciencias Politicas v
_ Administracién Pablica; México, afio 2, no. 3, julio de 1990,

 Offa, Claus ; Democracia y Nueva Derecha; Critica Del Neoconservadurismo; Revista Mexicana de
Secivlogia; Instinto de Investigaciones Sodales, U.N.AM.; México, 1981
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C!amof masivo de la poblacién a favor de una politica social amplia y
efecf.i\)a,_ el Estado no puede traspasar' los limites que le fija el
empfesafiado en mat_éria de impuestos, gravdmenes, y destino
pr‘ioritar‘io de sus recursos financieros; tal es el origen del
endeud'amiento publico que ha ilégado a agobiar a todos los paises
!atlnoamerlcanos A estos factores de mequndad se une la politica
estableada por el Fondo Monetarlo Internacional sin congruencia alguna
con las reatidades nacionales y las exigencias peculiares de los paises

dependientes y atrasados. -
~ TESIS CON
FALLA DE ORIGEN

Uno de los aspectos centrales que deben tenerse en cuenta cuando se
analiza la gobernabilidad de un sistema politico es fa consideracién de la.
politica econéinita y de los distintos procesos y medidas que la ponen en
marcha como algo estrictamente integrante del proceso politico. En ese
marco se MHevan a cabo Interacciones que estan leJos de ser
unrdireccnonales entre los mundos de la politica y de la economia. De
es;a fo;-ma, la politica, en cuanto a aportacmn procesal resolutiva de
aspéctos técn'it:os es una r'espuesta a las constricciones estructurales
|mp||c:tas en la organizacion socioeconomica existente en cada Estado.

Pero, al mismo tnempo, al tratarse de un producto generado
fundamentaimente por Ios goblernos, y ser estos de naturaleza
_estr:ctamente pOIItICa, todas las variables politicas que tienen cabida en
su seno, comportan un relevante impacto en las decisiones
gubernéhjent_aies.‘ Por consiguiente, la politica éconémica se alza hoy en
dia como una de las actividades mas importantes del Estado. Su accion
se lleva a cabo desde una plataforma en la que las condiciones
econdmicas suministran al andamiaje politico la situacidon previa de las
necesidades sociales y de las crecientes trabas existentes et un mundo
cada vez mds interdependiente, que deben tomarse en consideracion a
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ia hora del disefio de pol:’ticas].’r_EStas, son determinadas no simplemente
por Ias' condiciones ecom’;mic’as"prevalecientes', sino también por la
dinamica politica. Por ello, el mantenimiento de la autoridad poiitica en
sifuacidnes de dificultad econdmica, via la normalizada actividad del
gobierno, es el mayor réto .con el que puede enfrentarse un gobierno
"fuera de las amenazas que suponer los conflictos de tipo étnico. Esto es
si, incluso por encima de las propias disfunciones formales sobre las
que' pudiera estar asentado tanto a la hora de su conformacién como del
_;_\procesamlento de. sus politicas, Desde este escenario, el tema de la

] ,d adqmere un sentido relevante,

I-iéﬁ%ﬂét“i:\ﬁ‘é'nta de)“l'a citada relac_ién entre 1a politica econémica y la
fom*lu'l'a(:'ién'de la politica misma, los andlisis efectuados con respecto a
las politicas econémicas nacionales registran una marcada inclinacién a
moverse dentro de un modelo implicito de entendimiento de la politica.
En este sentido el estudio de la misma, después de la segunda Guerra
‘Mundial, ha seguido de diferentes sendas interpretativas en seis
modelos, a saber: 1) funcionat; 2')- cultural; 3)-eleccién publica; 4)-
grupo - conflicto; 5)- Estado - técnico; y, 6)- Estado-céntrico e
:nst:tucndna! 7 Todos estos modeios, presentes enla hteratura de ciencia
poilttca elaborada en las Gltimas cuatro decadas, conforman un cuerpo
teér;co segun el cual cada unoe reclama poseer el correcto entendimiento
de Ia polltxca, no siendo enteramente consistente uno con otro. Un
notable ‘nGmero de estud:os ha reivindicado la neces;dad de una
mtegracuon de algunas de Ias referidas lmeas de anaIJSIs, cuando no de
una completa asimilacion en un cuer po teérico en el que tuvieran cabtda
como variables mdependlentes. Sin ernbargo, la elevada cifra de estas,
asi como la dificultad de vertebrar causalidades partiendo desde

7 Hali Pet:er, La Economia det Goblemo La polltica det Estado Intervenclonists en Inglaterra y Francia;
Unlversldad de Oxford; !nglaterra 1986
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presupuestos tan diferenciados, ha hecho rhuy dificil que se aceptara la
perspectiva ecléctica como un modelo interpretativo maés.

Para una mejor comprension del proceso de relacion entre el sistema

politico.y. sus productos (las politicas emanadas), asi como el medio
economico en el que se ve inmerso, a continuaciéon se desdoblan las
c_aracter'_isticaé. mas relevantes de algunos de los citados modelos.

Los andlisis funcionalistas. desarroitados por Merton?®, parten de la
aceptacion de que la vida politica debe entenderse .como un todo
q;r_génicd en el que se produce una constante interaccion de las distintas
partes, de manera que las acciones del Estado se explican por las
funciones que llevan a cabo para la estabilidad o superviviencia del
sistema.politico en su totalidad. La teoria de sistemas derivada de esta
pércepc_ién, explica ggneralmente_la puesta en marcha de diferentes
politicas como el requisito funcional para el mantenimiento de un
sistema politico y econdmico dado, de tal forma que todo interactta de
'acuerdo con imperativos sistémicos superordenados.

.De esta. manera se sugiere a menudo que las politicas econémicas se
persiguen para asegurar la ejecucion de dos funciones en particular: la
de acumulacién, entendida como el mantenimiento de condiciones para
la obtencion rentable de capital; y a de legitimacion, entendida como
mantenimiento de la armonia social y del apoyo para el régimen. El
riesgo . que cor1]leva -esta aproximacion, que hace muy dificil entender
como ocurre el cambio, es que "los factores que unen el sistema y sus
funciones asociadas a las actuales politicas permanecen especificados
con muy poca claridad"®® de forma que las conexiones causales entre
'_unos y otros adolecen de rigor. En términos mas concretos del estudio

" 28 Merton, Robert K.; Teorfa y Estructuras Soclales; F.C.E.; México, 1968,
* Wall, Peter, op. cit; pag 35
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de la gobernabilidad, supone que ésta se va a ver afectada no
solamente por este rosario de interconexiones, mas aun, al desconocer
los mecanismos de la propia causalidad, resultard muy complicada
realizar predicciones en cuanto al funcionamiento del sistema. Por otra
parte, el funcionalismo insiste demasiado en e mantenimiento del
‘équilibrib, de manera que cualquier tipo de cambio se presenta como
disfuncién, con uma connotacién de valor negativo. También son
imprecisas las funciones asignadas & priori al Estado, como son las de
legitimacién y acumulacién, asi misma las de reclutamiento, articulacién
_y agregacién de intereses que, ademas, son términos que con frecuencia
fracasan a la hora de identificar las politicas o las instituciones que
llevardn a cabo tales funciones con cierto grado de especificidad.

Ei argumento cultural, desde la dptica de la gobernabilidad; presupone
Ia existencia de una notoria serie de conocimientos estructurales que
gravitan enormemente sobre los procesos politicos y que liegan a
‘explicar su contenido y su forma de comportamiento. De esta manera,
se régistra- un marcado determinismo que ignora la presencia de otros
elementos. Ademas, en un mundo tan interconectado y global como el
'preséhte, la cultura, que es mds bien fruto del aprendizaje que de la
herencia, se' encuentra sesgada por influencias internacionales que
desvirtian la existencia de caracteristicas nacionales singulares. Es
d'ud'oéo que fos procesos de socializacién que habitualmente han
“‘reproducido ciertas actitudes nacionales no se hayan visto sometidos en
el dltimo medio siglo a estas influencias, tendiéndose a generar patrones
de comportamiento mas universales, De esta suerte, quizd debieran ser
los vehiculos de creacion y transmisién de las modernas pautas
" culturales los que merecieran la atencion, cosa que, por cierto no sucede
“entre jos que se dedican al estudio de la cuitura politica. En cuanto a la
incidencia de los factores culturales en la puesta en mafcha de
instituciones politicas, debe sugerirse que éstas (a lo largo de la
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historia) se han visto sometidas a un elevado niimero de impactos,
gracias a coyunturas histéricas que tenian Gue ver con la distribucion de)
poder entre grupos sociales y que han alterado sy canstitucion original,

Aligual que el anslisis culturafista, los tedricos de Ia efeccién publica
sitan el centro de su atencian en el papel de ta accién individual pero, a
diferencia de aquellos, la unidad de anaiisis fa constituyen los individuos
concebidos como actores racionales. Por consiguiente, las decisiones
politicas se explican mejor como el resultado de un concurso lidico en
que los individuos en 1a bisqueda del poder, o lag instituciones actuande
tomo individuos, compiten por fos recursos Y por ef apoyo de (og

electores, quienes tambidn buscan maximizar sus recursos personales, 30
Igualmente, en lo que a I economia se refiere, se postula que los
agentes econdmicos @ a hora de formar Sus expectativas, lo hacen
‘como si Conocieran la verdadera estructurg _cle fa economia, aungue
exceptien el elemento aleatorio de la misma, De huevo, en ambos
terrenos se da la’ circunstancia de que los actores pueden ver

- influenciadas Sus preferenciag en funcién de esquema institucioné!
adoptade 'y de las  constricciones generadas por 4 mismo.
Complementariamente, desde la perspectiva de la escuela econdmica de
raiz rieoclésic‘a que se ha apropiade de la visidn interpretativa de Ja
eleccién racionat,' fa incorporacién de expectativas racionales en los

esta perspectiva, la gobernabilidad resulta aigo aleatorla, ajena a la
‘propla internacionalidad de las politicas que pudjeran ponerse en
marcha. '

TESS CON
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Capitulo 1

EL ESTADO MEXICANO POSREVOLU

EI Estado Mexncano ha estado sujeto a duversos y profundos cambios
' desde su nacimiento hasta nuestros dias. Los periodos de cambio
invariablemente se presentan a los observadores, e inclusive en la
justificacion de los protagonistas, como tiempos en que se  ha
d_ete'rminadp encauzar un nuevo rumbo ante ias necesidades sociales y
_ecdnémicas, o ante las amenazas o asechanzas del exterior. En la
Opimon y reflexion de los analistas e historiadores pueden existir
mf"mdad de respuestas, muchas de ellas producto de investigaciones,
pero las n_'las son tejidas en la es_peculacrén bajo una nata turbia de
signos y sintomas que _no“fa"%é '!ogra_n ex'p!ig:ar' del todo vy que
p'roba'blemente nunca logren alcanzar la transparencia par;a mostrarse
en su verdad, a pesar de que el marco de “su haturaleza” puede ser la
r_a;;én de_-Estadb_ y no en una motivacion interesada u ominosa del
generador del cambio. No obstante, y ello no es contradictorio, paf'a mi
existen procesos histéricos que estadistica'mente encierran un principio
eiplicativo mas alld de la accién o de la intencién humana. Es decir, la
_preceptlva de Ia comprensiéon y de la interpretacion, como afirma
Gadamer, 31 ~me puede conducir a una historia 0 a un presente
forzpsame_nte racional, que se derive de principios (nicos e
\_i_ncpnmovibic‘é_s, en un momento de acontecimientos observables y
'explic,abies, -auhque .ho hecesaria‘mente jljstiﬁcabtes.

Estoy cierto de que la dnica manera de aproximarnos a una hipétesis
- real siempre serd el recurrir a la investigacion del conjunto de
fendmenos que nos [leve al andlisis r'e'SponsabIe y nos imbrigue en un
desdoblamiento del presente, teniendo como referente(y tal vez como
generador) al proceso historico de una etapa determinante. Es el caso

"3 Gadamer, Hans-George; Verdad y Método I, Tomo 7; Coleccidn Hermenla; £d. Sigueme; Salamanca
1997, _
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del tema de este capitulo, en donde se pretende analizar los fenémenos
politicos, econdémicos y sociales del Estado mexicano en una etapa que
vincula a las actuales generaciones. Por ello me resisto, vy espero
comprensién en eilo, a encerrar este capitulo en el marco de la historia.
"Me parece muy subjetivo un marco histérico para ligar acontecimientos
cuya naturaleza desemboca en efectos actuales y muy probablemente
causales. Sin embargo recurro a las series histdricas que pasan por la
etapa que investigamos, las cuales tienen et propdsito de tirar un hilo
conductor que nos ayude a descifrar el significado de esos fenémenos,
que por estar estrechamente vinculados entre si, tienen que ser
discernidos en su conjunto, por supuesto para darle dimensién a las
discusiones teéricas que se suscitan en nuestro presente.

La Revolucién de 1910, y los hechos que la siguieron estan conectados,
en su inmensa mayorfa, a {a naturaleza o cardcter de la Revolucién, Es
elia parte de nuestro ser en el siglo, y los procesos due hemos vivido
posteriormente se sitlan frente a ella, a veces para negarla, otras para
confirmaria, otras més para llevarla a extremos que tal vez, a los ojos
de algunos, son exacerbados desde los propésitos o ideologias explicitas
de ta Revolucién. No podemos, pues, discutir el presente sin referimos a
la Revolucion Mexicana, si no hubiera otra razén, por ei hecho de que
las actuales estructuras de la politica en México -el tipo de gobierno, los
partidos politicos, gran niimero y variedad de las instituciones piblicas
{sociales, politicas, educativas y culturales)- tienen su origen en nuestro
movimiento revolucionario.

Et grado de consenso que, en su historia, logré el sistema politico
mexicano se encuentra en fa sustancia del movimiento revolucionario de
1910: en su ideologia, en sus principios y preceptos ( en la constitucion
de 1917), vy en'las transfor'maciones, tambiéen de contenido popular, que
origind. Pero, sobre todo, &n una cuestién fundamental: en el proceso

Semiel Plsrys Tdner | . ?E%}S--GGHF-__-‘—TZE
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de laicizacion o secuiarizacién de la sociedad mexicana a la que dio lugar
la urbanizacién y la industrializacién de! pais, de manera mds intensa a
partir de los afios cuarenta, al finalizar Ja Segunda Guerra Mundial.

Por supuesto que entre 1910 y nuestros dias se produjeron movimientos
pendulares que extremaron, cancelaron, mediatizaron y matizaron
- diferentes aspectos de la Revolucién. No sélo las concretas convicciones
presidenciales dejaron su huella en el sistema politico y en la sociedad
mexicana, sifio la evolucién de ésta misma. exigia o condicionaba
deter'-minadas,-variantes que a su vez se reflejaban en el conjunto
politico mexicano. Por Supuesto, .sin olvidar la vida internacional y,
principaimente, en afics mds préximos, el marco general de la guerra
fria, que determind poderosamente la orientacion de nuestra politica y
nuestra economia, impactando desde luego a nuestro espectro social.

2:1. El Estado Capil

Durante: el desarrollo del México posrevolucionario, el papé! del Estado,
. asi como las ideas sobre lo que deberia ser, han evolucionado de modo
sustancial de acuerdo con las necesidades de la sociedad. Al término de
la Revolucién, México era un pais muy fragmentado, tanto socialmente
como en términos de una economia que habia sufrido una grave
_deétruccibn material; asf también, en términos de las instituciones
politicas que debieron ser construidas para servir de base al modelo de
pais contemplado por la Constitucion de 1917,

Los constitucionalistas conservaron como nlcleo esencial de su
programa social las instancias fundamentales de la revolucién politica: la
defensa a ultra_nzé del principio de {a propiedad privada, el proyecto de
un desarrollo ca'pitaiista para México, la institucién de un Estado de
. derecho independiente de los dereéhos privados y un sistema juridico de

Samual Alapired Nimenez
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: I'ibertades publicas (se trataba, como puede verse, de las mas grandes
aspiraciones de las clases medias populares).* Pero al mismo tiempo,
los: constitucionalistas arrebataron a los movimientos populares
independientes todas sus banderas, preconizando la reforma agraria y el

- mejoramiento de las clases trabajadoras urbanas, con un Estado fuerte,
capaz de garantizarlas contra quienes se les opusieran o pretendieran ir

. mads afld de ellas. Para triunfar contaron a su favor con un hecho
decisivo: . ni Vilia, ni Zapata, ni cualquier otro dirigente popular se

. planted la lucha por el poder del Estado. En 1915 Carranza y los -
carrancistas seftalaban, con justa razon, que aquelios movimientos
estaban al margen del Estado y que por ello mismo no podian garantizar
cambio social alguno. Asi la revolucidn politica aparecia como Ia
verdadera solucién no sélo a los problemas politicos de México, sino, y
sobre todo, a los problemas de las masas.

Los carrancistas dijeron en aquel tiempo que la Revolucion Mexicana
- habia sido una revolucién social, y no pocos hablaron de socialismo.
Pero, ¢qué era lo que se entendia por socialismo? Salvador Alvarado
primero y Alvaro Obregén después, la concibieron como ¢l modo de
mejorar la situacidon de las clases trabajadoras, estableciendo un
_ equilibrio mas j_uéto entre los dos factores de la produccion, el capital y
el trabajo. ta .reforma. agraria también entraba en la cuenta,
_ naturaimente, como una forma especifica de socialismo, aunque hasta la
época de Cardenas no se declara, de modo abierto y sin dejar lugar a
- dudas, que la revolucion habia sido hecha para abatir el régimen de
propiedad en el campo, sino, también aqui, para mejorar la situacién de
los campesinos sin tierra. En realidad, la Revolucién Mexicana estuvo
lejos de ser una revolucion. social; mds bien constituia una forma,
inédita en a historia, de revolucion politica, a saber: una revolucién

32 cordava, Amalda ; La Formacién del poder Politico en México; Ediciones Era; México, 2000,
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populista.”® El modo en que nacié y los fines que se propuso no parecen
-des'mentir_lo.' Los exponentes revolucionarios de las clases medias
. mexicanas inventaron el populismo, no tanto en lucha contra el sistema
.-oligdrquico -para 1914 éste habia ya sido aniquilado como poder
-polffico-, sino como, precisamente, en lucha contra el movimiento
| -campesino independiente que comandaban Villa y Zapata. El populismo
‘mexicano, por ello, tuvo una entrafia contrarrevolucionaria: se trataba
‘de evitar que el movimiento de masas se transformara en una
revolucién social y "se dio el centavo para ganar el peso”, esto es, las
reformas sociales para hacer efectivos los postulados de la revolucién
politica. - o |

Los constitucionafistas heredaron .al ‘pais la conciencia de gque fa
revoiucién habia sido hecha para resolver los problemas de las masas,
para abatir la dictadura y someter a la "burguesia”; sin embargo, se
‘cuidaron muy bien de dar a entender que habrian de abolir Ia propiedad
privada y que habrian de establecer un régimeﬁ sin clases. En 'realidad,
el régimen sociai por el'los_ creado tuvo desde un principio las siguientes
caracteristicas: - ' '

= En primer lugar, siguié una linea de masas cuyo objetivo esencial era
‘conjurar la revolucion politica, manipulando a las clases populares
mediante la _SatisfaCCién de demandas limitadas (tierra para los
~ campesinos, mejores niveles de vida para los trabajadores urbanos);
. mas tarde, er_it"fe- 1929 y 1938, las masas fueron” enclavadas en un
sistema corporativo  proporcionade por el Partido Nacional
Revolucionario y por las organizaciones sindicales, dentro del cual
siguieron plantedndose y resolviéndose las reformas sociales.

* Ibid
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® En segundo lugar, el nuevo régimen se fundé en dn sistema de
gobiemo paternalista y autoritario que se fue institucionalizando a
través de los afios; en él, se ha dotado al Ejecutivo de poderes
extraordinarios permanentes que prevén un dominio absofuto sobre Ias
.- relaciones de propiedad -articulo 27 de fa Constitucion- y el arbitraje de
Gltima instancia - sobre los conflictos que surgen entre las clases
fundamentaies de la sociedad (articulo 123). Del autoritarismo derivado
del carisma del caudillo revolucionario, se pasé con ef tiempo al
autoritarismo det cargo institucional de la presidencia de la reptblica.

» En tercer lugar, el régimen emanado de la revolucion se propuso la
-reatizacion de un modelo de desarrollo capitalista, fundado en la defensa
del principio de la propiedad privada y del propietario emprendedor y en
la pblitica de la conciliacién de las clases sociales, obligando a todos ios
grupos a convivir bajo el mismo régimen politico, pero procurande en
todo momento la promocion de la clasé capitalista, de la cual se hizo
depender el desarrollo. del pafs bajo--lla vigitancia y con e! apoyo del
nuevo Estado. En este modelo de desarrotio se ha pasado de una etapa
de institucionatizacion politica de los grupos a otra etapa, en la que la
industrializacién ha wvenido a constituir un propdsito nacional
* supraclasista que -convive con la promocién continuada de las reformas
. .sociales; A:hor'a bien, este desarrollo siempre ha sido concebido como
desarrolio sélo refativamente independiente, pues jamas ha pretendido
romper la relacion de dependencia. E! nacionalismo mexicano, para
‘decirlo en otros términos, ha buscado tan sélo mejores condiciones de
convivencia con el imperialismo, en el mismo sistema internacional,
siendo su verdadera divisa [a negociacién y no el rompimiento. Por otra
.‘parte, si hasta-1938 el desarrollo de México se vio combatido por los
sectores nacionales vy extranjeros ligados, principaimente, al enclave
petrolero, después de ese a?io el capitalismo extranjero irrumpié en las
diferentes esferas de {a actividad econdmica del pais, asocidndose al
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capital ‘nacional en el proyecto supremo del desarrollo- capitalista de
México y dando a la relacidon de dependencia una nueva forma y un
nuevo signo. "

En otro sentido, las instituciones son fundamentales para entender la
- relacién entre el sistema legal y el comportamiento econdmico vy, por
‘consiguiente, estas constituyen un factor importante para explicar el
desempefio econdmico de un pais. La evolucién de ias grandes variables
econdmicas y los cambios en la politica macroeconémica han sido hasta
ahora los actores privilegiados de una historia en la que el cambio
- institucional paralelo ha estado marginado de explicaciones -e
interpretaciones. Los incentivos para que Ios.particulai'es participen' enla
economia varian continuamente, a medida que el marco legat sirve para
definir mejor ios derechos de propiedad, para regular nuevas actividades
econdmicas - o afinar los in'strumentos dé’-politica econémica y los
" mecanismos de control gubernamental. Douglas North afirma que "los
- incentivos sbn los .determinantes subyacentes del desempefio
econémico™.®* Por lo anterior es necesario incorporar el andlisis
institucionai a {a historia econdmica del Estado Mexicano.

Enla época C|ue se analiza, podemos afirmar gue la politica econémica
“ha sido controlada desde siempre por.€l centro, en detrimento de las
‘entidades - - federativas. ~El Poder Ejecutivo,. en  acciones

- metaconstitucionales ha tomado decisiones autécratas sin considerar a

- las otras instancias del poder. Ha habido casos que ejemplifican esta
aﬁrmaéién, como los decretos emi_tidos-- por el constitucionalista
- Venustiano Carranza cancelando las concesiones de los bancos de
emisién porfirianos,  excluyendo al Congreso de la Union de esta
atribucién. '

* North, C. Douglas; Instituciones, Cambio Institucional y desempefio Eéonémlm; F.C.E.; México, 1993
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"En la época moderna, o al menos desde la promulgacién de la
Constitucion politica de 1917, ha habido una evolucion paralela -mas no
lineal ni constante- det papel del Estado en la economia, vy del Congreso
de la Unidn en ¢l debate y fa formulacién de las leyes econdmicas. Esto
ha sido, tanto de aquellas Ieyes que son creadoras de instituciones
econdmicas. Por ejemplo, de dependencias gubernamentales con
funciones administrativas de caracter econdmico, fiscal o monetario;
leyes 'y reglamentos ‘que especifican derechos de propiedad para la
explotacibn de recursos naturales; tratados comerciales con otros
paises; leyes que reguian la banca, las comunicaciones, el transporte, el
_comercido la competencia econdmica, entre otras, como las que son
instrumentos de politica econémica. Entre 1920 y los afios de la Gran
Depresién, la expansién institucional del sector puablico se centré

esencialmente en la tarea de reconstruccion, creacién de nueva
infraestriictura y formmacién de un marco que permitiera a la iniciativa
privada reanudar el proceso de inversién y crecimiento.®

Al término de la revolucidn, e! Estado mexicano tenia a una sociedad
muy lastimada y de luto. Una sociedad que por la naturaleza del proceso
armado y de su desenlace, realmente no lograba identificar a los
vencedores y a los vencidos. La protagonizacion de diversos hechos en
multiples etapas de la revolucidn, no permitia identificar, bien a bien, a
los héroes y a los villanos. Esa confusidn social concluyd, o mas bien se
matizé, a fines de la década de los veintes al darse un paso decisivo en
la politica mexicana, cuyos efectos perduran hasta nuestros dias. Las
diferentes fuerzas politicas, sociales y militares de la comunidad nacional
fueron convocadas e invitadas para incorporarse a través de diferentes

¥ Zebadim, Emilio; Banqueras y Revolucionarios. La Soberania Financiera de México{1914-1929);
F CE. y El Colegio de México; Méxlco, 1993
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sectores a un partido politico naciente que aglutinaria a la mayoria de
tas corrientes politicas, ideoldgicas y sociales, a fin de establecer un _
frente mayoritario. Con ello, se afirmaba que concluiria la era de los
caudillos para dar paso al surgimiento de las instituciones politicas que
determinarian el nuevo rumbo del Estado mexicano, cosa que no
sucedié realmente hasta que fue extinguido el maximato cailista.

Una mafiana de los primeros dias det mes de agosto de 1928, Calles cita
en Palacio Nacional a su secretario de Gobernacién Emilio Portes Gil, a
fin de tener un acuerdo en los términos que este Gitimo resume:
"Después de muchas reflexiones sobre la grave situacién que se ha
creado como consecuencia de ia inesperada muerte del general
Obregén, he meditado sobre la necesidad de crear un organismo de
caracter - politico, en el cual se fusionen todos los elementos
revolucionarios que sinceramente deseen el cumplimiento de un
programa y el ejercicio de la democracia. Durante mdas de 15 afios los
revo!ucnonanos nos hemos debatldo en luchas estériles por encontrar la
formula para resolver los problemas electorales. Todo ha sido inutil.
Hemos visto que las ambiciones incontenidas de muchos han arrastrado
al pais a luchas armadas que nos desprestigian y que nos convencen de
que hemos errado el camino. Yo creo que la organizacion de un partido
. de cardcter nacionat servira para constituir un frente revolucionario ante
el cual se estrellen -los intentos de la reaccién. Se lograria a la vez
encauzar las. ambiciones de nuestros politicos, disciplinéndonos al
programa.que de antemano se aprobard. Con tal organismo, se evitaran
los desérdenes que se provocan en cada eleccion y poco-a poco, con el
ejercicio democratico que se vaya realizando, nuestras instituciones irén
fortaleciéndose hasta llegar a la implantacién de la democracia,"

3% partes Gil, Emilio; Quince Afios de Folltica Mexicana; Ed Botas; México, 1941,
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Poco después el general Calles anunciaba ante el 'Congreso de la Unidén
que la hora de abandonar definitivamente e! "tégimen de caudilios" y de
entrar en el "régimen institucional” habia liegado. Pronunciandose por el
establecimiento de "reales partidos nacionales organicos”.>” Pasados seis

"meses, el 4 de marzo de 1929 en la ciudad de Querétaro quedd

constituido el ‘Partido Nacional Revolucionario. Fué un cambio
"inminentemente politico que el presidente Plutarco Elias Calles queria -
imprimirle al Estado mexicano, para mantener uyna hegemonia que le
permitiera el control politico en un intento de implantar una nueva
forma de dictadura. B

Al principio, e! partido no .podia ser el organismo rigidamente
centralizado en que fue evolucionando hasta nuestros dias. En sus
inicios la tarea primordial de la dirigencia nacional era 1a de reunir en un
sblo bloque a las diferentes fuerzas. politicas que estaban muy dispersas,
la mayoria de carédcter local y dependientes de caudillos militares o bien
de caciques. Es decir, el.PNR comenzd siendo una verdadera coalicién de
fuerzas bajo el mando .formal de un Comité Ejecutivo Nacional a través
del cual se imponia la autoridad de Calles, quien ya como ex-presidente

era en realidad su lider “moral y natural”.

Un avance muy significativo, que ciertamente ha ocurrido en México, es |
en la sociedad y el .'mer'cado que han ganado una considerable capacidad
para establecer limites y contrapesos al Estado, a fin de participar en el
disefio de fas decisiones y en su ejecucidn. Esto ha permitido, también,
mantener espacios propios de decisién y de vertebracidn social que

¥ Legisiatura, LYI; Inforvne Presidencial del 10 de septiembra de 1928; Los Presidentes de México ante
la Nacién.1821-1984; Cémara de Diputados; México, 1985.
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viene del Estado y que produce la dispersién de fuerzas, tanto entre las
‘capas superiores -oligarquias regionales y locales- como entre las capas
medias y las de los mas pobres. Estos ultimos, resienten ain mas el
efecto de la. dispersién y la pérdida de cohesién. Ello se debe a que la
estructura de desiguaildades queda sujeta s6lo a su matriz histérica, sin
que desde el orden politico se corrijan los efectos de ésta.

En 1929 no sélo se consiguié dar forma politica al dominic social
territorial establecido por los jefes revolucionarios triunfantes. Este es
un hecho bien conocido. Menos sabido ¢ menos reconccido es gue,
paralelamente, también se definieron los términos de la convivencia con
los viejos poderes territoriales sobrevivientes del porfiriato. En 1929 se
establecid, como es propio de toda revolucién que triunfa, la cohesién
entre los remanentes del viejo régimen y el nuevo gue se consolidaba.
Sobrevivieron, entonces, fos antiguos dominios territoriales en muchos
estados de Ja reptblica. El cambio radical sélo se verificd en el norte del
pais. Ello fue asi porque desde el porfiriato se gestd en esas zonas una
economia de mercado distinta de la ‘del centro y el stir, porgue no
arras_fraban el pesado remanente del México atavico.

El de 1929 fue un orden de dominio sélido en su acuerdo regional con
las viejas fuerzas oligérquicas, coexistentes con los caciques y nuevos
jefes politicos militares. No incluyd a las masas campesinas -que eran ia
gran mayoria- y propicié fuertes tensiones con las capas medias y
laborales urbanas. Por ello, adelantdndonos un poco, podemos afirmar
la de 1938 fue una reforma del Estado -no sélo una reforma de! PNR-,
ya que establecid un nuevo equilibrio, dependiente de dos grandes
vertientes de organizacion social y politica. Por una parte, se respeto el
dominio econdmico de las oligarquias regionales en una red horizontal,
territorial, delimitada por el Estado. Por otra parte, se crearon las
organizaciones populares y las empresariales, altamente centralizadas.

——
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Como ocurrié en casi todos !_ds paises del mundo, la Gran Depresién
representé un' fuerte argumento para motivar la activa intervencién del
Estado en la economia. En 1930, México abandon¢ el patrén oro
mediante una reforma a la Ley Monetaria, convirtiéndose en el primer
pais en. dar ese p:aso, como. consecuencia lb6gica de la depreciacién del
peso ,eh la década anterior, La economia mexicana todavia enfrentaba
tas secuelas de {a Gran Depresién, cuando en el periodo de Pascual Ortiz
Rubic -1930-1932- el Congreso aprobé la nueva Ley General de
Instituciones de Crédito de! 28 de junio de 1932, que englobd todas las
disposiciones referentes al régimen y funcionamiento de las instituciones
de crédito, Se incluyé a las instituciones nacionales de crédito, a las
instituciones bancarias y extranjeras, ademas de auxiliarse de los
almacenes generales de depo0sito, a las cdmaras de compensacion, a las
bolsas de valores, a las sociedades financieras y a las uniones de
crédito, * '

Como lo apuntamos anteriormente, la mayor parte de las reformas
revolucionarias gue habian permanecide congeladas se activan durante
el gobierno del presidente Cardenas; en particular, se lleva a cabo en
gra'n escala la reforma agraria. En materia educativa, el articulo 3°.
Constitucional fue reformado para establecer la educacién socialista, lo
que provoc) airadas reacciones y protestas de las clases medias urbanas
y de los movimientos catélicos. En fa parte : politica, Manuel Gémez
Morin, fundd . en 1939 el Partido Accidn Nacional, quien como rector de la-
Universidad Nacional se habia opuesto a que la educacion socialista se
extendiera a.la educacion superior; poco después, el Partido Nacional
Revolucionario se transforma en. Partido de la Revolucion Mexicana,
reorganizandose sobre una base corporativa que. integra a los
principales movimientos sociales: los obreros (Confederacion de

. % Lomeli, Leonardo. et. al; La po!itica econdmica de México en el Congreso de la Unidn (1970—1982
F CE., México 1998
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Trabajadores de México) y los campesinos (Confederacién Nacional
Campesina). ¥ ' '

En e! mandato presidencial de Cardenas, se construydo la base
institucional de ta politica macroecondmica, comercial, industrial,
agricola y minera de las décadas siguientes, mediante {a expedicién de
-nuevas leyes, la reglamentacién de {as ya existentes y la organizacion
del aparato estatal encargado de aplicarlas y de fomentar el desarrollo
econdémico del pais. E} 25 de agosto de 1936 fue promulgada fa Ley de
Expropiaciones, que facuitaba al Poder Ejecutivo para tomar las medidas
tendientes a la aplicacién de los postulados revolucionarios en materia
de reforma agraria y control y aprovechamiento de los recursos
naturales, {0 que le permitié ademas reafirmar el dominio directo de la
Nacidn sobre el subsuelo. En 1937 se cred la Comisién Federal de
Electricidad, con el objetivo de organizar y dirigir un sistema nacional de
generacion, transmisién y distribucién de energia eléctrica basado en
principios técnicos y econdémicos. Un afio antes, Cérdenas habia
avanzado en su propdsito de garantizar el crecimiento econdmico y el
des'arréll'o industrial del pais sobre bases firmes, al crear en 1936 el
~Instituto Politécnico Nacional, mismo que le fue encomendada la tarea
de formar los profesivnaies capacitados para apoyar la ‘modernizacién
tecnolégica del pais y que tuvieron como sus primeros desafios apoyar a
las industrias eléctrica y petrolera. En 1938, después de la expropiacién
de las' empresas petroleras, el gobierno se ve en la necesidad de
reorganizar la industria del petréleo y se crea la empresa Paraestatal
Petréleos Mexicanos. En 1939 se creé la Comisién de Fomento Minero .
para regular y controlar una actividad en la que seguia siendo
mayoritaria la inversidn extranjera, pero que en las décadas siguientes
paulatinamente se fue integrando al sector Paraestatal. En este periodo,

» Avala, José Luis; Estado y Desanallo. ta formadén de la economila mixta mexicana(1920-1982);
F.C.E.; México, 1988
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 se integraron las bases que regirian la nueva relacidon del gobierno con
los empresarios,: mediante la Ley de Camaras de Comercio e Industria
aprobada eﬁ' 1936, Esta relacion seria clave para la conduccién del
proceso de industrializaéién que se acelera a partir de 1940.%

Las primeras entidades paraestatales se crearon con el fin de
complementar el - papel administrativo del gobierno ~ central,
concentra’hdose en tareas especializadas, tales como el control
monetario por medio de la creacion del Banco de México o la
construccién de infraestructura por la Comisién Nacional de Carreteras y
Caminos, vy la Comisién Nacional de Irrigacién. En 1934, Cardenas
prese_nté a la nacion el Plan Sexenal, el cual reflejaba un profundo
cambio en el concepto de las responsabilidades del sector publico,
- basado en la estrategia de integracion de todos los sectores con el
gobierno.  El plan, establecia como objetivo el progreso econdmico y
social apoyado. en una politica gubernamental sustentada en tres
principios fundamentales: el control directo sobre los recursos naturales
v las industrias estratégicas, 1a expansién del gasto del gobierno y la
creacion de nueva infraestructura productiva y social. |

Ciertamente, en esa etapa.del México posrevolucionario se gané en
equilibrios socieconémicos, Pero, de hecho, se limitd Ja participacion
politica de las oligarquias y se confiscd la participacién electoral popular
en beneficio de los liderazgos politicos de las organizaciones medias y
populares y del propio régimen, o mas concretamente, de la institucién
presidencial, - Las relaciones Estado-sociedad y Estado-mercado
conseguidas durante el gobierno de Lazaro Cardenas se reprodujeron en
una organizacion que, ciertamente, no resuité una forma abierta ni de
mercado ni de democracia. Pero fue, sin duda, para las circunstancias

40 pyala, José Luls; Ibid
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sociales de su tiempo, una estructura de equilibrios menos inequitativos -
que los naturales, inherentes a la sociedad mexicana.

‘Este orden politico fue perdiendo su eficacia equilibradora, niveladora,
Las oligarquias econémicas recuperaron terreno. Mientras tanto, ia red
céntra!izada de organizaciones sociales perdié no sélo consistencia, sino
que Ias‘capas correspondientés perdieron capacidad de negociacion y
disminuyeron su nivel de vida. Es innegable que este deseniace tiene
mucho que ver con {2 oligarquizacién de las organizaciones politicas y el
exacerbado presidencialismo. El auspicio de contubernios entre fa clpula
gobernante y las élites econémicas, resultaron muy costosos para el
desarrollo nacional y ia equidad social, y sobre todo, para la
sobrevivencia politica de las capas medias y populares.

Con todas sus deficiencias -sobre todo por sus rigidos mecanismos de
control-, la organizacién politica del régimen mexicano, a partir de 1938,
dio cohesion y capacidad de negociacion de sus demandas a ios sectores |
medios; laborales, campesinos e incluso a los mds deéposeidosn Se
reinstauraron las condiciones puras de dominio social y su consecuencia
inmediata, las desiguaidades extremas, propias de nuestra matriz de
origen adn no superada.

El problema de las bases sociales del Estado es el del orden de dominio.
Es decir, las diversas fuerzas sociales que se coaligan y unifican para
sustentar al Estado, lo hacen mediante una jerarquizacion entre ellas.
Esto supone ya un principio de dominio que se habrd de reproducir en
las instituciones politicas. Pero o que ahora importa destacar es que
este: orden de dominio no necesariamente tiene que ser absolutista y
dictatorial, puede ser demb_crético o bien puede ubicarse en algin punto
intermedio. Que sea democrdtico depende, precisamente, de la
homogeneidad de organizacién entre las fuerzas coaligadas.

Samuetl Alapizcg‘;]ir.*n\.éne;%.. 7 o TES{S"G‘G‘N‘
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El orden de dominio del periodo estatista en México, ciertamente,
garantizé a las oligarquias locales su control regional, pero también
ordené y cohesiond a los sectores subordinados, abriéndoles
bosibilidades de participacién y de negociacion de sus demandas. En
buena medida, a ello se debi6 la eficacia promotora del Estado, la
' éfn’piitu’d de la politica sociat durante casi cincuenta afios y la estabilidad
'po!ft;i'cé del régimen. Ni el mercado ni la democracia pueden operar eh
contra de la desigualdad sin la intermediacién del Estado. La
desigualdad inherente a la estructura sbcioeconémicé y a ia del dominio
‘en la sociedad civil, ahondan las desigualdades sin el efecto
‘ompensador de la estructura politica si se retira el Estado de su funcién
mediadora. Esto es el liberalismo econémico.

En este contexto, la liberalizacién econémica y la politica encontraron en
condiciones de extrema desigualdad a los sectores medios, laborales y
'pdpuiares Asimismo, en condicién privilégiada a los sectores
dominantes. De ahi, resulta la crisis que padecemos con sus grandes
costos. El mayor de éstos se debe a que la cupula dmgente en el
Estado, ademds de haber impuesto un modelo econémico que ahonda
las desigualdades -aunque supere las deformaciones y abusos det
‘estatismo-, carece de sustento SOCIal para corregur el rumbo de esta

polttlca y de sus efectos

Bl gobierno ‘mexicano sostuvo la idea de que el Estado debia
“involucrarse directamente en las actividades productivas, sobre todo
durante los afios de la guerra v la década siguiente, pero ello se dio de
acuerdo con una estrategia de industrializacién basada en la sustitucion |
de importaciones, en donde las empresas estatales tendrian el encargo
de proporCionar’ un flujo confiable de insumos a una industria privada
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Capituio 1

nacional naciente, que seria responsable de la produccién de bienes de
consumo final; es decir, el desarrolio de México se volvié "hacia dentro”.

En el sexenio del general Manue! Avila Camacho dio inicié la
construcc*én de fas instituciones mas :mportantes dela pohtlca social del
' Estado mexlcano, que snrvneron también para apoyar la mdustnahzacnén
dgl _p‘als y consolidar la trans;clén hacia un pais eminentemente urbano.
La Ley dé Industrias Nuevas Y Necesarias fue un instrumento importante
_para que el Estado pudrera promover eI desarrollo de las industrias
cons:deradas como necesanas por parte de las autoridades de las
secretanas de Hacienda y de Economla Nacmnal a través de subsidios,
facihdades ﬁscales y una polltnca comareua! gue no sélo se basaba en
aranceles, sino en permisos previos de importacion y que, al tiempo que
protegia a los articulos nacionales de la competencia externa, favorecia
la impbrtacién de bienes dé capital e i'nsumos' para la industria.*® Esa
.Iey, de hecho y de derecho, marcé el inicio del Modeio de Desarrollo
‘Industnalizador, reconomdo asi por economistas de dentro y de fuera -
.de‘entonces y de ahora-, y también por los gobiernos de Aviia Camacho,

'Alemén Vaidéz y Rufz Cortmez

Mexlco hIZO un enorme esfuerzo por construlr una base industrial
mediante una estrategla de sustitucién de tmportacmnes a. partir de
entonces. Por parte del gobierno, la industrializacién fue vista como un
medio para reducir la dependencia de la disponibilidad de divisas y
evitar choques externos y ciclos econémicos adversos, Se disefié asi un
Nuevo modelo de desarrollo ‘basado en la industria que, a su vez,
produciria un’ marco Jurfdlco adecuado a. las neces:dades de la
economia, _

-%1 CArdenas, Enrique; Los problemas econdmicos de México en perspectiva histérica; F C.E.; Méxioo,
1992,
2 Ibid
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Capituio 1

En la década de los 40s se crearon instituciones como el I.M.S.S -en
1943- en el periodo p’resid'encial- de Avila Camacho y ¢t 1.5.5.S.T.E. en
1949 ya en el mandato del presidente Migue! Alemdn, con lo que se
fortalecié el sistema asistencial, Alemén se caracterizé por grandes
gastos: en infraestructura y una deliberada politica de proteccién a la
industria, que desde el régimen anterior se habia desarrollado como
respuesta a la incapacidad de los paises industrializados de abastecer de
manufacturas a sus mercados, por estar orientada su produccién a las
necesidades bélicas. Lo que se inicié como una respuesta espontanea a
109 problemas de abasto durante la guerra; se continué como politica
de sustitucién de importaciones: impulsada por el Estado.*® También
comenzaron a realizarse importantes inversiones en turismo, y se
modificé el ‘decreto cardenista sobre la inafectabilidad de la pequefia
propiedad para aumentar el derecho sobre fa cantidad de hectdreas por
agricultor, fomentando asi el latifundio en todo e! tetritorio hacional.

Las metas oficiales, compartidas por los empresarios, se convirtieron en
desarrollo y estabilidad. En esta forma, el sector privado gand apoyo
oficial para sus planes y ambiciones y el gobierno les ofrecié proteccién
politica, financiera y comercial. La Ley de Inversion Extranjera permitié
definir las dreas exclusivas o de participacion mayoritaria para el capital
‘mexk':an'o;. El gasto piblico aumenté a mas de 15% del PIB y el Estado
coménzé a tener un papel mds active en la economia a través de la
banca de desarrollo y las empresas paraestatales. Habiendo acumutado
suficientes reservas internacionales durante la guerra, el Banco de
México- estaba en condiciones favorables para aumentar el crédito
interno destinado a fipanciar el gasto pablico en infraestructura,
servicios ‘sociales y subsidios fiscales. A fa vez, el tlpo de cambio actud
como ancla para la estabilidad de precnos

3 tomel!, Leonard,et. al; op. dt; Pdg 51 .
* Izquierdo, Rafael; La polftica hacendaria det desarrollo estabilizador; F.C.E; México, 1994
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Desde la década de los 40s -después de ia segunda guerra mundial-
hasta l2 de los 60s, la industrializacién del pais se convirtié en el
objetivo central def gobierno, fomentando asi la acumulacion de capitat
en manos privadas. Ei desarrolio de México, como ya lo dijimos antes se
volvié hacia dentro, basado en politicas que promovian y protegian a la
industria local, a diferencia de las etapas anteriores en el desarrolio del
pais en .las. que el sector externo habia arrastrado literal y
negativamente al resto de la economia. El desarrollc de otros sectores
estaba subordin_édo & la meta de la industrializacién; mientras que la
participacién de la industria en el PIB aumenté entre 1945 y 1970 de 25
a 34%, ia contribucién de la agricultura disminuyé de 21 a 11% en ese
mismo. pericdo.®® Las exportaciones también se subordinaren a las
.nécesidades- financieras de la industrializacion, y las divisas captadas por
concepto de turismo y de exportaciones de materias primas y productos
agricolas, se utilizaban para pagar las importaciones de capital,
necesarias para la industria I_ocal.

Debido en buena medida a estas politicas y a un ambiente internacional
_extrao_rdinar:i_amente favorable, la industria se convirtié en el sector mas
dindmice de la economia mexicana. Mientras que el PIB aumenté en un
promedio de 6.5 por ciento anua},- la tasa de crecimiento promedio de la
industria era de 9.por ciento. De hecho, por et éxito de nuestro pals, la
industrializacién mundialmente se convirtié en sinénimo de desarrotio
_ec;oném_iéo.. La propiedad industrial se concentrd fuertemente en manos
' de empresarios mexicanos ligados a capitales extranjeros y con
contactos gubemamentales. £l proceso de industrializacién incrementé
la histérica concentracién de capital y riqueza de! pais. El ingreso se
concentrd por sectores econémicos y por grupos sociales; el ingreso
promedio en el campo se fue alejando cada vez mas del sector promedio
urbano, y la concentracién del ingreso se fue agudizando en ambos

" " Cérdenas, Enrique; Op. dit; pég. 56

Samuel dlapizeo liveney |




sactores. La produccién manufacturera crecid por encima de los niveies
del PIB, 1o que fomentd la industrializacién de México, pero también
contribuyé al desarrollo desequilibrado de! pais.* '

£l crecimiento industrial en los centros urbanos de México atrajo a
trabajadores de los demds sectores. Entre 1940 y 1955 hubo
impresionantes resultados en el sector agricola, pero no se realizaron las
inversiones necesarias para mantener el nivel de crecimiento necesario
y desde los afios sesenta la falta de inversidn de cabital y tecnologia en
el campo contribuyé a la reduccion-de la productividad agricola. Los
campesinos y jornaleros rurales se vieron obligados a partir en busca de
mejores oportunidades; muchos emigraron a los Estados Unidos, la
“mayoria se fueron a las cludades. De haber concentrado la agricultura
casi las dos terceras partes de la poblacién econdémicamente activa al
principio del periodo, su participacién se redujo casi a la mitad; entre
1940 y 1970 la poblacién econémicamente activa ocupada en el campo
pasd de 65.4 a 37.5 por ciento.¥ La politica econdmica intencionalmente
favorecia a la industria por encima del sector agricola. El goblerno
subsidiaba a la primera mediante {a transferencia de recursos del
campo. El constante flujo de trabajadores del campo aumenté 1a clase
trabajadora urbana y el incremento en ia oferta de trabajadores en las
ciudades impuso-una presion decreciente a los Saiaﬁos reales. Aguelios
. que no podian encontrar empleos en la industria o en la crecierte
burocracia gubernamental y de servicios, engrosaron las filas de los
desempleados o subempleados. Los salarios reales mostraban un patrén
por demas erratico. La mejoria retativa; eran seguidos por declives en el
nivél de los trabajadores, aunque en términos generales la_tendencia'
hasta principios de los 70s fue ascendente. '

5 Martinez, Ifigenia; Distribucién del Ingreso en México; F.C.E.; México, 1573,
47 5olis, Leapoldo; La economia mexicana, retrovisién y perspectivas; Siglo XXI; México, 1981
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_ Lapituio 1

La década de los 40s a la de los 60s, es definida en varios circulos
empresariales_, politicos y académicos como e/ milagre mexicano. Es
indudable, para ellos, que fue una é_poca boyante para el capitalismo
mexicano. Se tratd de un periodo de baja inflacidon y alto crecimiento,
que ni antes ni despues ha registrado el proceso histérico del Estado
mexicano.

2.5 El Modelo de Desarrotio Estabilizador

El tipo ':d'e cambio permanecié estable -a 12.50 pesos por délar- entre
-1954 y 1976 y la inflacién se controld relativamente a un promedio
anual de menos de 5 por tiento. Desde 1958, la estabilidad politica y la
de precios parecian ir de la mano; de hecho, el "simbolo de estabitidad"
era la paridad nominal con el délar.*® La politica monetaria buscé ser
cOngruente con los objetivos de estab:lldad cambiaria y de prectos, por
‘ello, las reservas se mantuvieron en un nivel que permitié al Banco de
México garantizar la paridad y financiar las importaciones de bienes de
capital, necesarias para la industrializacién en marcha.

El marco juridico-institucional de la economia en México, estaba
establecido en torno a varios principios rectores: _
~ W El control del gasto piblico a través de una poiﬁ:sca de gasto
_que diera pr:orldad a la inversién en mfraestructura pero sin incurrir
| en gastos deficitarios; '
. » Una politica tributario regreswa y claramente msuﬁcnente en
'término_s relativos para sostener en el largo plazo el esfuerzo que en
materia de infraestructura y suministro de bienes y servicios plblicos
. pretendia realizar el Estado:
W Politica monetaria restrictiva, congruente con el objetivo de
mantener la estabilidad de .precios, sobre todo después de las

“8 1zquierdo, Rafael; op. cit; pag. 57
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presiones. inﬂécipnarias que ila economia habia registrado en los
‘gobiernos de Manuel Avila Camacho y Miguel Aleman;
% Politica crediticia que canalizaba el crédito externo a la industria -
a través de Nacional Financiera- racionalizaba la asighacion del
crédito interno y fijaba porcentajes minimos de financiamiento a los
‘sectores prioritarios para la banca privada;
. Politica cambiaria que privilegiaba el mantenimiento de la paridad
. fija entre el peso y e! délar; ' _
W Nacionalizacién de industrias clave -electricidad- y prominericia
de fa inversion nacionat sobre la extranjera en sectores estratégicos;
Ye
W Estrategia de desarrollo centrada en ia industrializacién, lo que
implicaba subordinar los objetivos y prioridades de los demas
sectores a las necesidades del desarroito de 1a industria.*

Este marco juridico, le dio sustentacién al modelo econdémico conocido
como “Desarrollo Estabilizador” que fuera bautizado asi por su propio
creador Antonio Ortiz Mena, secretario de Hacienda en los sexenios de
Adolfo Lépez Mateos y Gustavo Diaz Ordaz. '

Ciertamente, en -el- gobierno de Adolfo Lépez Mateos se inicid el
desarroﬂo estabilizador, que permaneceria hasta 1970. El motor del
proceso de industrializacién se despiazé graduaimente de una acelerada
expansion de la inversién gubernamental a un incremento en la
inversion privada, tanto interna como externa. Sin embargo, la inversién
privada fue financiada en gran parte con privilegios fiscales y rentas
proporcionadas por un amplio conjunto de barreras arancelarias y no
-arancetarias y por una sobreregulacion que impidio {a libre entrada de
productores en muchos mercados. A pesar de los altos niveles de
crecimiento econdémico de los que disfrutaba México durante este

* rquierdo, Rafael; Toid
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periodo el gasto social estaba dentro de los niveles promedio -e incluso
por debajo en algunos rubros- en comparacién a otros paises en proceso
de desarrollo de América Latina. El gasto piblico favorecié a la poblacién
' -urbarga sobre la rural, y a la clase trabajadora industrial sobre et
campesinado. La clase media se beneficié del crecimiento econémico y
'de las politicas pdblicas; sin embargo, ta distribucién del ingreso se
ciét‘érioré a lo largo del periodo. En 1969, el 20 por ciento de la
poblacuon mds pobre acumulaba apenas 4 por ciento del ingreso
rnaclonal al mismo tiempo, el 20 por ciento, correspondiente a la
economna doméstica con niveles de ingreso superiores, acumulaba el 64
por ciento.>

La tasa de crecimiento de la poblacién aumenté de 3.1 por ciento en
1950 a cerca de 3.5 por ciento en 1970. En 1950, alrededor de 32 por
ciento de la poblacién estaba empleada, pero dicha proporcién cayé a 27
por ciento veinte afos después. Esto quiere decir que de 1950 a 1970
proporcionalmente - menos personas' estaban satisfaéiendo las
- ‘necesidades de la poblacion total, una de las de mayor'crec.:iiniento en el
mundo, Estas cifras también reflejan una composicién- de edad
cambiante, tendiendo hacia la juventud. Ademds, la refacion de mujeres
empleadas aumenté de 4.5 a 5.5 por ciento durante el mismo periodo,
ejerciendo asi presiones adicionales al mercado laboral. Pero aun cuando
la distribucion del ingreso empeoraba, debido a que fas industrias de
capital intensivo no eran capaces de absorber a ta creciente poblacion en
edad laboral, en ese periodo el ingreso per-capita aumenté a una tasa
anual de 3.5 por ciento.! |

E! Estado mexicano recibia con mayor interés a la inversién extranjera
durante el Desarrollo Estabilizador; esta se fomentd, aunque por otra

50 Martinez, Ifigenia; op. cit; pdg. 58 '
51 5olfs, Leopoldo; Andlisis por sectores y distribugian; La economia mexicana, vol. 1, F C.€ ; México,
1973,
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parte estaba estrictamente regulada, La ley imponia regulaciones
“especificas en cuanto a los derechos de las empresas ex'tr'anjeras.‘ Las
‘corporaciones - multinacionales que deseaban efectuar operaciones
comerciales en-el pais primero debian estar de acuerdo en "actuar como
“empresas mexicanas®s? en todo lo referente a sus compromisos legales
o, dicho de otra forma, a renunciar a las leyes y a‘la proteccion de sus
‘gobiernos. Algunas actividades economicas eran exclusividad del Estado
o de empresarios nacionales. En algunas areas, a los inversionistas
extranjeros se les limitaba {a propiedad de las acciones a un maximo de
‘49 por ciento; la mayorfa debia estar en manos de mexicanos. Ello
propicié que los empresarios mexicanos se beneficiaron doblemente de
{a -proteccion estatal; en algunos casos los eximia de la competencia -
externa, y en otros les otorgaba un fuerte poder de negociacién frente a
sus soclos extranjeros.

Para 1970, ia proporcién del gasto publico ascendié a 24 por ciento del
PIB.. Al aumentar la participacién del Estado en la economia, su
capacidad para financiar sus actividades disminuian pero la necesidad de
-modificar 'y extender el régimen juridice de la economia aumentd. Para
“entonces - resultaba evidente - que e} sector publico habia crecido
“demasiado 'répido,-sin que hubiera un ordenamiento legal adecuado que
estableciera las” bases de coordinacion entre las empresas y los
organismos publicos con la administracion piblica central, integrada por
las secretarias de Estado y departamentos administrativos que formaban
parte del gabinete del ejecutive federai. Se credla Cormision de
Inversiones que debia vigilar la eficiencia econémica y administrativa de
las empresas publicas, que devenia de la Ley para el Control de
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal.

TESIS CON
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Capituio I

Las exportaciones aumentaron de 214 millones de dolares en. 1940 a
alrededor de 3000 millones de ddlares en 1970. Sin embargo, el
aumento en fos ingresos por concepto de exportaciones se vio minado
por un crecimiento mucho mas rapido en las importaciones de bienes de
consumo, que eran necesarias para reabastecer a las empresas locales o
para abrir nuevas industrias.®® Las importaciones eran mucho mayores
que las exportaciones, por lo que México padecié de un constante déficit
en sus cuentas externas desde 1950.

- Como ya apuntamos, entre el final de la segunda Guerra Mundial y
‘mediados de los afios sesenta, el Estado asumid un papel cada vez mas
activo. en la econoim'a.. El gasto pablico era utilizado para estimular el
crecimiento del pais, construir infraestructura de comunicaciones y
transportes, y promover la acumulacion de capital privado. La proteccién
de capitalistas nacionales por parte del gobierno adquirié varias formas,
entre ellas la de barreras comerciales, incentivos fiscales y créditos
subsidiarios. Para. garanfizar el abasto de materias primas baratas y
energia,. el gobiernc nacionalizd industrias clave, como la Comisién
F_éderal de Electricidad, en 1960.% El gobierno dependia de créditos
| externos para financiar proyectos' de inversion ptflblica y para ajustar la
balanza de pagos del pais. El Banco de México fue clave para financiar
los déficit publicos durante los afios cincuenta; entre 1950 y 1954
suministré 88.9 por ciento de los créditos otorgados al gobierno federat
Y el. resto fue cubierto por bancos privados. Pero, durante 1958 a 1970
en los gobiernos de Adolfo l.bpez Mateos y Gustavo Diaz Ordaz,
comenzd a recurriese, cada vez en mayor escala, a los créditos del
extérior..

e ety
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"33 Gomistén Baonémica pars America Latina; La Tendenda al Dasequilibrio de [a Balanza de Pagos; En
-, :Leopoldo Solfs, La Economia Mexicana, Vol. I1, Politica y Desarrotlo; F.C.E.; México, 1973.
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La relacién entre el servicio de la deuda y la exportacién de bienes y
servicios comenzé a deteriorarse para finales de los sésenta., En estos
dos sexenios, el gobierno federal invirtié menos, creé un menor nimero
de'nueVa_s empresas y sostuvo una firme posicion de finanzas publicas
sanas para mantener la inflacién en un bajo nivel. El esquema
regulatorio habia funcionado muy bien en un principio, hasta que fue
evidente ‘que la estrategia de sustitucién de iniportaciones' no podia
sustentar un crecimiento permanente. Las rentas de un mercado interno
protegido se agotaban tarde o temprano, y la estructura organizacional
no contenia los incentivos para promover incrementos en la
productividad. Las finanzas plblicas permanecieron bajo control hasta
1970. Sin embargo, en ese afio la proporcién del servicio de la deuda
era de 24.6 por ciento, la mas alta de América Latina y una de las mas
_altas del mundo. Para finales de los 60s, el modelo de Desarrollo
Estabilizador mostraba indicios de pleno agotamiento, y con ello llegaba
a su fin “El Milagro Mexicano”.

En este analisis, podemos liegar a la conclusién de que tanto el modelo
de desarrolle industrial como el modelo de desarrollo estabilizador se
caracterizaron por una fuerte tendencia a la concentracion del ingreso, y
nos lo confirma fa opinién de algunos autores como Raymond Vernon®?,
que cuestionaron los resultados del Hamado milagro mexicano, a la luz
de su incapacidad para mejorar la distribucion del ingreso, factor que
Hamd fuertemente la atencién de analistas extranjeros y los llevé a la
consideracién de que ese fue uno de los motivos para que en México se
produjera una importante revoiucion popular a principios del sigio XX.
Varios economistas coincidian, aunque los mas después se
contradijeron, en que muchas de las deficiencias del modelo de
Desarrollo Estabilizador podian superarse con la estrategia de
participacion estatal. En particular, se consideraba que el Estado podia

% Vemon, Raymond; & Dilema del Desarrollo de México; Diana; México, 19689
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realizar un esfuerzo adicional en materia de infraestructura y gasto
social, para lo cual era necesario aumentar los ingresos tributarios para
financiar una expansion del gasto pidblico.®® Sin llevar a cabo un
profundo cambio estructural, desde 1970 a la fecha el marco legal de la
economia ha sido modificado para intentar adecuar la estructura
juridicol-institucidnal a las nuevas condiciones politicas y sociales, lo cual
no ha evitado las catastréficas serie de crisis del estado mexicano desde
1976 a la fecha. |

5 Lamell, Leonardo . et al; op dt; pig. 51

Sarmye’ Alapizco-iméner-




-~ TESIS CON
FALLA DE ORIGEN

-
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La Reforma del Estado en México ha sido objeto de andlisis y discusion en
los Gltimos afios por todos los sectores y corrientes ideologicas de nuestro
bais.. Es una expectativa de todos los mexicanos, y en .consecuencia
constituye un propdsito que tiene la urgente necesidad de consolidarse y
hacerse realidad en la vida practica.

Es digno reconocer que en el proceéo de reforma ha habido avances
sustanciales, tal vez no en la medida de lo que la sociedad espera y
requiere, sin embargo, nadie puede negar los avances en la pluralidad
politica y democratica, mismos que se ven reflejados en la composicién del
actual Ejecutivo Federal Y'del Congreso de la Unién. En tal virtud, fa
Reforma del Estado debe partir de la premisa del cambio en la sociedad.
Es decir, cambic de actitudes y aptitudes, que permitan con objetividad
seguir por el camino que la nacién reclama.

En el sistema federal mexicano, la Constitucidn Politica, expresion
suprema de la soberania popular, prevé en su articulo 40f la existencia
de dos érdenes jurldicos: el de fa federacién y el de ios estados
miembros. El primero, se aplica a todo el territorio nacional. £l segundo,
solo tiene validez en la jurisdiccién territorial de cada uno de ellos. En
ambos, casos se reconoce la division basica de ‘poderes para el
cumplimiento de la soberania del pueblo: legislativo, ejecutivo y judicial.

Sin embargo, a pesar de ia existencia de estas dos esferas soberanas
conforme a lo establecido por el Acta Constitutiva de la Federacidn
Mexicana del 31 de enero de 1824 y reconocida y reiterada én las trés
constituciones que han regido a la nacion, la practica centraligta del
Estado en los ambitos administrativo, politico, econdémico, cuttural y
social, ha estado presente durante casi dos siglos y se ha exacerbado en
los Gitimos treinta vy tres afios. '




Capitulo 1%

El preéente'capitulo de ninguna manera pretende relatar la historia de los
sexenios que se aluden, sino anafizar los aspectos mas relevantes para
© justificar y argumentar la imperiosa necesidad de la reforma del Estado
mexicano. o

1. PERIODO PRESIDENCIAL 196

La necesidad de reformar al Estado no surge en los actuales tiempos. Es un
imperativo que se ha venido postergando desde hace mas de tres décadas.
Fue. en el régimen presidencial de Diaz Ordaz cuando se vislumbré la
"urgenci_a de adaptar el sistema a los desafios de los nuevos tiempos ante
una realidad inocultable. |

|

En esta materia eran muy perceptibles los problemas de la brutal explosion
demogrdfica, De una poblacién de veinte millones en 1940 se genera un
crecimiento exponencial de cincuenta millones para el final de ese
gobierno, es decir un crecimiento promedio de un millén de habitantes por
afio, lo que provocd un desequilibrio extraordinario en la vida social del
pais, porque evidentemente provocé un proceso de urbanizacién que
impactd todo esfuerzo de infraestructura, de educacién, de salud, de
vivienda y de empleo. Estudios efectuados sobre este periodo mostraron un
continuo deterioro y aumento en los niveles de la pobreza®

. Se ha denominado a la década de los sesentas como la del final del milagro
mexicano®, A pesar de éilo, en los primeros cuatro afos dei periodo

57 Tello Macias, Carios. La politica econdmica en México 1970-1976. Ed Slglo veintiuno Editores. México
D.F., 1979,

b Revnolds, Clark. L2 Economia Mexicana; Su Estructura y Crecimiento en ¢ Siglo XX. Féndo de
Cultura Econdmica México, D F. 1973
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diazprdacista todavia se disfruté de un crecimiento elevado y sostenido con
estabilidad. La inflacién era similar a la de Estados Unidos y el déficit fiscal
variaba entre 1 y 3 por ciento del PIB, El tipo de cambio con el délar
perfhanecié fijo durante todo el sexenio, sin sufrir una sobrevaluacién®®,
Tanto la politica fiscal como la monetaria se caracterizaban por ser
conseryadoras, asi como la espina dorsal de ia estabilizacion. Sin embargo,
la distribucién de los ingresos no mejord a pesar del aceptable crecimiento
ebdnémi(_:o..

Péra_ 1969 esta administracién sintié vivamente fas sefiales de agotamiento
del modelo de desarrollo estabilizador y el fin del milagro mexicano. La
'prod(u:tividad del campo entra en crisls y se inicia el éxodo rural a las
ciudades lo que conflictia aun mas el espectro econdmico. El sistema
hacional de financiamiento se debilita y el sector pr'ivadb empieza a recurrir
al \'éréd_ito exterior. Ya no habia el gran movimiento exportador, por el
contrar‘;o; el consumistmo de las clases medias emergentes y de las clases
éttas es enorme, por lo que aumentan los niveles de imporuacién”

Algunos anahstas afirman que en 1968 se inician las crisis sexenales
recurrentes en nuestro pais®®, Pero, como ya lo apuntamos, la crisis de
entonces no estuvo asociada con un desplome de ia moneda ni tuvo que
ver ¢on 'I.a- balanza de pagos. Mas bien, el gobiemo entra en crisis debido a
la rigidez utilizada para tratar los fenomenos acumulados en materia
politica y social, lo que genera graves conflictos como el del movimiento
médico en 1967 y el movimiento estudiantil de 1968% de funestas
consecuencias para la sociedad civil rnexlcana Antes, en 1965, Carios
Madrazo habia renunciado a la dirigencia de su partido el PRI debido a

it INEGI Estadisticas Histéricas de México, Fercera Edicidn, Aguascalientes. 1994

0 aguayo Quezada, Serglo. 1968: Los Archivos de la Violencla, Ed Grijalbo y PeriGdico Reforma
México, D.F. 1998

61 Gonzélez de Alba, Luis. Los Dias ylos Afios. Ed. ERA, México, D F. 1971
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las pfes_iones géneradas por el pr'_es'idente Diaz Ordaz y de varios
sectores de la clase politica que estaban en contra de las pretensiones
democratiia_doras-' del dirig_ente tabasquefio, el cual no cejé en sus
objetivos hasta que dos afios después murié en un "accidente" aéreo
junto con su esposa.

Llas decisiones poﬁticaé de un régimen autoritario, de personalidad
endogamica, autdcrata y tardia, ante la aparicién de una nueva cultura
urbana que daba niveles de ihdependencia a profesionistas y a los jévenes,
desembocaron en soluciones brutales, crueles y equivocadas a los ojos de
aquellas generaciones y de las subsecuentes. El concépto del derecho
lamado legalismo es el gran pecado de ese régi'rnen.‘ Se privilegié el uso |
del aparato jun’dicp que legitima el ejercicio del poder sobre los ciudadanos,
ai_ uso del didlogo en busca de la concordia. Ese es unc de los factores,
quiza el de mayor importancia, que desencadend el principio de los grandes
problemas contemporaneos de México, ‘cuya mayor virtud habfa sido su
capacsdad para procesar los conflictos con eficacia. En la mezcla de los
fendmenos sociales, econdmicos y politicos, todos ellos adversos, encontré
el Estado mexicano sus propias limitaciones, Como lo apuntamos ai final
del primer capitulo, era necesaria ya la reforma.

A pesar de su excelente discurso de toma de posesién, que alentd a todos
~los sectores de la comunidad nacional, st Echeverria fue perdiendo el

rumbo y se empantané en algunos fenémenos de degradacién. Un régimen
del que mucho se esperaba se perdid en el desfase de la accién y del
diséurso presidencial que va i:ransitando de un planteamiento racional de
los problemas del Estad.o, a partir de los diagnésticos, hacia soluciones y

Sarmugl A w tménes
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retéricas que la comunidad y la clase politica calificaron de populistas y

demagdgicas.

Echeverria se propuso pﬁvHegiar una politica social mas amplia, en
franca competencia con los anteriores gobiernos posrevolucionarlos,
considerando  que era 'necesario crear primero instrumentos e
instituciones adecuadas; de ahi que, su gobierno tuve como rasgo
sobresaliente una febril actividad legislativa, principaimente en la
primera mitad de la administracién. No sdlo se legisld sobre aspectos
que ya habian sido atendidos por las politicas plblicas del periodo
anterior, como fue el caso de las nuevas leyes del Seguro Social y de la
Reforma Agraria, sino que se crearon ademas instituciones adicionales
como organismos para promover la vivienda popular, fondos de vivienda
para los trabajadores e instituciones educativas.

Se generd la ampliacion de los servicios de la seguridad social a sectores
desprofégidbsu La nueva politica social buscaba ampliar el gasto en las
‘dreas de ‘educacién, salud, vivienda 'y sobre todo fomento a las
actividades productivas para proteger la planta productiva y el empleo.
Ademas, desde el principio fue un objetivo explicito del nuevo gobierno
mejorar la distribucion del ingreso, y, para fogrario, la politica salarial se
encaminé a elevar e! salario real de los trabajadores. A pesar del
populismo y ¢l protagonismo de Echeverria, se veia una real disposicion
y voluntad politica por mejorar el espectro social del pais; el gasto social
asi lo reflejaba y el poder adquisitive de la cbmunidad mexicana era
manifiesto, - Sin embargo, todos estos beneficios sociales
lamentablemente no estaban soportados en las bases reales de la
economia.
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Capitulo 1L

Por otra .',parte, este gobiemo propicié movimientos campesinos en
dermanda de tierra con el propdsito politico de alentar al voto verde.
Ciertamente gran parte de la tierra cultivable eﬁ el pais estaba en manos
de latifundistas de los cuales la mayoria no contaba con certificados de
Inafectabilidad égraria, sin embargo no hubo discriminacién en las
afectaciones, salvo los amigos del régimen; los que contaban con ese
instrumento juridico implementado en el régimen de Cérdenas y reformado
en el de Avila Camacho, también fueron desposeidos de sus tierras, en un
franco abuso del poder justificado en la justicia social al campo y a los
campesi_nos'; cosa poco creible en varias regiones del pais en donde no
fueroh tocados grandes latifundios, entre otros, los del cacique potosino
Gonzalo N. Santos, los de Robles Martinez en Colima y los de Reyes Garcla
en Jalisco. Sin duda era necesaria una mayor atencién al campo, pero no
atropellande los derechos de unos para beneficiar a otres, sino mas bien
apoyando a los campesinos, comuneros y a los pequeiios. propietarios con
medios de produccidon, maquinaria, implementos agricolas, semillas
mejoradas, Insumos, mejoramiento de la red hidrdulica, seguro agricola,
centros de recepcion de las cosechas, mejores precios de garantia y sobre
todo una planificacién agricola que permitiera una mejor rentabilidad enla
c_.dme_rcializacién tanto intema como externa. Por mi origen campesino,
aplaudo el que este gobiemo haya privilegiado. a los mios, pero también
lamento que el esfuerzo institucional no haya sido capaz de instrumentar
‘una p!aﬁiﬁcacién adecuada a las necesidades del campo y de su gente.

La crisis en fa produccién agri‘_cola en el pais generd una enorme migracién
a las ciudades propiciando grandes cinturones de miseria y el gobierno no
- sup_q. atender suficientemente importantes renglones sociales como
educacién, salud, vivienda y empleo ante una poblacién creciente y
' deméndante.. La explosién demografica era galopante, a pesar del esfuerzo
institucional y polit?c;g* como la creacidon del Consejo Nacional de Poblacién.

Sin embargo, la jacobina ?'pers'qnalilgaa de Echeverria, ubicado en ocasiones

Samuel Alapizco Jimeénez - -



en la derecha convenciona! y en otras en la izquierda recaicitrante, daba a
entender por la composicion de su propia familia que su pensamiento
sociologico y feudal en esa materia era que gobernar es poblar; o tal vez
_pensaba como la izquierda clésica, quien afirma que reducir el crecimiento
demogréfico es una politica burguesa para limitar el desafrollo de las clases
proletarias.

Luis Echeverria recibe el mando del pais con una estructura econdémica y
financiera todavia rescatable; alin habia estabilidad por _él equilibrio de
precios. y por la ba,ridad cambiaria. La idea de cambio y continuidad,
respecto a la politica econémica anterior, se resume en el nombre del
modelo que Echeverria propuso en su discurso de toma de posesién:
*Desarrolio Compartido frente a Desarrollo Estabilizador, continuidad en
el desarrollo pero cambio en sus prioridades."5* El adjetivo “compartido”
hacia una clara alusién al objetivo redistributivo del nuevo modelo. Este
objetivo .podia lograrse por medio de ia politica fiscal y por partida
doble: por la via de los ingresos, mediante una reforma fiscal que
“sustituyera al sistema. tributario regresivo por otro progresivo y por la
via del gasto,' a través de un incremento del gasto publico que
favoreciera el mejoramiento de los niveles de vida de los estratos bajos
-y medios de la pirdmide social mexicana. Sin embargo, la reforma fiscal
no vio la luz en el Desarrollo Compartido. '

Dentro de la estrategia inicial que. esta administracién propuso para
echar a andar el nuevo modelo de desarrollo, destacaba un
_reconoéimiento explicito de la necesidad de disminuir la proteccién del
_aparato industrial, mejorando su eficiencia para corregir el sesgo anti-
exportador .y mejorar la competitividad internacional del pais. La

62 | goblerno me_xlcano; Discurso.de toma de pesesién del presidente Luis Echeverria; México,
diclembre de 1970.
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Capituio 11

apertura gradual para hacer competitiva a la industria nacional y
generar mas exportaciones era vista, desde entonces, como una
alternativa para fortalecer ia independencia econémica del pais. Esto se
lograria  al reducir fa necesidad del endeudamiento externo - para
financiar ias importaciones de bienes de capital e insumos industriales
que la sustitucion de importaciones requeria en cantidades crecientes,
Pero en 1971 vino un gran cambio en la economia mundial con el
abandono de la paridad oro-délar®™ y para 1973 comienza una etapa
inflacionaria, para lo cual tienen mecanismos de control los paises
.centrales pero no los de la periferia. Al misme tiempo se presenta un
abatimiento de los precios de las materias primas respecto de los bienes
manufacturados y un déficit financiero generado por las altas tasas de
interés y del crédito, lo que implica una supeditacién de los paises de la
periferia al .centro a través de las condicionantes del Fondo Monetario
Internacional;

‘£l rompimiento de la estabilidad provoca un debilitamiento graduat pero
alarmante en Ja capacidad de maniobra dei gobierno en el dmbito
interno y no se diga en el orden internacional. Podiamos haber asumido
un proceso inflacionario, - que devino principalmente de factores
externos, pero con una actitud responsable en materia del gasto publico.
‘Hugo B. Margain, secretario de Hacienda, buscé sostener la estabilidad
~ en base a las politicas econémicas conservadoras del sexenio anterior ya
que se oponia al incremento indiscriminado del gasto, lo cual le costo el
-cargo pues el presidente lo sustituyd por José Lépez Portitlo.

Esta -decisidn de Echeverria representa un punto de inflexion
fundamental en la politica econdmica del pais, en virtud de que el
México posrevolucionario habia contado con una serie de secretarios de

S golls, Leopoido; op.cit. pag. 59
“ Clemex-Wharton, Anexo de Cifras Hishérlcas, Perspectivas Econdémicas de México. Wharton
Econometric Forecasting Associates, vol.18, no.4 . Filadeifia. Dic. de 1986
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la hacienda ptiblica eficientes, prudentes, responsables y cuidadosos de
su papel, en su m'ayorl'a‘. La decisidn del presiderite estuvo mas apegada
a suinterés politico que a su interés en materia economica, al designar
a un abogade que abierta y b&blicamente admitid su falta de
cono(:imiento en ese campo®. Como consecuencia, al cierre de 1973 et
déficit piblico llegb a 6.3 por ciento del PIB y la inflacién saltd del 5.5
por ciento del afio anterior hasta el 21.3 por ciento®, En 1973 también,
se aprobo una nueva ley de inversién extranjera directa, que imponia
severas restrlcciones a las nuevas inversiones. Esta nueva ley, Junto ala
creciente sobrevaluacién de la moneda, tasas reales de interds
negativas y el aumento prohunciadq en el déficit de la cuenta corriente,
llevaron a la gente del capital a la idea de que tarde o temprano
ocurriria una crisis monetaria, por lo gue desde entonces se produjo una
fuga constante de capitaies

Por otra parte, el discurso con acento anti-empresarial de Echeverria
produjo un cambio morfolégico en ese sector, que por generaciones
habfan crecido con los regimenes revolﬂucionar-ios y habian sido puntales
del Desarrollo Estabilizador. De ese cambio surgié un sector empresarial
mas ideolégico, influenciado por fenémenos internacionales como el
Opus Dei, patrocinadores del neoliberalismo en México, que desde
entonces buscaron el poder economico y politico ﬁue actualmente
disfrutan. El efecto de ese cambio propicié una barbara rupfura entre el
sector privado y et gobierno, sin posibilidad entonces de restauracién,
que "coincidid y precipité” la muerte de Eugenio Garza Sada, unc de los
lideres mas sélidos del empresariado nacional. ta ruptura también tuvo
el efecto de cargarle un pesd muerto al Estado engordéndolo con la

% Lpez Portillo, José. Mis Ttempos Blografia yTesumonlo Politico. Ferndndez Editores, dos tomos,
México, D.F, 1988 -

% INEGL. op. cit; pdg 69 '

& Cédrdenss, Enrique. La Polltica Econémlca en Méxloo, 1950-1994. Fideicomiso Historia de las
Américas, Serie Hacienda . El Colegio de México y Fondo de Culture Econdmica México, D.F 1996
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acumulacjéh de propiedades, funciones y responsabilidades, que debian
ser del sector privado, en dimensién desmesurada y asfixiante.

Désdé el principio de la ad'ministracién, Echeverria expuso que era
neéesar'io replaﬁtéar la responsabilidad de! gobierno, asumiendo un
papel mucho mas activo en la economia. La sofucién inmediata del
gobierno a los asuntos econémicos y financieros siempre era la creacién
de'una Comisién, Fondo, o Fideicomiso; de éste ditimo se llegaron a
implementar 870 en el sexenio®, Al 'deblliitamier'lto y colapso de la
'economia, contribuyeron también otros mecanismos politicos de decision
querretras'aron irresponsable y artificialmente la paridad cambiaria hasta
el 31 de agosto de 1976, es decir en las pdstr'imerias del régirhen.

El tipo de cambio mexicano se mantuvo fijo en 12.50 pesos por délar
- durante mas de 22 afios, entre abril de 1954 y agosto de 1976. £l
régimen cambiario fijo funcioné perfectamente bien durante los
primeros 18 aﬁos, traducnéndose en baja inflacién y un moderado déficit
comercial. Si se aplica la teorfa de la Parided del Poder de Compra
(PPC), que toma en cuenta el d_iferencial de inflacién entre México y el
exterior para determinar el valor tedrico o ideal del tipo de cambio,
resulta que en 1972 la moneda no estaba ni sobre ni sub valuada. La

tasa de inflacién de México proh-nedié 2.33 por ciento entre 1956 y 1972,
| comparandose favorablemente con la tasa estadounidense de 2 04 por
ciento durante el misma periodo®. |

El factor mas importante para asegurar el éxito de un régimen cambiario
fijo, alin en un proceso inflacionario internacional, es la disciplina fiscal y
monetaria. No hay duda de que el gobierno mexicano asumié la

% Muiidz Ledo Potfiric., 1968~ 2000 La Ruta de la Transformacidn Democrética en Méxlco Conciencia
Mexicana. México, D.F. 1997
b Clernex-Wharton. op cit: pég 75
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disciplina necesaria hasta que Echeverria'llegé al poder y modificéd los
factores que le daban soporte a la estabilidad econémica del pais.

Materia Politica

Este gobierno quedd marcado para siempre por los crimenes de Estado y
por otros que ' sospechosamente quedaron en el expediente de la
impunidad. Los mds hotorios, por el antecedente de 1968, fueron los
escenificados el 10 de junio de 1971~ jueves de Corpus- en donde fueron
asesinados y desaparecidos centenas de estudiantes por un grupo
paramilitar denominado "los halcones™.

Ei régimen de Echeverria uso deleznablemente al movimiente campesino,
tanto para efectos electorales como politicos: el "accidente” gue provoct la
muerte de Alfredo B. Bonfil, lider nacional de la C.N.C., que conmaociond al
pais, asf lo revela; en ef Valle del Yaqui nadie olvida fa masacre de 23
campesinos en  "Rio Muerto” que sirvié para destituir al entonces
gobernador de Sonora Carlos Armando Biebrich, quien evidentemente
habia caido de la gracia presidencial; CoMo tampoco se olvida en el Valle
det Fuerte el asesinato del lider campesino Marcelo Loya,

Asi también, en los estados de Chihuahua, Durango, Oaxaca y Guerrero -
fueron abatidos varios guerrilleros entre los que destacan Genaro Visquez,
Lucio CabaRas y lideres de la Liga Comunista 23 de septiembre. Monterrey
fue el escenario del asesinato ya citado del empresario Eugenio Garza
Sada. En este periodo florecieron grupos de seudo estudiantes ilamados
"sorros”, quiéhes eran utilizados para golpear y asesinar a lideres
estudiantiles que no eran proclives al gobiemo y a los cuales el suscrito
denuncié plblicamente ante el presidente Echeverria en una gira de éste
por el Puerto de Veracruz. Son incontables los estudiantes y militantes de
los di'ferent_es grupos de izquierda, que resultaron muertos y desaparacidos '

en este periodo.
I 1
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Por- otra parte, ni los guerrerenses ni los hidaiguenses olvidan la
desaparicién de los poderes en sus estados, atroz y extrema solucion que
el régimen adoptd para despedir a sus Qoberna_dores Israel Nogueda Otero
y Othoniel Miranda, respectivamente. En este mismo sentido, para los
nayaritas es inolvidable el que Echeverria haya pisoteado su voluntad
ciudadana en 1976 cuando efigieron como su gobernador a Alejandro
Gasocdn Mercado. del Partido Popular Socialista al que se le nego. el triunfo
por las autoridades electorales, otorgdndoseio al Coronel Rogelio Flores
Curiel del PRI y quien habfa sido el Director de la Policia def D.F. cuando
sucedié la matanza de estudiantes del jueves de corpus; asi también, este
escandaloso y cinico fraude electoral provocé el primer escandalo politico
por corrupcién, supuestamente protagonizado por Alfredo Rios
Camarena, quien era Director del Fideicomiso Bahia de Banderas -con
sede en Nayarif-- del cual el mismo presidente ordend su encarcelacién,
por el hecho de hacer torpes declaraciones que pusieron en eritre dicho
el 'triunf_o del PRI, del cual era lider nacional Porfirio Mufioz Ledo.

_Echeverria desde su cam_paﬁé politica y en su transito por el poder siempre
habié de la'apertura para el didlogo y es evidente que si lo ejercia, pero de
manera selectiva con quienes él queria, con el sisefiorismo; asi io
demuestra la implementacidn de “la apertura democrdtica para el
desarrollo™®, figura politica inconsuita, que no era otra cosa que la
pretensién de un sistema de decisiones unilaterales para desasolvar los
ductos congestionados por la intolerancia y el distanciamiento de algunos
sectores con el gobierno, que desde luego no sirvié para que los partides
politicos participaran en el proceso electoral para la renovacion del poder
ejecutivo federal, pues por primera vez en la histona del pais se registré un
solo candldato a Ia presndenc:a de la repubhca

7 Mufiéz Ledo, Porfirio. op . dit; pég. 77
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Los primeros tres afios de ese sexenio son significativos e importantes
para fa historia juridico-institucional del pais por el gran nimero de
organismos, empresas y nuevas leyes y reglamentos que fueron creados
‘0 expedidos por el Congreso de la Unién. En materia de politica exterior,
‘Echeverria pasa de! genuino esfuerzo articulador de las estrategias con los
paises en desarrollo, al lamado tercermundismo. En la auto-aceptacion de
pertenecer al submundo de humanos de tercera se transpiraba el
folklorismo y el regocijo de ser mestizos, en una franca exposicion de
complejos de inferioridad frente a los blancos 'y sus imperios; la Carta de
los Deberes y los Derechos Econérhicos de los Estados reveld esta debilidad
‘con suma claridad. En los afanes de liderear al tercermundo y en los
delirios por el Nobel, se perdid el espiritu original de articular y sumar
esfuerzos con paises de condiciones semejantes. Por eso resulta relevante
entender cudles fueron los planteamientos originales, los principales
obstéculos y las contradicciones del desarroilo compartido, en una etapa
en qué se iniciaron una serie de leyes e instituciones  juridico-
administrativas, que se materializaron en e! inestable sexenio del
inestable presidente Echevertia.

La compleja situacion del pafs y la realidad del entorno internacional de
eritonces, ameritaban ya una profunda reforma del Estado,

‘Desde -que Lopez  Portillo. fue ungido como candidato del PRI a la
presidencia de ‘la repUblica hasta los dos primeros afios de su gobierno,
provocd un fendmeno politico y social como ninguna figura politica del
“México posrevolucionario 1o habia logrado. Su gallardia y reciedumbre, su
discurso pragmatico y docto, su idea del Estado y sus propuestas
esperanzadoras cautlvarcm ala comumdad nacnonal en poco tiempo.
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En esta materla la expectatwa que cred el nuevo gobierno fue
demasiada. En su discurso de toma de posesién’?, haciendo alarde de
, éu's recursos histridnicos, enjugd una lagrima y pidié perddn a los pobres
por no haber acertado todavia a sacarlos de su postracién y les pidio
tiempo para encontrar soluciones reales y proveerles de los beneficios
sociales a que tenian derecho. Ciertamente, poco después, en medio del
boom petrolero y de la "administracién de la abundancia” se echaron a
andar mecanismos para impulsar apoyos en distintos renglones. En el
admbito de la educacién, se incrementd ef presupuesto de instituciones
basicas como la UNAM, et IPN y de la estructura de la educacxén media

tecnolégica, credndose el CONALEP. '

El deber que los padres tienen de satisfacer las necesidades de los hijos

y preservar su salud, fisica y mental, se elevd a precepto constitucionat

en el articulo-4° de nuestra carta fundamental’?; en tanto, el sector
salud se vio fortalecido con la regionalizacién de clinicas y hospitales
_para”d_esconcentrar i_os servicios det IMSS, ISSSTE Y SSA, creandose el

IMSS-COPLAMAR, por cierto de poca vida. En el rengidn de vivienda, se

impulsaron proyectos a través de INFONAVIT, FOVI, FOVISSSTE y de

instituciones iocales en el Di_strito Federal y en varios estados del pais.

El espejismo del petrdleo atrajo la atencién de la inversién extranjera y
del Capitaf _gohj.'mdrfnoi por o que las fuentes de empleo aumentaron
considéréblemente.. ""EI_ andamiaje institucional fortalecido en ese
momento, permitid darte respuesta a la demanda social creciente y cada
vez mejor organizada, sobre todo a Ja gremial. Lamentablemente la
politica social se ha construido bajo los principios de seguridad social,
_co_n derechos y obligaciones normados sobre la categoria del trabajador

"y goblemo mexicano; Dlscurso de toma de poseslén det presidente José Lopez Portillo; México,
diciembre de 1976, -
72 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Actuailzada a enero de 1982 Méxlco; D.F
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y no sobre la del ciudadano en general. El acceso a los servicios se ha
vuelto con el paso del tiempo cada vez mas selectivo y diferenciado. Los
derechos sociales, mas que derechos ciudadanos, se convierten en
derechos de gremios vinculados al pacto corporativo-popular. Es cada
vez mas dificii que las organizaciones civiles no sectorizados, en
términos de las estructuras tipicas, puedan tener accesc a muchas
condiciones de bienestar y empieza a darse de manera muy importante
un creciente desencuentro entre la demanda social vy la atencion
institucional.

Precisamente, en este régimen se empieza a manifestar un proceso de
desencuentro entre la oferta pudblica institucionai y la demanda.
Aparecen numerosos contingentes territorializados, como fos jornaleros
agricofas, los colonos populares, fa poblacién rural, los trabajadores
informéles, etc, que se van quedando al margen. Ha sido preciso
pertenecer a algdn gremio, a algdn sindicato, para tener acceso al
conjd'nto de beneficios de caracter social; de no ser asi, para el Estado
guedan fuera de. la categoria de ciudadanos sociales. E! despliegue
institucional de este gobierno, en su afén de proporcionar bienestar a la
poblacion organizada, se vie empafiado por los fenémenos de corrupcion,
tanto por el manejo de los recursos como por a baja calidad de las obras.

‘Por otra parte, el 10 de septiembre de 1978, Lépez Portillo dijo: Ef
minifundio, cualquiera que sea su régimen de tenencia, es la antitesis
del latifundio. El desafio es encontrar la sintesis que concilie ambos
extremos, el uno improductivo, el otro injusto socialmente. Continuar
dividiendo la tierra, nos llevaria a aniquilar sus posibilidades;
condenariamos al campesino a la miseria y cancelariamos toda
perspectiva de existencia como tal. Hemos de aceptar gue la propiedad
de cualquier naturaleza, es una funcién social y que solo por eilo tiene
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senti‘do?“‘; De esta manera se justifico que el reparto agrario se viera
frenado en este régimen y solo se afectaron algunos Iatiﬂ.!ndios por el
simple hecho de ser amigos del ex-presidente Echeverria, con el que se
habia producido aigun distanciamiento.

Internacional, suscrita por Julio Rodolfe Moctezuma Cid, secretario de
Macienda de Lépez Portillo, dio un alentador respiro a principios de ese
nuevo sexenio. Se pretendia, mediante el saneamiento de las finanzas

pﬂblicas, estabilizar la economia y contener la inflacidén, para lo cual se
esberaban en el proyecto dos afios de crecimiento bajo o nulo -1977-
1978-, otros dos de crecimiento moderado -1979-1980- y los dos
(ltimos de franca recuperacién.”

Siem_pré surge la pregunta del porqué se mantuvo durante este goblerno
la misma p_olitica' econémica que llevé a la devaluacién de 1976 y la
primera y mas frecuente respuesta es y ha sido: "por la incor'poraciéri
de los ingresos petroleros.” A partir de 1978 México comenzé a exportar
cantidades crecientes de petroleo, lo que se tradujo en grandes entradas
de divisas al - pais. La segunda r-espuesta es: "los funcionarlo_s
gubernamentales, junto con los altos asesores de la presidencia no
crefan. que las politicas econémicas de la administracién de Echeverria
fueran erréneas.” Mds bien, sostenian que el error fundamental fue ia
aplicacién de una politica monetaria demasiado restrictiva.”

A principios del sexenio se conjuntaron dos circunstancias positivas para
México en la economia internacional: los precios del petréleo;. recurso

3 Los presidentes de México ante la Nacién 1821-1984. Segundo Infonmie de goblemno del Presidente José
Lipez Portilio
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del. que se acababan de déscubrir nuevos yacimientos en el territorio
nacional, eran: cuatro veces mayores que e€n 1972 y con tendencia a la
alza. Los mercados financieros internacionates tenian un exceso de
oferta de crédito que los grandes bancos estaban deseosos de colacar en
mercados  promisorios. Esto llevé a Lopez Portillc a abandonar sus
compromisos de estabilizacion con el Fondo Monetario Internacional y a
aprovechar 1o que en ese momento parecia una oportunidad histdrica.
Las exportaciones petroleras no solamente produjeron un aumento
importante en divisas, sino ademés crearon una garantia natural para
los préstamos del exterior. El resultado fue que el gobiemo financié su
déficit en cuenta corriente mediante deuda externa, lievando las
proporciones de deuda a PIB mucho mas alla de niveles recomendables.
Como resuitado, la economia se voivié totaimente dependiente del
petrdleo y la moneda se sobrevalué en gran medida. Sin embargo, el
gobierno no percibié que la situacién fuera vuinerable, Los protagonistas -
del régimen no le daban mucha importancia a los fundamentos
econdémicos. Crefan que la politica econdmica era correcta y que el
petréleo era el acelerador natural para el anhelado desarrollo.

Los integrantes del gabinete econémico y del gabinete politico de esta
administracion pensaban. que {a mayor inflacién era el costo inevitable
del progreso, ya que prevalecia en la.idea de muchos de ellos que:habia
una relacion de tipo Curva de Phillips- entre  la inflacion y el
crecimiento’, Esta teoria, ya descartada desde hace tiempo por los
académicos, sostiene que existe una relacién inversa entre la inflacién y
el desempleo, 1o que significa que habria que aceptar ia inflacién dado
'que ayudaria a reducir el desempleo. Sin embargo, el paso del tiempo
ha demostrado que no existe tal relacidn y que mas bien la inflacion
entorpece el proceso de crecimiento econémico. No se percibia a! déficit

76 Cordera Campos, Rolando et al; México, la disputa por 13 nacidn. Ed. Siglo velntiuno Editores, México
D.F 1981, .
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Capitulo 1T

en la cuenta corriente como problema, pues se pensaba que los ingresos
petroleros . del futuro serfan mas que suficientes para pagar el
endeudamiento del presente. Por. lo mismo, era posible sostener un
déficit -externo elevado, ya que habria un superdvit sostenible en ia
_'cuenta de capital. No se pensaba que el elevado déficit fiscal fuera algo
negativo ante la inmensa necesidad de gasto social y subsidios
gubemamentales.

Los resultados en términos del crecimiento = econdmico - fueron
_impresionantes entre 1978 y 1981, dando un promedic de mas del 9 pdr'
ciento anual. Como consecuencia, no se tomaron acciones de politica
econémica para tratar de enfrentar los desequilibrios macroeconémicos,
més bien entre mas crecia el déficit externo y se acrecentaban las fugas
de capital, mas se recurria al endeudamiento externo. El incremento en
los precios del petréleo de afios anteriores indujo un aumento en ia
inflacién mundial. A estas alturas, ia inflacion estadounidense era.de dos -
digitos y la tasa preferencial (prime rate) llegé ai 20 por ciento”. Dado
que virtualmente toda la deuda externa mexicana estaba vinculada 2 la
tasa preferencial estadounidense, el servicio de fa deuda crecié con
mucha rapidez. Finalmente, comenzé a bajar el precio del petrdleo a
mediados de 1981, reduciendo asi la'mas importante fuente de divisas
del pais. Esto impuso una carga adicional sobre las finanzas pablicas y
Hlevd el déficit pablico a 14.1 por ciento del PIB en 198178, del cual el
pago de intereses sobre la deuda pablica era una parte sustancial,

El sector privado percibid que la situacidén era insostenible y ya para
fines de ese afno las fugas de capital eran sustanciales. Para febrero de
1982 el gobierna mexicano se vio obligado a devaluar y los fundamentos
macroeconémicos se deterioraron rapidamente en el transcurso de los

7 1bid .
» presidencia de ia Republica. Criterios Generales da Politica Economica para 1994, Secretaria da
Hadienda y Crédito Piblico. México, D.F. 1993
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_siguientes meses. Entre 1973 y 1981 el monto de la deuda externa
habia crecido a una tasa promedic anual.de 30 por ciento y creado una
carga insostenible en su servicio, Para 1982 los pagos de interés sobre
la deuda externa representaban 35.4 por ciento de las exportaciones’™,
Después de otra devaluacion en agosto de 1982, un mes después de las
elecciones, el gobiernc mexicano se vio obligade a anunciar que ya no
podia cubrir los pagos de interés sobre la deuda externa debido a que
carecia de divisas. En ese momento el gobierno comenzé a negeciar un
Acuerdo de Facilidad -Ampliada con el Fondo Monetario Internacional
(FMI}) e inicié negociaciones con la comunidad financiera internacional
para reestructurar su deuda. Al suspender sus pagos at exterior, México
obtuvo el vergonzoso honor de ser acreditado como el pais que inicié la
crisis financiera internacional de la década de los ochenta, que se
extendid a casi todos los paises de América Latina y a muchos paises
emergentes en el resto del mundo.

México tiene una larga historia de problemas de deuda externa que data
desde antes del nacimiento de la Republica Mexicana en 1823, que
contraté - el Imperio de fturbide para financiar sus guerras en ios
primeros. afios de..la.independencia mexicana®. Cualquiera pensaria que
con tan larga historia y experiencia con problemas en este renglén, el
gobierno mexicano habria aprendido la importancia del buen manejo de
la deuda y de sostener buenas relaciones con la comunidad financiera
internacional. Sin embargo, todo parece apuntar que Lépez Portillo hizo
todo lo contrario, como para asegurarse que nadie nos volviera a
Dl'.e_star';. Ei 1 de septiembre de 1982, tres meses antes de concluir su
administracion, el presidente anuncié la expropiacion de casi todos los.
bancos privados, asi como el establecimiento de un control de cambios,
forzando la conversidn de todos ios depésitos denominados en délares

7 Clemex-Wharton. op. dt; pdg. 75
& Bazant, Jan. Historia de la deuda exterior de México 1823-1946 Centro de Estudios Histéricos de B
Coleglo de México. México, D.F. 1968
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del sistema bancario a pesos (los foamosos mexddlares) y a una tasa
inferior a la del mercado. Esta solucion erratica de Lépez Portillo produjo
una crisis de credibilidad, de confianza politica y de autoridad, pﬁes la
figura presidencial sale hecha afiicos y el sistema sale derrotado.

Es necesario citar, por pr'incipid de cuentas, que siempre se cuestiond la
capacidad politica de Lépez Portillo; por 1o que bajo ese cuestionamiento
se pudieran entender muchas de las fallas de este régimen. Un hombre
dedicado a la academia y al litigio, que a los cuarenta afios de edad
‘arriba por primera vez a un cargo de responsabilidad piblica de bajo
perfil -y en solo 'catorce afios es encumbrado como candidato a la
presidencia de la r'epv.’lblica,. evidentemente no estéba estructurado
politicamente. Ciertamente, la formacion politica no es el resuitado del
tiempo, pero si de la experiencia, de la habilidad para conducir fas
instituciones y los conjuntos sociales mas amplios, de {a capacidad en la
 operacién y vertebracién politica, sobre todo en un ‘complejo sistema
politico como el nuestro que estd altamente centralizado en el ejecutivo.

Es evidente que fos afanes de trascender a su sexenio motivaron a
Echeverria a decidir su sucesién a favor de su amigo de la infancia, el
cual- honesta ‘0 ingenuamente se habia confesado nedfito en materia
politica 'y' econdmica, como lo apuntamos anteriormente. De ahi, que el
pﬁmer gran problema politico que enfrentd el nuevo gobiernc fue la
presencia de los hombres del ex-presidente en el gabinete y en el
cdngreso de la Union. Los constantes encuentros de Echeverria y del
nuevo presidente motivaron a la critica social y politica a pensar en un
reeditado maximato o minimaximato como lo comentaban los medios de
‘comunicacién a niveles ya de escandalo.

Samuel Maplzdo Fménaz
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Los elementos objetivos, e incluso subjetivos, que influyen y contribuyen
a acentuar tendencias o a marcar determinados acontecimientos, nos
Hlevan a descubrir y a presenciar los resortes sicolégicos que intervienen,
tarde o temprano, en el fenémeno emocional y en el sentido intimo del
poder; el resultado, sin duda, fue que un afio después, tanto el ex-
presidente como sus amigos empezaron a ser enviados al extranjero en
misiones diplomaticas, otros fueron renunciados y 1los menos
afortunados fueron encarcelados como son los casos de Eugenio Méndez
Docurro Y Felix Barra Garcia exsecretarios de Estado, y del ex-director
de Inmecafé Fausto Cantl Pefia. Por lo demds, el gabinete de Lépez
Portilto fue de transicion, asi lo revelan los constantes cambios que a lo
largo de seis afios se fueron produciendo, en algunos casos hasta por
cuatro veces®, lo. cual fue muy criticado en su tiempo, tanto por los
cambios como por fa presencia de "cuates”, "amigas" y familiares.

La composicion del sistema, con fuertes y casi (nicos vértices de
definicién politica, facilitaron en este régimen la penetracidn de la
corrupcion politica a grados insultantes para la sociedéd. Desde la--
"institucionalizacién” de la comin "mordida" catlejera hasta el desvio de
fabulosos capitales del presupuesto publico, y no se diga los jugosos
contratos de las empresas de ios hombres del gobierno, que con una
mano venden y con la otra compran, fueron muy recurrentes y
escandalosos en este gobierno.

Lopez Portillo abrié espacios importantes de parﬁcipacién politica v
administrativa. a las mujeres; los casos mas. connotados, por ser
primicerios en ia historia del pais, son los de Griselda Alvarez Ponce de
Lebn. como gobernadora de Colima, dé Beatriz Paredes Rangel guien
contestd un informe presidencial y de Rosa Luz Alegria como secretaria

8 Rufy Massieu, Armando. El Gabinete en México, Revisién Histérica y Propuestas de Discusién. Ed.,
Qedang. México, D.F. 1996
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de turismo. En correspondencia 3 esta tltima, es evidente que la
decisién del presidente de designar a la secretaria de Estado estuvo mas
i_nﬂ'uenciada y motivada pdr las partes humedas que por el
reconocimiento de capaé:idades politicas y administrativas, tal como lo
prueban los escarceos publicos de la pareja en sus tiempos del poder.
Las debilidades del presidente no solo se mostraron en sus amorios, sino
_también-en su nepotismo al designar subsecretario de Estado a su hijo
José Ramén, directora general de RTC a su hermana Margarita,
'presmente de CONADE a su primo Guiliermo y a varios primos y
sobrinos en diversos espacios de la estr uctura de gobierno.

En otro séntido,' el 11 de septiembre de 1978 en el diario del presidente
se apunté®: "Hoy firmé la Ley de Amnistia. A muchos empresarios les
asusta. Yo creo en que es la base de la reconciliacién y que asf se liquida
el 1968" Esa fue quiza una de las decisiones politicas mas importahtes
 del gobi'efno'de 'Lépez Portillo, en virtud de que Ja Ley de Amnistia junto
con la reforma politica-electoral contribuyeron a descongestionar los
movimientos subversivos, pero ni la una ni la otra sirvieron para arribar
a un sisterna democrético se reconoce que este régimen intentd algunos
avances; en la agenda de la reforma del Estado, aunque sus resultados
- no fueron plenamente satisfactorios, como el caso de la reforma politico-
electoral cuya paternidad se adjudica a Jesus Reyes Heroles y quién la
vio de oportunidad para apoyar al sistema, abrir espacios a los partidos
politicos y para legalizar movimientos clandestinos®,

A Miguel de la Madrid titular de la secretaria de programaciéon y
presupuesto le fue éncargada‘ia reforma administrativa, quien a su vez
responsabilizé a su colaborador Alejandro Carrillc Castro de su
elaboracién, que a nadie satisfizo. El presidente envid al Congreso el 29

2 spez Portiilo, José. op. oit:pdpg 76
® Mufiéz Leda, Porﬂno op. dt,pég 77
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de noviembre de 1978 la :mc1at|va de Ley de Coordinacién Fiscal, en
cuya exposicron de motrvos, se sefialaba que la revisién que se habia
efectuado de ios pr;ncupales impuestos de la Federacién con la
aprobacién de diversas leyes y disposiciones fiscales, conducia
necesariamente a considerar el problema de coordinacién fiscal entre la
Federacion, el Distrito Federal, los estados y los municipios del pais®, Al
legislar en la materia, se llenaria un vacio legal ya que en la
Constitucion no estaban separadas las fuentes de tributacidn que
corresponden a cada uno de los niveles de gobierno, con la sola
excepcion de la fraccion XXIX del articulo 73, que se adiciond a la Carta
Fundamental Y que reservo algunas para fa Federacion; pero en dicha
fraccién no quedaron comprendidos los principales impuestos federales
Yy, por otra parte, tampoco se establecieron los impuestos reservados en .
forma exclusiva a los estados v a los municipios. Varias semanas antes,
especificamente ei 13 de septiembre Lopez Portillo anota en su diario "hoy,
hace unas horas, le autoricé a David Ibarra la Reforma Fiscal. No dréstica,
pero.si suficiente™®, sin embargo, la apreciacién presidencial fue vista
totalmente a la inversa por el sector empresarial, por algunos
gobernadores y por la mayoria de los presidentes municipales del pais:
muy dréstica e insuficiente.

Para finales de este sexenio, se dio una confrontacién manifiesta entre los
poderes reales de la economia, de la sociedad y del gobierno que propicié
el hundrmtento de la figura presidencial. Habia un desencanto generalizado,
ya que la comunidad nacional habla creldo en José tHpez Portilio como no
habia . creido en” ningdn mandatario desde Lopez Mateos y entonces el
derrumbe del presidente fue mayor, porque cayé desde 1o mas alto.

La fractura del Estado es clarisima.. Era urgente ya su reforma,

i Diario de los Debats Cémara da mpumdos de! Congresa de la Unién. México, D.F. Noviembre de
1978. .
55 tépez Portillo, José. op cit; pég. 76
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" En todo viraje histérico, que en nuestro sistema presidencialista en
realidad es un proceso, existen etapas tfansitorias 0 puentes en que se
anuncian fas tendencias nuevas, todavia mezcladas con las formas del
pasado.. Al asumir la presidencia Miguel de la Madrid anuncié una nueva _
etapa en el ejercicio gubernamental, cuya divisa fundamental seria la
austeridad; asi también, disciplinada atencién al gasto publico,
reconocimiento a los compromisos de México con los organismos
financieros internacionales, inicio de |2 necesaria apertura econémica al
interior del pais y transformaciones politicas y sociales que le dleran un
rumbo mas preciso y mas aientador al futuro de Mexico,

En este régimen, se inicia una etapa de transicién o de reconstruccion
de ‘la estrategia social del pais, indudablemente obligada por los
p_robiemas econbémicos del dltimo decenio. La conjuncién de Estado,
economia y sociedad, que e habfan dado cuerpo a toda la matriz de
b‘oiitica pﬁblica soclal en México, se va transformado durante el sexenio,
Era evidente el desgaste de la estrategia de politica social estatista y
corporativa, por lo que surge la decisidn de atender a amplios grupos de
1a poblacién, sobre todo para aquellos que estan mads en una logica de
economia informal, pues desde el régimen antetior, como ya lo
anotamos, esta economia yé no es nada mas un dato estadistico, sino
un dato socialmente muy alarmante, en términos de cantidades y de
calidades del empieo en nuestro pais. En muchas instituciones de
bienestar social, que se habian convertido en elementos importantes de
legitimidad, de acuerdo y de consensos sociales entre el gobiemo y
muchos grupos, se inicia un deterioro como producto de una estrategia
de ajuste econdmico ante la exorbitante deuda exterior. Es decir, hay
una emergencia producto de una demanda social exigente que no

Samuel Alapizes Jiménaz ‘ o0
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concede mas prérrogas, por lo que el gobierno de De 1a Madrid disefia
programas especificos, leyes relativas y reformas a la Constitucion®.

En los hechos, este régimen registra avances importani:es en materia de
reforma social y por primera vez aparece en el texto constitucional el
término desarroffo social en forma explicita en ia reforma del articulo 73
fraccion XXIX-D del 3 de febrero de 1983, relativo a las facultades del
Congreso de la Unidn para expedir leyes sobre planeacién nacional del
desarrollo econdmico y social; en esa misma fecha, surgid la garantia
social del derecho a la salud, en un nuevo parrafo tercero det articulo 40
constitucional, cuya exposicién de motivos consignaba que todo ser
humano en México tiene el derecho a la salud, y el Estado ~en
coordinacion el nivel federal con el estatal - tiene la obligacién,
conforme a las bases que dan las leyes, de prestar los servicios
necesarios para proteger 12 salud de los habitantes de ia repiblica; el 7
de”febrgro_' del mismo afio, en el parrafo cuarto del mismo articulo, se
‘estipulé.que toda familia tiene derecho a disfrutar de vivienda digna y
decorosa, determinando que la ley establecerd los instrumentos y
apoyos necesarios a fin de alcanzar tat objetivo. '

Ante ef déficit institucional de respuesta a demanda de vivienda de la
sociedad; quiza este rengién fue el mas privilegiado por el gobierno de
De la Madrid, pues se vieron muy fortalecidas Instituciones como
INFONAVIT y FOVISSSTE, sin embargo, insisto, quienes se vieron mas
favorecidos fueron los ciudadanos registrados en las organizaciones
gremiales, a pesar de que la eventualidad del sismo de 1985 no
discrimind las condiciones laborales de los habitantes de la ciudad de
México y de otras ciudades de la repiblica, a quienes se les atendid muy
deficientemente- con el Programa Emergente de Vivienda, pues su

% Constitucién Politica de los Estados Unidos Mextcanos. Actuslizada a noviembre de 1983 México, D.F
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aplicacion se vio colmada de errores técnicos, logisticos y de una
manifiesta corrupcion por sus operadores. '

Materla Econdmica

El nuevo gob:erno mstrumenté de inmediato un programa emergente de
estabilizacién denom_mado Programa Inmediato para la Recuperacién
Eg:oném_icé (PIRE), que no solamente era consistente con et Acuerdo de
Facilidad Ampliada firmado con el FMI, sino que ademds buscaba
restablecer la credibilidad de la comunidad financiera internacional para
renegociar la deuda externa a través de un programa ortodoxo de ajuste
econémico”. Asi-también, se alined el tipo de cambio con el mercado, 1o
que implicd, la tercera devaluacion de 1982, del 113 por ciento en el
tipo de cambio libre y deil 95 pbr ciento en el controfado®, |as pifias de
las politicas econdmicas del gobierno anterior, ademds de que -
prolongaron la recesion a todo e afio siguiente, provocaron la exclusion
de México a los mercados internacionales de capital, a tal grado que el
pais no recibié un solo crédito externo voluntario durante los siguientes
siete afios. Los yerros y Ios' excesoé crearon una economia
excesivamente . vulnerable y 6rilléron a México hacia fo que se ha
conocido como la "década perdida"®,

En 1983 De la Madrid dio a conocer el Plan Nacional de Desarrollo que
es_t;{lba sbportado en dos.ejes principaies; el primero de ellos, consistia
en un. eSfuerzo global para lograr Ia estabilidad econdmica con base en
el PIRE, ccndlcnonado aun ajuste severo en el déficit fiscal a través de
medidas drasticas de austendad el otro, se basaba en la realizacion de
_'cambno_s estructurales dirigidos a eliminar los desequilibrios que habfan

D

7 Heath, Jonathan., La Maldicton de las Crisis Sexenales. Grupo Editorial Iberoamérica. México, D.F.
2000 .
B Lusting, Nora. México: Hacla la Reconstruccién de una Economia. Ei coleglo de México y Fondo de
" Cuftura Econdmica. México, D.F. 1992
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llevado a provocar la crisis financiera, entre otros, la intervencién
excesiva del gobierno en la ‘actividad econémica. En el mismo sentido,

ecta administracion experimenté entre 1983 y 1987 diversas politicas
dingidas a estabilizar la economia con resultados muy adversos, pues la
inflacién tuve un comportam\ento promedto en esos afos del 93.8 por
ciento®;

La excesiva carga de la deuda externa, que se reestructurd tres veces
durante el sexenio, llevé a que México se convirtiera en un exportador-
neto de capital, provocando un déficit publico, cuyo punto’ més bajo toco
fondo en 1987 al ser de 16.1 por ciento del PIB. Sin préstamos del
exterior pero con el pago de las cbligaciones, ia cuenta de capital
registraba un déficit; esto, significaba que se requeria un superavit en ia
cuenta’ corriente para cubrir los pagos de amortizacion de la deuda
externa. En la contabilidad nacional se considera al ahorro externo como
el déﬁcet dé ja cuenta corriente de fa halanza de pagos, si la cuenta
corriente registra un superdvit, el ahorro externo es negativo,
equivalente a la realizacion de transferencias netas de capital 2l
exterior; esto qmere decir que, bajo circunstancias normales, un pais

como México gue tiene un nivel reducido de ahorro interno, necesita
'compiementar el ahorro propio con el externo. Si se quiere crecer, se
necesita invertir y al final de cuentas, por definicibn contable, el ahorro
es igual a 'ia inversion Si de por st el ahorro interno es insuficiente, un
ahorro externo negativo 5|gniﬁca que el ahorro total va a ser todavia
mas msuﬂaente El tesultado final fue que no hubo suficiente ahorro
durante este periodo para crecer, fundamentalmente por la necesidad
de enviar al exterior recursos que eran escases, ya que ho existia
acceso & prestamo alguno. Por lo mismo, el crecimlento econdmico del
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En 1985 el pais requeria hacer un esfuerzo adicional para estabilizar su
economia porque el déficit publico iba en aumento y el FMI habia
establecido condiciones muy duras para ef desembolso programado de
900' millones de délares;_adiciona_lmen_te, la gente del dinero habia
percibido el desequilibrio, o que provocé el aumento en las fugas de
capital en ese afio; por otra parte, ya estaban mu'y proximos los
comicios federales para renovar la Cdmara de Diputados, lo que ponia
de riesgo el espectro politico en virtud de que la comunidad electoral
nacionat no habia aéudid_o a las urnas después de que estali6 la crisis de
1982. Por lo anterior, {as medidas que adoptd ef gobierno en forma
_clesesper_ada, entre otras, fue ei adelgazamiento del aparato burocratico
eri‘ un 'at.a_rmante despido masivo de empleados y fungionarios publicos
que representa un récord en la historia contemporanea del pais®; asi
mismo, se implementaron reformas estructurales incipientes, incluyendo
reducciones unilaterales a los aranceles de importacion, el primer paso
hacia I;—i\ I_i_beracién comercial que se acentué posteriormente. No
obstante, el FMI consideré que estas medidas eran insuficientes por lo
que se rehusé a continuar con sus desembolsos. .

En octubre de _198“5, durante la reunién anual del FMI y el Banco
Mundial, James Ba.ker‘,' e'l' ‘enton'ces secretario del Tesoro de Estados
Uriidos, anuncié un “nuevo plan con animo de ayudar a ios paises a
crecer y pagar at mlsmo tiempo. La idea fundamental de su plan '
consistia en canahzar Fecursos frescos por 20 mil millones de délares
ha_cn_a los paises endeudados para revitalizar sus economias y asi
es_ta_bfecgr una plataforma sdbre la cual pudieran cumplir Sus pagos con
el exterior. También se eétablecia por parte de los paises beneficiarios el
comprormso de adoptar y acelerar reformas estructurates. Ei resultaclo
_'fue que Méxrco pudo reestwgturar su deuda y eslabonar los pagos con
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el precio del petréleo y la actividad econdmica, bajo el esquema que
después se conocidé como el Plan Baker™,

En concordancia con este plan, en junio de 1986 De la Madrid redisefid
una nueva linea de politica econdmica que denominé Plan de Aliento y
Crecimiento con el propésito de acomodar los compromisos adquiridos
con el Plan Baker, tales como el acelerar las reformas estructurales, la
privatizacién de empresas pﬁblicas, acciones de desregulaciéon y la
liberacién comercial. Se intensificé el proceso de apertura mediante la
reduccién de aranceles, la gradual eliminacién de permisos previos de
importacion y la firma del protocolo de adhes'ién al Acuerdo General de
Aranceles y Comercio (GATT)™ En correspondencia, el Banco de México
aceleré. el desliz. programado en el tipo de cambio para que fa
‘depreciacién de la moneda quedara por atriba del diferencial de inflacién
con Estados Unidos, lo que ayudaria a fomentar las exportaciones y
_heutralizar parte del efecto de'ia reduccién en los aranceles; esto, fue
positivo'en términos de la cuenta corriente, ya que pasé dg un déficit de
1.4 mil millones de délares en 1986 a un superdvit de 4.2 mil millones
‘de ddlares en 1987, o cual era hecesario para cubrir el déficit en la
- cuenta de capital, sin embargo, la constante depreciacién de la moneda
tuvo el efecto de elevar la inflacién de 105.7 por ciento en 1986 a 159.1
por ciento en 1987; en consecuencia, las tasas de interés nominales
aumentaron consigierablemente_, llegando a cifras de tres digitos, lo cugl
cred un circulo vicioso y la _especulacién financiera™. Esto titimo,
prc_ovoc_é entonées, que muchas empresas, industriales vieran de méyor
rentabilidad la administracion ﬁnahciera,,ya que asi obtenian maydr'es
retornos comparados con su propia actividad productiva. |

3 Toid

% Flores Quiroga, Aldo. Proteccionisme versus Librecamblo: La Economia Politica de Ia Proteccién
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En el mi’s;mb sentido; la creciente actividad financiera y el deterioro del
sistema bancario, que mahejaba el gobierno'desde 1982, generaron un
gran auge en las casas de bolsa, ya que para julio de 1987 el Indice de
Pr’écios_ ¥ Cotizaciones de la Bolsa Mexicana de Valores se habia elevado
1,115 por ciento en un periodo de 12 meses, oforgando una fabulosa
rentabilidad con una tasa real de retorno de 420 por ciento. Es evidente
que el mercado mexicano estaba extremadamente sobrevaluado, de ahi
due'cuando‘ llegé el crack de la bolsa de valores en Nueva York, el 19 de
octubre de ese afio, el desplome fue tremendamente catastréfico, como
catastréfico fue para los que le hablfan entrado al negocio de viudas. |

Por otra parte, el sector {aboral y el empresarial tenian ante si el dilema
de la carrera costos-salarios generado por la politica econdmica del
gobierno. La pérdida del poder adquisitivo en los safarios habia sido muy
significativa y prometfa caer aiin més con la reciente devaluacién del 18
de noviembre, El resultado fue que el gobierno opté por un nuevo plan
de estabiliza’tiéﬁ que combinaba elementos ortodoxos y heterodoxos
para tratar de reducir rapidamente la inflacién® y asi el 15 de diciembre
de 1987 el gobierno, el sector empfesaria! y el sector laboral firmaron
un acuerdo de consenso ‘social denominado Pacto de Solidaridad
Econdmica. El Pacto se instrumentd para reducir las presiones
inflacionarias mediante un mecanismo de indexacién inversa. Mientras
=g:iuti: &) sector empresarial acepté congelar sus precios, el sector {aboral
acordd no solicitar auméntos salariales, en tanto que el gobierno se
comprometié a reducir el déficit publico y emplear el tipo de cambio
como un ancla nominal pa_i-a minimizar las expectativas de inflacion,
misma que se redujo de 159.1 por ciento en 1987 a 51.7 por ciento para
fines de 1988. Sin embargo, el elemento ortodoxo del programa de

% Heath, Jonathan. "Mexico's Economic Transformation Forwuyard with Mexico. Economic and Political
Qutlook. Mexican Investrnent Board. Métloo, D.F, julie de 1994
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estabilizacién requeria una politica fiscal restrictiva, lo que llevé a un
freno en la actividad econdmica.

Como en el caso de su antecesor, a Miguel de la Madrid no se le
concedia formacién politica, pero a diferencia de aquéi si se le reconocia
una amplia experiencia en materia econdémica y administrativa, por lo
que la clase politica lo llamaba "un alto burdcrata beneficiario del
‘escalafon”. Habia cierta razon en ese calificativo, en virtud de su transito
por diferentes responsabilidades en la estructura financiera y econémica
de la administracién publica federal desde edad temprana, siendo su
primer empleo ptiblico el modesto trabajo de analista en ef Banco de
‘México. Al llegar a la presidencia Lopez Portillo, su maestro en la
facultad de derecho de la UNAM, lo designd subsecretario de Hacienda y
dos afios y medio después, et 5 de mayo de 1979, lo nombra secretario
de la recién creada secretaria de programacion y presupuesto.,

De personalidad introvertida, casi timido, se mostraba achicado ante sus
enemigos politicos en el gabinete, pero siempre agigantado al mostrar
sus capacidades ante su jefe el presidente. Nadie le concedia tampoco la
vision de un estadista, pero en cambio tenia la imagen de un hombre
“honorable, responsable, ordenado, sobrio, cultivado, téenico, que no
_arrastraba los descréditos del sistema politicog’n Segln opinién de
Roberto- Casillas Herndndez, secretario particular de Lépez Portillo, esas
virtudes convencieron a su jefe para inclinar el fiel de la balanza a favor
de Miguel de la Madrid en la sucesion presidencial, en una reedicién de
los motivos. que tuvo Alemdn para decidirse por el austero y sobrio Ruiz
Cortinez. La alta ciase politica, de entonces y de ahora, han calificado a
Adoifo Ruiz Cortinez, a Miguel de la Madrid y a Ernesto Zedillo como
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presidentes "cuentachiles®, tanto por sus accioneés en su vida privada
como en las de! servicio pabtico.

Ya en el ejercicio del poder el presidente De la Madrid llevd a cabo
transformaciones en el andamiaje administrativo 'y juridico, con una
serie de reformas a fa Constitucién y a la Administracién Piblica Federal. _ |
Una de las primeras fue para insertar en el gabinete la nueva secretaria
de la Contraforia General de fa Federacién, . en consonancia con su
postulado politico de renovacién moral de la sociedad. Asi mismo, el 18
de eﬁer_o de 1983, apareci6 en el Diario Oficial el acuerdo que creaba la |
Direccién General del Secretariado Técnico de Gabinetes de la
Presidencia de la Republica. Estos gabinetes especializados se definian
como /as Insténcfas presidenciales de coordinacién para el cumplimiento
de las politicas y programas del gobierno federal, convocados y
presididos por el presidenté de la republica, en los términos del articulo
70 de la Ley Organica de la Administracién Piblica Federal.

- Los: gabinetes especializados fueron: Econémico, formado por los
secretarios . de  Hacienda y Crédito Puablico, de Programacién vy
- Presupuesto, de la Contraloria General de fa Federacién, de Energia,
Minas e Industria Paraestatal, de Comercio y Fomento Industrial y del
Trabajo y Previsidon Social; de Asuntos Agropecuarios, integrado con los
secretarios de Agricultura y Recursos Hidraulicos, de Hacienda y Crédito
PUblico, de Programacién y Presupuesto, de la Contraloria General de ia
‘Federacion, de Comercio y Fomento Industrial y de la Reforma Agraria;
de Salud, compuesto con los titulares de Salubridad y Asistencié, de la
Contraloria General de la Federacién, del IMSS, del ISSSTE y del DIF} de
Comercio Exterior, integrado con los secretarios de Comercio y Fomento
Industriai, de Relaciones Exteriores, de Hacienda y Crédito Piblico, de la
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Contraloria General de la Federacidén y de Energia, Minas e Industria
Paraestatal®®,

En el mismo sentido, en 1987 una definicién oficial de gabinete fegal,
establecio que este cuerpo se integraba por todos los sécretarios de
Estado, el jefe del Departamento del Distrito Federal, el procurador
general de la repablica, el procurader general de Justicia del Distrito
Federal y los funcionarios adscritos -directamente -a la oficina del
presidente, como lo son, el director general de Asuntos Juridicos de la
Presidencia, el director general del Secretariado Técnico de Gabinetes de
la Presidencia, el director general de Comunicacidon Social de la
Presidencia, el secretario particular def presidente y el jefe del estado
Mayor Presidenciat®.

En opinidn del suscrito ia reforma mas importante generada por este.
‘gobierno fue la del articulo 115 constitucional, por las facultades y
prerrogativas  otorgadas al municipio qué siempre habian sido
regateadas por todos fos regimenes posrevofucionarios.

Por otra parte, este régimen registra un signo nhegativo del sistema

~ politico por el florecimiento de poderosos carteles del narcotréfico en el
pais; evidentemente tutelados y protegidos por las estructuras del
poder. Anter'iormehte el fenémeno se veia focalizado en algunos estados

'y habia sido combatido con rigor por-ef gobierno; un ejemplo de ello es
la operacién Cﬁn_dor llevada a cabo por el ejército y que tuvo como
escenario ¢l estado de Sinaloa en los primeros afios de Lépez Portitlo. Lo
cierto es que en el sexenio de Miguel de la Madrid el fendmeno alcanza
el plano nacional por la diversificacién y la expansién de los carteles.

% Ruiz Massieu, Armando. op. cit; pag. 68
% vizquez, Juan M. “Poder ejecutivo y poder-gubernamental”. Revista de Admintstracidn Plblica,
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Nombres de colaboradores de este gobierno aparecieron afios mas
© tarde, ya en el sexenio de Zedillo, como involucrados en actividades del
narcotrafico, entre otros, el titular de la SEDENA General Juan Arévalo
Gardogui -tio politico del presidente- de quien la DEA, el FBI y otras
fuentes relacionadas, sefialaron que facilité a los carteles de la droga el
libre transito en territorio nacional de cargamentos provenientes del
cono sur, cuyo destino final era Estados Unidos; que permitia que
elementos:del ejército custodiaran sembradios de amapola y mariguana
en varios estados, principalmente en la regién denominada “el tridngulo
del oro”, compuesta por Sinaloa, Chihuahua y Durango, manejada
entonces por el capo Miguel Angel Félix Gallardo; que el materiai, equipo
y ‘droga decomisado al narcotrifico, en su mayoria iban a parar al
rancho "5 de mayo”, ubicado en San José Iturbide Guanajuato,
propiedad de su hijo Juan Alejandro Arévalo De la Madrid'®, As
también,. el secretario de Gobernacion Manuel Bartlett Diaz y Emilio
Gamboa Patrén, secretario particular del presidente, fueron denunciados
por estos organismos del gobierno norteamericano como altamente
invalucrados en esas actividades ilicitas.

En 1961 el Congreso norteamericano modificd la Ley de Asistencia
Extranjera, denominada Foreing Assistance Act, cuyo cambio sustancial
era 'relat_ivo a que el goblerno de ese pais negaria toda asistencia a los
paise{s "que no combatieran a las drogas en sus territorios; que ia Casa
Blanca haria cada aiio una lista de paises, mediante la cual el presidente
harfa para cada nacién una declaracién, en cualquiera de los siguientes
sentidos:1.- Dandole la certiﬁcacién plena de que ha colaborade con
Estados Unidos; 2.~ Negando la certificacion por no cumplir .con las

10 Farngndez Meléndez, Jorge. Desestabillzacién, €. Rayuela. México, D.F. 1997
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recomendaciones de EUA; 3.- Otorgando una certificacidn condicionada,
en razén de intereses vitales para Estados Unidos*®:.

Segin la interpretacién internacional, esta ley atenta contra !a soberania
de las naciones y la dignidad de sus pueblos; sobre todo, consideran
insultante la tercera forma de certificacién, en virtud de que califican de
corrupta a la nacién que la recibe pero le dan fa certificaciéon por razones
e intereses vitales del pais otorgante. Pues bien, por primera vez desde
que fue m‘o_diﬁcada esaj".le_y de _aSistencia extranjera, el presidente
norteamericano Ronald Reagan, negrél la certificacién a este gobierno.
Debemos admitif'- ‘que el responsable principal de la accién
norteamericana es el gobierno mexicano por haber aceptado antes esas
certificaciones, y en este gobierﬁo la descertificacion, que realmente en
nada nos ayuda y si en cambio nos afecta, repito, en nuestra soberania,
nuestra dignidad y nuestro orgulio como nacién independiente.

For'otra parte, en 1987, agiutinados en un pequeiio grupo, Cuauhtémoc
Cérdenés, Porfirio Mufioz Ledo, Ifigenia Martinez, César Buenrostro e
Ignacio Castiilo Mena abandonaron el PRI, argumentando estar en
desacuerdo con las précticas antidemocraticas imperantes en el seno del
partido. Esa deserc_ién politica-partidista en su momento causd un gran
asombro, pero poco tiempo después cimbré las estructuras del sistema
al ‘competir este grupo seriamente en el proceso electoral por la
‘Presidencia de la Replblica, ya que propiciaron una coalicién de las
corrientes de -izquierda en apoyo a la candidatura de Cuauhtémoc
Cérdenas que compitié con Carlos Salinas de Gortari del PRI, Los
resultados de la élecg:ién fueron muy cuestionados y casi cuestan al PRI
sus 60 afios ininterrumpidos en el poder. La figura del hacedor de las
instituciones politicas fundamentates del Estado mexicano moderno de

101 Steessinger, John G. £f Poderfo de fas Naciones, Politica Mundiat de Nuestro Tiempo.
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los afios 30s, pesé demasiado en ese proceso electoral para renovar el
Ejecutive Federal; sin embargo, pesé aun mas el sistema
presidencialista que habfa decidido Hevar al poder a Salinas. Se evitd
una - importante crisis politica mediante un periodo de tensas
negociaciones tras bambalinas en los dltimos cinco meses de este
gobierno,

En el sexenio de Carlos Salinas se hizo explicita -una ideologia
modernizadora. que resumid la visidn del mundo neoliberal, negando
sisteméticamente_ en casi todos los campos la visién social y del Estado
que,- con sus profundas modificaciones y oscilaciones, caracterizd la

tradicién revolucionaria condensada magnificamente en los principios y
preceptos de la Constitucién de 1917.. A partir de tales contradicciones y
de la dindmica en fa economia que comenzd a gestarse, aparecieron
igualmente las. formaciones politicas y sociales que eventualmente
dieron lugar a un replanteamiento del Estado.

Este gobierno destacé por cambios drdsticos en el derecho social
mexicano a través de reformas acomodadas a un proyecto distante a los
sentimientos de la comunidad nacional, que Manuel Villa fas denomina
comno contrarreformas .neoliberalistas.'® £n la practica y en contra de
los postulados imperativos de la Constitucidn, se realizé. una legislacién
que atenta contra el contenido del constitucionalismo social mexicano,
que desfigura y priva de contenido al derecho social.

12 yilia, Manuel, "Bl Archipiélago Mexicanc”. Cal y Arena. México, D.F. 1996 . -

Samuel Na;}?::g: Yimdne:z




Capityin 31

Efectivamente, en contra de la mayoria de las Ligas de Comunidades
Agrarias y Sindicatos Campesinos del pais y de otras organizaciones
campesinas, se reforma el articulo 27 constitucional que cancela el
reparto. agrario y su consecuente reforma agraria; se. permite fa
enajenacién de la propiedad social de 10s ejidos y comunidades agrarias,
asf : como su arrendamiento, venta y prescripcién; se permite la
participacion de las sociedades mercantiles nacionales y extranjeras
como detentadoras de Ia propiedad agricola en explotacion; se posibilita
la reestructuracion del latifundio, y en general se altéra la estructura
agraria. .emanada de postulados revolucionarios, en cuanto a-objetos,
sujetos y normatividad agraﬁa se refiere; se modifica la Ley de Aguas
Nacionales, desapareciendo la figura y la estructura de Comisiones
Hidraulicas en toqas las zonas de riego-agricola ; se derogan las leyes de
Reforma Agraria, de Fomento Agropecuario, de Crédito Rural, de Seguro
Agropecuario, de Terrenos Baldios Nacionales y Demasias, amén de que
se violenta ta autgnomia del derecho agi'ario al establecer en su articulo
22 la aplicacién supletoria de la legislacién mefcantii federal en materia
agraria, dando por sentado una de las contradicciones més absurdas e
ilégicas del derecho mexicano: fa legisiacion mercantil del porfiriato de.
1890; es decir, ise produjo una involucién legislativa y un atentado
contra el derecho social agrario!.

Asimismo, - se reforma la Ley del Sequro Social y. se establece una
auténtica privatizacion de éste; se atenta en contra de la seguridad
social solidaria, humanista; ini:egrai, para. dar pauta a una legislacion en
donde predomina el interés privado, ya que se permite [a intervencion
de nuevos sujetos con intereses mercantiles y de negocios en fa
ejecucién del Seguro Social mediante los sistemas de ahorro para el
retiro y tas administradoras de fondos para el retiro, en contra de la
opinién del Sindicato Nacional de Trabajadores del Seguro Social y de
varias organizaciones de trabajadores, pero con la aprobacion
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mayoritaria del sector empresarial, por 10 que en el arbitrio se traté de
una reforma unilateral.

Se abrogé la Ley General de Sociedades Cooperativas y se expidié una
nueva en el afio.de 1994'%, en donde se elimina el cardcter clasista a
las sociedades cooperativas que histéricamente habian sido empresas de
trabajadores, segin la conceptuacion  del cooperativismo clasico e
histérico, lo que ahora permite que cualquier persona,
independientemente de su origen de clase, pueda formar parte de las
cooperativas, posibilitando que 1a gente del dinero puedan formar parte
de sociedades cooperativas o simularlas, para ampararse en sus
beneficios y prerrogativas, lo cual da por resultado la afteracién de la
~ esencia y naturaleza del cooperativismo en México. .

‘Se abrogd la Ley Federal de Proteccion al Consumidor en perjuicio de los
destinatarios, ya que se restringic el concepto de consumidor al
considerar (a diferencia de lo que establecia la ley anterior) como
consumidores Unicamente a los destinatarios finales de los bienes y
servicios, siempre que no tuvieran p'or objeto intermediacién mercantil,
con lo cual se deja fuera de la proteccion al consumidor a consumidores
intermedios, pequefios y medianos comerciantes que son victimas casi -
- slempre de los grandes proveedores y prestadores de servicios;
desaparecié el Instituto Nacional del Consumidor, asumiendo sus
funciones {a Procuraduria Federal del Consumidor, la cual tiene ahora la
triple tarea de sancién, de prevencién y vigilancia.

En materia de ér_'rendamiento inmobiliario habitacional, se reformaron en
1993 diversas dispbsiciones del Cédigo Civil del Distrito Federal, del
Cddigo de Procedimientos Civiles del Distrito Federal, de la Ley Federal
de Proteccion al Consumidor y de la Ley del Notariado, para dar iugar a

103 Diario de los Debates., Cérﬁara de Diputados det Congreso de la Unién. Méxice, D.F. marzo de 1994
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una._legisiacién anti-inquilinaria que establece todas las prerrogativas
juridicas y procesales a favor de los arrendadores en evidente legislacion
_pro-mobiliaria.’®* Se tuvo en la mira el proyecto de reformas profundas
del articulo 123 constitucional y de la Ley Federal del Trabajo, con
motivo del proyecto de liberafizacién comercial con los paises del norte,
pero las diferentes organizaciones de trabajadores presentaron un frente
unido para repudiar tal intencidn.

Asf, entre otras -reformas, Salinas privilegid a la gente del sector
privado, abandonando practicamente a su suerte at sector social, ya que
su Programa de Solidaridad fue un mero sfogan social de su gobierno,
que hizo mas ricos a los ricos y mas pobres a fos pobres, que al final de
su sexenio se contabilizaban en mas de cuarenta millones en pobreza
extrema, segun cifras de funcionarios de su propio gobierno. Salinas
siempre puso de ejiemplo a Chalco, ante mexicanos y extranjeros, como
una . prueba fehaciente del funcionamiento de su Programa de
Solidaridad, pero nunca reveldé que el programa era. un mito en {a
mayorfa del mosaico social del pajs.

En nombre de su programa social, se otorgaron concesiones y créditos
fabulosos de la banca nacional a inversionistas para la construccion de
supercarreteras, que financieramente fueron un fracaso y terminaron en
las listas del FOBAPROA. En este gobierno, fue evidente la existencia de
una verdadera ofensiva y atentado contra las decisiones politicas
fundamentales del pueblo de México, incorporadas a la Constitucion, en
una franca tendencia a desfigurar at Estado social.

- TESIS CON
FALLA DE ORIGEN
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modelos, tendencias y marco normativo, Compilado por la Comisidn de Desarrvilo Soclal de Ia R
Lepistatura de la Cdmara de Diputados México, D.F abril de 2000

Samuel Azpizen Jiménez {105




dateria Econdmica

En este renglon es incuestionable el éxito inicial que obtuvo Salinas
durante su administracién, gracias a la renegociacién favorable de la
deuda externa bajo el Plan Brady y la instrumentacién del Pacto,
factores fundamentales para que México convirtiera en circulos virtuosos
los circulos viciosos de inflacién, deuda y déficit piblico. Al aplicar las
denominadas politicas del consenso de Washington de privatizacién,
liberacién comercial, desregulacién y ajuste fiscal, México comenz6 a
atraer capital del exterior, por lo que se convirtidé en el mercado
emergente "de moda” a principios de los noventa.

Sin embargo, una vez que este gobiemo comenz@ a instrumentar
cambios para acercarse mas a una economia de mercado y abandonar
las politicas aftamente proteccionistas del pasado, la dindmica del
proceso crearon problemas jamas previstos: la liberacién comercial hizo
que el pais pasara por un periodo extrémaclamente doloroso de ajuste,
que- involucrd la. destruccién neta de empleos péra incrementar la
productividad de la mano de obra y la adaptacién a nuevas tecnologias;
el sector bancario entré en una crisis severa por la liberacién financiera;
el saneamiento de las finanzas publicas creé un problema de absorcién
de crédito real en el sector privado, al reducir de golpe sus necesidades
de financiamiento; e desmantelamiento de las barreras a la
importacién, junto con la mayor disponibilidad de crédito, alimenté un
boom de consumo, financiado a su vez por ahorro externo, -lo cual
resulté en una répida ampliacién del déficit en cuenta corriente; la
politica cambiaria empleada para abatir la inflacién -de 159.1 por ciento
- en-__1_987-.-a 7-‘.;;. por ciento en 1994- elimind casi por completo el riesgo
del ‘inversionista extf'anjero, distorsioné los incentivos y fomenté las
entradas de capital especulativo.*®

195 Heath, Jonathan. op cit; pég. 93
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En menos de dos afios -este régimen logré la conversion del enorme
déficit publico, que representaba 16.1 por ciento del PIB en 1987, a un
superavit de 2.0 por ciento del PIB en 1991.1% Pero esto significd que
en pocos aﬁos se inyectaron al sector privadeo inmensas cantidades de
crédito que antes habia absorbido el gobierne para financiar su déficit.
Las pequefias y medianas empresas pudieron- extender su hegocio y
realizar inversiones; asi mismo, infinidad de pérsonas de clase media
que jamas habian sido sujetas de crédito bancario, fueron beneficiados
con préstamos para casa, para automévil y otros tipos de crédito para
microempresas. En este proceso de crecimiento acelerado los bancos
promocionaban y adjudicaban créditos a diestra y siniestra, sin
detenerse a realizar analisis de riesgo en la colocacién.

La liberacién comercial puso a disposicién de los consumidores
productos que la mayoria jamas habfan visto antes, lo que condujo a un
crecimiento histc’_)rico en los bienes de consumo importados. El ahorro
externo comenz6 a despiazar‘ al interno, con el previsiblé‘resuitado de
un aumento importante en el déficit en la cuenta corriente, pero como
no- habia necesidad de buscar con posterioridad el financiamiento al
deficit se le consideraba benigno, inclusive como un resultado deseado
de una "economia exitosa”. Sin embargo, era cuestionable la calidad de
los ﬂdjos de capital, ya que consistian principalmente en inversiones _
especulativas o "golondrinas” , que no son otra ‘cosa que operaciones del
mercado de dinero de corto plazo y compras de acciones en la bolsa de-
valores, que tienen la caracteristica de no ser permanentes y su monto
es muy variable.- En los flujos de capital due entran a un pais es tan
importante la cantidad como la calidad y en el caso de México 1994
habia un problema con ambas. Parte integral del problema fueron la
politica cambiaria empleada para controlar Ja inflacion y el propio

1% GH Diaz, Francisco. et al, "Pr1&e and Prejudice: The Economics Profession and Mexico's Financial
Crisis" Brookings Institution Press. Washington, D €. 1997
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mecanismo del -Pacto, en vigor desde fines de la administracién pasada,
que garantizaba la no modificacién de la politica cambiaria, asegurando
asi-que no hublera flexibilidad en su manejo

En virtud de: que el Pacto era un acuerdo de consenso social, signado
or los- dirigentes del sector laboral, empresarios y gobierno, se
necesitaba un nuevo acuerdo cada vez que se requeria un cambio en las
' politicas. El-superdvit acumulado en la cuenta de capital durante esta
administracién llegé a 109.5 mil millones de délares.'” La inversion
extranjera en .el mercado de dinero se volvié sumamente atractiva
porque las tasas de interés en pesos virtualmente garantizaban a los
inversi_oniStas retornos elevados en ddlares. En la medida que el pais
depéndia cada vez mas de esos capitales, al gobierno ie resultaba mas
dificit modificar los términos del Pacto y en especial modificar la politica
cambiaria, pero le ayudaba el crecimiento en las exportaciones.’® La
inflexibilidad del Pacto se volvié todavia mas relevante ¢n 1994 cuando
e} gobierno empezé a aplicar, antes de las elecciones presidenciales, una -
politica. fiscal expansionista que no era compatible con la politica
cambiaria que buscaba mantener el tipo de cambio dentro de las bandas

de intervencién,

La administracién salinista se habia percatado del peligro de Ia
ampliacién del déficit en la cuenta corriente, asi como de la posibilidad
de que los flujos de capital se pudieran frenar hasta la aprobacion del
TL.C por el Congreso de Estados Unidos. Salinas justifico la relajacién de
la politica econémica con base en que el inicio del TLC aumentaria no
solamente la cantidad, sino también mejoraria la calidad de los flujos de
capital.a tf'avés' de la inversién extranjera directa. Para inicios de 1994
el. déficit en la cuenta corriente no solamente era elevado, sino que

7 ealve, Guillermo. "Capital Flows and Capital - Market Crises: The Simple Economics of Sudden
Stops”. Journal of Applied Economics 1. Méxioo. Noviembre de 1998
18 Gi) plaz, Frandsco. et al. op cit; phg 107
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témbién dependia mucho de la inversion especulatiVa; el sistema
bancario ya estaba en una situacién critica con un nivel elevado de
cartera vencida y una estructura regutadora deficiente; ia moneda
éstaba sobrevaluada y atrapada en la inflexibilidad del Pacto, lo que no
le permitia adecuarse a una situacidon cambiante. A pesar de la evidente
vuinerabilidad, tanto los funcionarios gubernamentales como los
dirigentes empresariales afines a Salinas, asf como las organizaciones
internacionales, los centros de investigacién influyentes y los analistas
-de Wall -Street, siguieron vendiendo el mercado mexicano al resto del
mundo, por el espejismo del TLC y por la ilusién del Consenso de
Washington 1° '

Desde el 20 de diciembre de 1994, los mexicanos y quienes confiaban
en la administracion de Carlos Salinas en el exterior, nos hemos
preguntado cuales fueron las causas del desmoronamiento de la politica
econémica de este gobierno. Ademds de lo ya revisado en este
apartado, en el segundo trimestre de 1994 se empez6 a instrumentar
una politic_a. expansionista, tanto fiscal como monetaria, para hacer que
la economia arrancara de golpe y presuntamente favoreciera las
elecciones presidenciales ya proximas. La explicacién mas I6gica radica
- en que el aumento, tanto en la inversién como en et consumo de bienes
duraderos, provino de este aumento en el crédito. Cifras del sistema
financiero''® sefialan un aumento elevado y repentino en el crédito a
partir de abril de ese afio, en especial del Banco Central hacia los bancos
de desarrollo.

En:el mismo sentido, es indudable que la economia se vio afectada por
acontecimientos extraordinarios que padecié el pais en el transcurso del

1 Bartley, Robert, "The Peso Folklonico: Dancing Away from Monetary Stabllity”, Mexice 1994:
Anatomy of an Emerging-Market Crash. Editado por Sebastidn Edwards y Molsés Nalm, Camegie
Endowment for Intemnational Peace. Brookings Insttution Press. Washington, D.C, 1997

119 ganco de México. Informe Anval 1994, Dirercién General de Investigacién Econdmica México, D.F.
1995
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- ditimo afio del régimen de Salinas, los cuales se pudieron observar
antes y después de ias elecciones. De enero a julio: el levantamiento
zapatista en Chiapas el 1° de enero; en el primer trimestre, la latente
inconformidad de Manuel Camacho Solis por no haber sido designado
candidato presidencial del PRI; lo cual reveld las pugnas palaciegas que
terminaron por desnudar al sistema politico mexicano; la recomposicion
del gabineté el 10 de enero; la desafortunada declaracién presidencial
del 16 de enerc "no se hagan bolas, Colosio es el candidato” que
contribuyeron a aumentar las dudas sobre la solidez del candidato; fos
repetidos aumentos en la tasa de interés de los fondos federales de :
Estados Unidos a partir de mediados de febrero; el secuestro del
banquero Alfredo Harp HelG a fines de febi'ero; el asesinato de Luis
Donaldo Colosio el 23 de marzo; el secuestro del empresario Angel
Lozada a fines de abril; el bajo perfii que mostré el candidato sustituto
Zedillo frente al candidato del PAN Fernandez de Cevallos, en el debate
televisado de! 12 de mayo; la declaracién de Miguel Montes, fiscal
especial para el caso Colosio, quien argumenté la pregenc'ia de un’
compiot en el crimen, {o cual enrarecié el ambiente en el mes de mayo;
el estallido de un coche-homba en Guadalajara come parte de la guerra
entre familias del narcotrafico, pero gue los inversionistas interpretaron
como - una proliferacién de la guerrilla en el pais; y, el intento de
renuncia de Jorge Carpizo como secretario de Gobernacién en julio.

Entre otros, los acontecimientos adversos ya descritos condujeron a un
cambio drastico en el ambiente que habia existido hasta entonces; pero
sin duda, el mas conmocionante fue el asesinato Colosio, el cual generd,
entre otros fendmenos, la reaccion negativa de los inversionistas
nacionales y extranjeros manifestada a través de una brutal fuga masiva
de capitales. lLas reservas internacionales representaban 28.3 mil
millones de délares el 23 de marzo y disminuyeron a 17.5 mil miljones
de délares para el 21 de abril, una pérdida neta de 10.8 mil millones de

Samuel Dlapizah Fménar




Coproiin 1Y

délares en menos de un mes.**! El crimen ocurrié ocho dias antes de
que se iniciara la autonomia formal del Banco de México. Ante la
emergencia, el gobierno reaccioné con una estrategia operada en dos
lineas de accidén: la primera consistié en que el Banco de México
esterilizara casi por completo las fugas de capital para sostener e! nivel
de la base monetaria y evitar asi un aumento en las tasas de interés. E
proceso consistid en sustituir el componente de los activos
interpacionales de la base monetaria, que disminuia rapidamente por las
salidas de capital, con un aumento en'el ¢rédito interno neto del Banco,
es decir, que cada détar que salia del pais fuera reemplazado por pesos,
de tal forma que la masa monetaria se mantuviera igual. Si bien esto
evitd que se e_levéran las tasas de interés al no modificar la liquidez en
la'econémia, también actué como un medio para financiar las fugas de
capital. .La segunda linea de accién consistié en sustituir jos Cetes -
certificados de la Tesoreria- por Tesobonos, un instrumento que
eliminaba para su tenedor el riesgo cambiario. Si bien el Tesobono
estaba denominado en pesos, ofrecia un tipo de cambio garantizado a
su vencimiento, convirtiendo efectivamente la deuda' interna en
externa.t’? '

Después de las elecciones del 21 de agosto sucedieron igualmente una
serie de conflictos y sucesos, entre otros: el 23 de septiembre, circuld
un rumor muy insistente de que el presidente electo Ernesto Zedilio
habia sufrido un atentado al salic de Los Pinos, rumor que no fue
deSmentido_ oficialmente y puso nerviosos a los sensibles inversionistas;
el asesinato del Secretario General del PRI, José Francisco Ruiz Massieu, -
el 28 de septiembre; Mario, el hermano de la victima, fue designado
para investigar el caso en su papel de Subprocurador de Justicia, el cu'ai
renuncio en noviembré con acusaciones directas contra el Gobierno por

11 714 ) . :
32 mMancera, Miguet. "Don't Blame Monetary policy”. Wall Street Joumal Nueva York. 31 de enaro de
1995 o
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obstruCcién de la justicia en la investigacién del ho‘micidio'; y, para fines
de noviembre resurgieron las hostilidades armadas en Chiapas. Bajo
circunstancias ordinarias eI proceso de Ia sucesion presidencial crea un
grado extraordmano de Incertldumbre

e

Desde que fue candidéto presidencial Salinas transitd por un proceso
muy accidentado y muy cuestionado, sobre.todo por. los crimenes de
Ovando y Bravo, secretarios de Acci6n Electoral y Accién Politica
r'esbectivaménte en el Comité Ejecdtivo Nacional dei Frente Cardenista
de Recoﬁstrucéién Nacional, qu’iene's fueron ultimados dias antes de las
elecciones. presidenciales. Asi también, pdr los resultados tan dudosos
de los comicios, por fo cual se vio obligado a realizar tensas y arduas
negoci‘aciones con su adversario electoral Cuauhtemoc Céardenas, a
través de sus alfiles pO]ltICOS Manue! Camacho Solis, Gonzalez Pedrero,
Luis Donaldo Colosio y los gobernadores de Veracruz y Guerrero,
Fernando Gutierrez Barrios y José Francisco Ruiz Massneu,
respectuvamente, teniendo para ello como su aliado principalisimo a Luis
H. Alvarez Presidente del Comité Ejecutivo Nacional dét PAN.

El propésito de las negociacibnes era el de ofrecer posiciones en el -
gabinete y mas curules y escafios de Representacién Proporcional a la
gente afin de Cérdenas que habian competzdo en el proceso mediante
esa formula electoral; todo ello, a cambio de que reconocieran
pliblicamente el triunfo del PRL. Las negociaciones fueron un fracaso y
salinas asumié la presidencia el 1° de diciembre de 1988, en medio de
una crisis de credibilidad eri términos de su legitimidad, por lo que toda
la izquierda ubicada en el flanco cardenista y otros sectores lo acusaban
de usurpador del poder presidenciél.. Salinas resolvié el problema a base

13 grnith, W, Peter. “Palitical Dimensisons of the Peso Crisis”. Mexico 1994: Anatomy of an Emergling-
Market Crash. Editado por Sebastidn Edwards y Molsés Nalm, Cameglie Endowment for International
Peace. Brookings Institution Press. Washing'con, D.C. 1997
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de golpes espectaculares para demostrar su poder politico, entre otros,
en enero de 1989 encarceld a Joaquin Hernandez Galicia y a Salvador
Barragan Camacho, dirigentes -natural y formal- respectivamente, del
sindicato de PEMEX, quienes habian apoyado econémicamente ta
campafia de Cardenas; igualmente dias des;jués, el 14 de febrero, llevd
a prisidon a Eduardo "el Bayo" Legorreta Chauvet presidente del Consejo
de Administracion de la casa de bolsa "Operadora de Bolsa”; el 4 de
abril fue arrestado en Guadalajara el narcotraficante sinaloense y capo
del cértel el tridngulo del oro, Miguel Angel Féiix Gallardo.

Paralelamente, el nuevo presidente acelerd el paso en los cambios
estructurales y se dio a conocer como un mandatario muy activo,
decidido a resolver los probierhas mas apremiantes, por lo gue al
término del primer semestre de la administracién practicamente habia
desaparecido el estigma de un gobierno débil y espurio, como también
se empezd a aclarar el oscuro y deprimente escenario econdmico que
habia 'prevalecido en el transcurso de ia década de los ochenta. Debe
reconocerse que no resultaba politicamente' sencillo remar contra la
corriente de manera tan rapida y eficaz. Para lograrlo, Salinas utiliz6 a
-fonc_k_) las estructuras politicas centralizadas y autoritarias del
presidencialismo mexicano, hasta el punto de subordinar instituciones y
de utilizarlas con e! sentido pragmatico mas extremo gue sea posible
imaginar. -

El Partido Revolucionario Institucional fue usado y envilecido
poiiticamente para cumplir con el proyecto del ejecutivo, despreciando
militancias y personas, poniéndolas al servicio de los fines presidenciales
inmediatos, pasando por alta el debilitamiento y aun la destruccion det
delicado equilibrio politico qgue se habia construido a o largo de tantos
aflos; parecia que su propdsito era desaparecerlo. La alianza tactica de
Salinas con eI'PAN condujo a acuerdos politicos que la vox populi acuid

Sarust alapizie E;.méne? , ﬁ%'@%‘w
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cbmb “concerta-cesibnes”, mismas que hirieron profundamente las
estructuras ‘organizativas y de militancia del PRI,.-y estimularon el
resentimiento y el repudio de muchos miembros de ese Partido hacia fa
pi'esidéncia de Salinas que, aun cuando por temor a la mano dura no se
_expr"es'aron en la época, germinaron y estallaron una vez que Salinas
dejé el poder, '

De la misma manera, Salinas utilizé hasta grados ofensivos para la
dignidad humana e institucional al poder legislativo, irﬁponiendo con
disdplina férrea sus decisiones y utilizéndolo como instrumento de su
pblitica' y de sus intereses personales y de grupo, sin la minima
explo’racién de sus opiniones y sin suscitar, mends aun, alge que
pudiera siquiera parecerse a un debate de medio pefo. La estructura dei
poder -incluyendo los poderes iegislat:vo y judicial- estaba en un pufio y
-al servicio del reducido grupo de func:onanos que tomaba las decrsuones

en pet:t comité. '

En’ correspondencia a esto Ultimo, tanto por su naturaleza y por su
impbrtancia, me permito hacer una cita de Pedro Aspe, secretario de
Hacienda y Crédito Pu.'_ublico de ese gobief‘no: "Durante fos Ultimos tres
afios, los procesos de venta, liquidacién, fusion, o cierre se han
realizado en 310 empresas manejadas por el Estado en {os sectores
pesquero, azucarero, de energia eléctrica, telecomunicaciones, banca y
minerfa. Durante la administracién del presidente Salinas, se ha
registrado. un avance muy significativo en el proceso de
desincorporacién de las empresas piblicas, al realizarse con éxito la
venta de grandes empresas como las dos principales lineas aéras
nacionales (Mexicana y Aeroméxico), una de las mas g_randes'minas de
cobre en el mundo (Compafila Minera de Cananea), la compafiia
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telefénica nacional (Teléfonos de México) y la totatidad de los bancos

comerciales."1*

Ciertamente, el gobierno habia venido acumulando, principaimente
desde el régimen de Echeverria, muchisimas empresas estatales que
para 1982 llegaban a ia cifra de 1,115, Sin duda, era muy importante
emprender una politica econdmica para adelgazar el Estado y el
gobierno de Salinas asi lo entendid, ya que hacia fines de 1991 mas del
80% de. esas empresas fueron desincorporadas. Reitero, era ya
inaplazable el adefgazamiento del Estado, pero es inadmisible que en
aras de ese imperativo econdmico y politico se recurriera a artificios
legaloides para hacer la transferencia del patrimonio publico a un grupo
privilegiado por el poder. Es decir, que este régimen no adelgaz6 al
Estado, sino que evidentemente lo desmantelé en provecho propio, 1o
que ‘implicé un aumento exponencial del enriquecimiento-via la
corrupcién- de ia clase gobernante, pues del mismo escritoric salieron ia
decisién para vender y los recursos econdmicos para comprar, £n otra
palabras, se perdid la frontera entre el patrimonio privadd y el publico.
Sin temerle a los conceptos, podriamos decir que el Estado fue
confiscado por los grupos compacto y de interés en el pbder.

Por otra parte, la concentracion del poder en México llegd a su maxima
expresién, en su estado mas puro y despojado de las formas adoptadas
por fos anteriores presidentes que se ocupaban en explorar opiniones y,
en todo caso, de construir corrientes favorables dentro del PRI y del
gobierno antes de implantar sus decisiones; de ahi, que se hablé tanto
de la pérdida de formas politicas. Las Secretarias de Gobernacion y de
Relaciones Exteriores, que tradicionalmente habian sido carteras con un
nivel de peso y respeto en la esfera de sus competencias, fueron

114 aspe Armella, Pedro. "Bl camine mexicano de la transformacién econfmica®, Textos de Economia,
Fendo de Cultura Econdmica. México, D.F. 1993
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convertidas apenas en brazo burocratico de las decisiones presidenciales
'y en donde se suscitaron roces desgastantes entre esas secretarias de
Estado y la presidencia, perjudiciales para las instituciones. El 24 de
mayo de 1993, fue asesinado en Guadalajara el cardenal luan Jesus
Posadas Ocampo, uno de los hombres clave en la modificacién del
articulo 130 de la Constitucién, y por mas explicaciones que se vertieron
sobre el orige'n del crimen, la reaccidn de ia sociedad fue de incredulidad
y de rechazo a la versién del procurador Jorge Carpizo, reviviendo su
indignacién contra el gobierno por el proceso de franco crecimiento de la
inseguridad, hasta llegar a los niveles mas altos de la jerarquia
eclesidstica mexicana.

En otréo sentido, el presidente Salinas, nifio consentido del
neoliberalismo, vio temporalmente disminuido su poder al apostarle a fa
reeleccién de su protector e impulsor, el presidente norteamericano
George Bush. Para entonces; los récords macroeconémicos de EUA
registraban que México representaba el 21% de. sus exportaciones,'*®
Ese-indicador, fue definitorio para que el nuevo presidente William J.
Clinton se convirtiera en el mas férreo impulsor y defensor del proyecto
del TLC ante sus propios correligionarios del partido demécrata en el
Congreso, quienes habfan manifestado su desacuerdo con la apertura
comercial ‘a un .mercado recurrentemente incierto y riesgoso. La
aprobacion de! tratado comercial trilateral trajo consigo el retorno de la
credibilidad y ‘el reconocimiento politico al presidente Salinas en el
contexto internacional.

Sin embargo, el Gltimo dia de diciembre seria también el Gltimo dia de la
arcadia feliz det salinismo. Andrés Openheimer relata: "Eran las dos de
la madrugada del primer dia de enero de 1994 y Salinas estaba bailando
un corrido con su hija, cuando un ayudante presidencial entré al saién

113 paritey, Robert. op. cit; pég. 109
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~en donde se celebraba la fiesta de fin de afio en Los Pinos y fue directo
al presidente para entregarle una tarjeta. Sonriendo aln, Salinas salio
para- contestar una llamada telefénica de! General Antonio Riviello
Bazan, secretario de la Defensa Nacional. Salinas regresé a los cinco
minutos. Su rostro habia cambiado y el de México también, El general te
informé de un levantamiento guerrillero en Chiapas de mas de dos mil
indigenas. La fiesta termin6™® El México real se le aparecié a Salinas,
cuando nadie suponia un ievantamiento de esa naturaleza a pesar de un
fermento de conflicto ya detectado en esa entidad.

Salinas ejerci6 ef poder como pocos presidentes. Antes de €l, se decia
que Echeverria habia sido el presidente mas poderoso, pero alguna vez
le preguntaron a éste que para €l que era el poder y contestd: "el no
poder hacer lo gue uno guiere". Por el contrario, doce afios después,
para Salinas el poder no tuvo limites. En poco tiempe acumuld tanto
poder como no lo hizo presidente alguno.*”” Sin embargo, al final no
pu"do'c_on el peso de sus propios excesos.

El 28 de noviembre de 1993, el PRI destapd a Luis Donaldo Colosio
como su candidato presidencial, al cual Salinas habia cincelado
politicamente promoviéndole en diversos espacios de la estructura del
poder. La continuidad del proyecto neoliberal y de! poder transexenal
parecian estar gar‘aﬁt_izados en fa figura de Colosio, pero todo parece
indicar que el discurso que éste pronunciara el 6 de marzo de 1994
‘marcé un rumbo distinto al de las aspiraciones de Salinas; al menos, asi
se interpretd 17 dias después. El asesinato de! candidato del PRI,
significd también un golpe mortal al régimen safinista, que desde
entonces naufragd entre la inseguridad y la desconfianza, entre la

15 gpenheimer, Andrés. "México: En la Frontera deél Caos”, La crisis de los noventa y I asperanza del.
nuevo mifenlo. Ediciones Etolle. México, D.F. 1996

17 Ramirez, Carlos. "Cuando Pudimos no Quisimos”, & decenlo del derrumbe: Iz transicién y el caos.
Océdano. México, D.F. 1995 -

Samuel Alznizeg lirmanay 7 ‘ %S%S—GG-N——_#_
FALLA DE ORIGEN




insatisfaccién y la“ausencia del consenso, pues se habfa retrocedido al
México bdrbaro de los afios veintes. La ruptura de las reglas vigentes
por mas de sesenta aflos, hasta el punto del crimen, destruia la norma
de la negociacion y el arbitraje de las diferencias al interior del aparato.
La ambicién de trascender el sexenio fracturaba la regla de oro de la
sucesién, es decir, de la transferencia de todos los poderes y atributos
presidenciales al nuevo mandatario, sin sombras ni menoscabos. Ei
sistema perdia su razén de ser y la estabilidad del mismo, alejandose de .
sus puntos de apoyo y de equilibrio. Se abria para México una nueva
etapa politica plena de incertidumbres e interrogantes, llena de riesgos e
imponderables que resultaba imposibie determinar.

A pesar de los prpfundos cambios estructurales, durante el gobierno de
Carlos Salinas no se llevé a cabo la reforma del Estado, se verificd una
contrarreforma de inspiracién neoliberal.!*® Pretendiendo que reformaba
al Estado, solo atacd la vertiente tradicional que controlaba el sistema,
generando considerablemente una profunda descomposicion y
puiverizacion politica.

La clase politica mexicana ha encontrado su propia definicion de polfitica,

ta cual es vista como una actividad de circunstancias, pero algunos han
agregado. que para tener éxito en esa actividad hay que estar en la
circunstancia. Si buscamos un ejemplo de ello, lo tendriamos en Ernesto
Zedillo, quien estuvo en el momento y en la circunstancia adecuada para
acceder al poder  presidencial en un momento crucial del Estado
mexicano. Zeditlo fue, en efecto, un candidato accidental. Aungue habia
sido uno de los cinco precandidatos mencionados con posibilidades de

118 yjlla, Manuel. op. cit; pég 103
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ser nombrado por Salinas para la candidatura del PRI, nunca habia
tomado en serio dicha probabilidad. Zedillo era un sequidor, no un lider.
Hasta fa muerte de Colosio, siempre habia tenido la fama de alumno
predilecto, de un estudiante modelo que habia escalado posiciones
desde un pasado humilde a altos puestos en el gabinete, gracias a una
combinacién de inteligencia, trabajo duro y lealtad a sus jefes'*®

Coni el lema de campafia "Bienestar para la Familia", Zedillo tratd de
marcar el rumbo de su politica soclal una vez que llegara a la
preéidencia‘. Sin embargo, fa explosion econdmica sucitada a los veinte
dias de haber tomado el poder modificd radicalmente sus planes en esta
materia, al menos fueron pospuestos por un buen tiempo. Uno de los
renglones mas privi%egiadds por este gobierno en esta materia,
indudablemente fue e! della educacion, en donde a lo largo del sexenio
se fueron reflejando avances y logros sustanciales, entre otros: se
abatié el analfabetismo siendo inferior al 9 por ciento al término del
sexenio; 1a poblacién en pobreza extrema en el pais recibié becas Y
apoyos escolares para asegurar la asistencia de los nifios a primaria y
secundaria; en 1996 se cred el CENEVAL para evaluar y reor'dena'r la
demanda exorbitante de educacién media superior cuya matricula creci6_ :
en mas de 30 por ciento desde el inicio de 1a administracién, to que
obli96 a incrementar la capacidad instalada én un 12 por ciento
adicional. La matricuta de educacién superior se incrementé en 27 por
ciento a lo largo del s..exenio‘. Se crearon 27 nuevas Universidades
Tecnoldgicas, para hacer un total de 42 en todo el pais, por lo que su
matricula pasé de 8,500 en 1994 a 50 mit estudiantes en el afio 2000. El
sistema CONALEP se vio fortalecido, para soportar un incremento en la
demanda del 34 por ciento. Equidad, calidad y pertinencia, fue la
filosofia de la politica educativa del gobierno de Zedillo.

5 openheimer, Andrés. op.dt; pég. 117
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Capitulo IT
Por 'otra'parte, en el medio rural se intentaron paliticas para beneficiar a
la clase campesina aplicando el Programa Nacional de financiamiento al
d'e_sarrol!o ~PRONAFIDE- en el Sector Agropecuario y el Desarroflo Rural,
con los siguientes objetivos: aumentar la rentabilidad de los productos
del campo; crear mas empleos en el campo; lograr que la produccién
agropecuaria crezca mas que la poblacion; fomentar las exportaciones
agropecuarias y, sobre todo, impulsar un programa integral de
atimentacién, salud y educacion para combatir la pobreza extrema en el
medio rural. Sin embargo, pocos de estos objetivos se vieron cumplidos.
L_'a rentabilidad 'y el crecimiento de la produccién agropecuaria, no se
diga las exportaciones, se vieron afectadas por la liberacién del
mercado, lo cual generé movimientos sociales de inconformidad en al
campo, principaimente en el noroeste del pais, en donde hubo paros de
maquinaria “agricola, 'bloqueos de carreteras y de aeropuertos; vy, la
pobreza extrema rural solo recibié algunos beneficios en materia de
salud y de educacién.

* Este régimen, realizé una nueva organizacién del Sistema Nacional de
Salud bara incorporar a mas pobtacion 2 los servicios bésicos de salud. -
El nuevo sistema consideraba reorganizar el gasto en salud,
estableciéndo los criterios generales para hacer mds eficientes los
servicios de las instituciones relativas, tomando en cuenta los
desequilibrics regionales; también consideraba los programas de
mediéina‘ preventiva y a garantizar el abasto de ios medicamentos e
insumos esenciales, asi como de los recursos humanos necesarios para
la adecuada prestacién de los servicios; asi mismo, contemplaba la
transferencia a los gobiernos estat_aies los servicios de la Secretaria de
Saiud y el IMSS-Solidaridad junto con los recursos y apoyos técnicos,
operativos y organizativos necesarios para su operacién. Para mantener
la efectividad y la cobertura territorial de la politica nacional de salud,
los -servicios estatales se agruparon en el Consejo Nacional de Salud,

Samuel'Alapizco Jiménez



Cambnia ¥

cuyo -acuerde de creacion fue publicado en el Diario Oficial de la
Federacibn el 27 de enero de 1995.

En el rengion de vivienda este gobierno se encontré con un déficit y una
calidad inaceptables del parque habitacional del pais. De las 17.8
millones de viviendas, 4.6 millones presentan condiciones de
hacinamiento y de precariedad.’® Por ello se fortalecieron las
instituciones promotoras. de vivienda, como el INFONAVIT, ISSSTE,
FOV], y varios organismos locales en diversas entidades federativas.
Para ello, se promovieron ante los gobiernos locales Ia revision de las
disposiciones en materia de uso del suelo, de los reglamentos - de
construccion y la simptificacion de los procedimientos administrativos.
Se emprendieron medidas  tendientes a garantizar el incremento del
suelo ~apto para vivienda, abatiendo la especulacidon mediante la
utilizacién de predios baldios urbanos y la incorporacién de tierras
ejidales y. comunales consideradas en los planes de desarrolo urbano.

En otro sentido, el plan inicial de Zedillo en materia de empleo y de
recuperacién de salarios reales se vio frustrado en los primeros dos afos
de su gobierno y fue hasta fines 1997 cuando se empezé a reflejar un
leve crecimiento. Para 1999, se alcanzé la cifra récord en el sexenic de
‘550 mil'nuevos empleos, muy distante del objetivo inicial de 900 mil por
afio.*?* En este tema, quiza lo mas destacable sea el descorporativismo
que sufrid la masa laboral del pals, cuando la Suprema Corte de Justicia
de ta Nacién declard gue era una vio_lacién de los derechos que otorga la
Constitucién e! forzar a un obrero a pertenecer-a un sindicato, igual que
una empresa a pertenecer a una camara, Esta declaracion debilité y
lesion¢ seriamente !a solidez de las estructuras jaborales, sobre todo al
suceder la muerte del pilar fundamental del obrerismo mexicano en

120 INEGE, Estadisticas HistGricas de México. Cuarta Edicién. Aguascalientes. 1954
121 | atinSource México, Banco de Datos de la Macroeconomia Mexicana Fuente INEGI y Banco de
México, Méxice, D F. 2000
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Canitule T1

1997. Finalmente, habra que apuntar que Zedilio se entrampd en. el
desarrolioc macroeconémico y se decidié mas por el ajuste estructural
que por el "Bienestar para la Familia."

Materia Econdmtica _

La administracién del presidente Zedillo encard una severa crisis a los
veinte dias de iniciada su gestién que sorprendié a todos los sectores de
fa comunidad nacional y a los socios comerciales del norte. Ciertamente
ta vulnerabilidad macroecondmica que existia desde el primer dia de ese
afio y los mdaltiples acontecimientos nefastos habian preparado el
camino hacia la crisis, que finalmente exploté en diciembre. Al dia
siguiente de haberse anunciado el ajuste de 15 por ciento, hubo una
fuga masiva de capitales provocando que las reservas cayeran a més de
4.5 mil millones de délares en un solo dia, io que provocé la satida det
recién nombrado secretario de Hacienda Jaime Serra Puche una semana
después. Adicionaimente, el manejo de la devaluacién, junto con la
manera como se condujo la fase inicial del ajuste entre diciembre de
11994 y febrero de 1995, agravd todavia maés la situacién.

Una de las acusaciones mas serias ‘que surgieron después de la
devaluacién de diciembre fue que el gobiernc mexicano manipuld la
publicacidn de las cifras econémicas y financieras, ocultando el tamafio
del problema hasta que ya fue demasiado tarde. Muchos inversidnistas
extranjeros se sintieron engafiados y se quejaron que hubo un manejo
de informacién privilegiada con financieros y empresarios nacionales.
Como resultado, se quedaron con dudas de cémo evaluar la verdadera
capacidad de pago del pais y su potencial econémico. Con el despiome
del peso hubq una pérdida casi completa de la confianza en'Méxicé, en

sus instituciones y sus dirigentes, %

12260 Diaz, Francisco. et al. op ¢it; pdg. 107
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Por otra parte, fue desafortunada la lenta respuesta de politica
econdmica que se dio a ia crisis, ya que le agregé una mayor
profundidad a ia recesion, ocasiond que el ajuste en e tipo de cambio
fuera mayor, lo que a su vez provocd una mds alta inflacién, Para la
tercera semana de febrero de 1995, el gobierno de Estados Unidos junto
con el Fondo Monetario Internacional, lograron preparar un fondo de
e€mergencia por un monto de hasta 52 mit millones de délares para la
estabilizacion del pais'®, Estos recursos se destinaron principaimente
para ayudar a México a renegociar su deuda de corto plazo. Asi, el 9 de
marzo de 1995 se anuncié el "Programa de Accién para Reforzar el
Acuerdo de Unidad para Superar la Emergencia Econémica,"?* que
estaba mads alineado con las hecesidades del momento y como
resultado, empezé a regresar la credibilidad de que el gobierno estaba
haciendo lo: adecuado. El programa consistia de un estricto plan de
estabilidad ortodoxo ' para compensar la falta de liquidez externa
causada por una disminucién importante en los flujos de capital, pero
sin duda fue una medicina amarga para la poblacién, ocasionando
malestar generalizado y repudio al nuevo gobierno.

La recesién ocasiond una caida en los ingresos tributarios y forzo al
gobierno a decidir un aumento en el IVA def 10 al 15 por ciento, Por otra
parte, el papel que desempefié el sector bancario, que no solo
contribuyé sobremanera a Ja profundidad de la crisis econémica del
momenta, siho-‘que ademds tuvo su propia crisis de una magnitud
insospechable_ Ya que muchas empresas se encontraban apalancadas
con créditos y muchas famitias endeudadas con fa banca. La devaluacién
tuvo su impacto inflacionario Y desatd un incremento sustancial en las
tasas de interés. De esta manera las empresas y las familias enfrentaron

123 yenth, Jonathan. "Form and substance of the Economic Emergency Program of President Zediflo”,
MACRO Asesoria Econdrnica, México, D.F. 1995

124 Secretaria de Haclenda y Crédito Riblico. Programa de Accién para Reforzar el Acuerdo de Unidad
Para Superar la Emergencia Econdmica. México, D.F 1995

FALLA DE ORIGEN




- Canitulo 11

un enorme incremento en sus pagos por concepto de intereses, justo
cuando la inflacién mermaba el poder adquisitivo de los salarios. Una
cantidad significativa de estas empresas y familias no pudo afrontar sus
pagos y la cartera vencida del sistema bancario alcanzd una proporcion
abrumadora. Los bancos se descapitalizaron y tuvieron que hacer frente
a enormes pérdidas, mientras que la sociedad les reclamaba por los
altisimos intereses que cobraban.

_ Tradicionalmente el gobierno ha garantizado los depésitos bancarios y
nunca ha permitido que un banco quiebre. Sin embargo, en esta ocasion
el riesgo era todavia mayor ya que se estaba ante la posibilidad de una
quiebra sistémica, es decir del sistema bancario en su conjunto. Por lo
tanto, el gobierno Hevé a cabo cuatro lneas de politica para tratar de
evitar una bancarrota masiva y para salvar al sector financiero:
- # 13- tomé el control de cierta cantidad de bancos que mostraban
. deficiencias administrativas severas o que habian incurrido en actos
de corrupci6n ; '
» 23;".--' inyectdé capital fresco a algunos de los bancos para
prepararlos para su venta;
® 32- instrumentd programas de capitalizacién y compré ias
carteras vencidas de los bancos a cambio de papel gubernamental
‘no negociabie;y
W 42~ cred varios programas que proporcionaban alivio a los
- deudores con el propdsito de reducir la carga de su deuda y sostener
asi los pagos a los bancos,'®®

El resultado fue que en los cuatro aftos siguientes a la devaluacién de
diciembre de 1994 el crédito real cayé 40.4 por ciento,'® Los deudores

125 Gavito, Javier. et. al; "Recovery After Crisis: Lessons for Mexico’s Banks and Private Sector™,
Mexico's Private Sector: Recent History, Future Challenges. Publicado por Riordan Roett, Lynne Rienner
Publishers. Boutder Colorado. 1998

126 ganco de México. Informe mensual. Direccién General de Investigacién Econdmica, México, D.F. dic.
de 1999 : ’
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descubrieron que la legislacion era débil, que hacia poco para obligar a
cumplir con los pagos y no estaba debidamente protegido el derecho de
propiedad del crédito por parte de los bancos. En la actualidad el sector
bancario no solamente tiene encima los problemas de cartera vencida y
falta de capitalizacion, sino que ademas enfrenta un ambiente adverso
que desalienta el otorgamiento de crédito. Al permitir que se politizara
la slfuacién, se volvid mucho mas dificil la aprobacion de una nueva
legistacién bancaria que ayudara a reconstruir los incentivos del negocio
bancario.

La p_esada carga de la deuda del sector privado, junto con la ausencia de
flujos de capital del exterior, provocaron que tanto el consumo como la
inversion privada se contrajeran severamente. La recesion de 1995 fue
ia més profunda que México haya sufrido después de la Segunda Guerra
Mundial. ‘Mientras que el PIB disminuyd 6.2 por ciento, la demanda
interna se desplomd 14.1 por ciento. Por fortuna, 1a liberacion comercial
y las otras reformas éstructurales habian convertido al sector industrial
en una plataforfna eficiente y campetitiva para exportaciones. De esta
forma, mientras. la demanda interna se desvanecia, el sector
empresarial pudo aprovechar la expansién creciente de la economia
mundial para evitar una depresién econémica todavia mas severa.*”

Al sostener el acceso a los mercados de capital en 1995, en menos de
dos aftos se pudo regresar al nivel de produccion industrial visto a fines
de 1994, En esta acasién, sorprendieron tanto la profundidad de la
recesion como la rapidez de la recuperacion. En 1996 el gobierno
mexicano comenzd a reestructurar su perfil de amortizaciones,
aprovechando la buena liquidez de los mercados internacionales de
capital. Empezaron a contratar deuda y colocar bonos de largo plazo
para liquidar pc_siciones de corto y mediano plazos, extendiendo asi el

1Z7 INEGL. Slstema de Cuentas Naclonales de México, Oferta y Utilizacién Trimestral a Preclos
Constantes de 1993-1999. Aguascalientes. 1999
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perfil de vencimientos hacia plazos de mayor maduracion. En enero de
1997, el gobierno liquidé por adelantade el saldo pendiente de los
préstamos ‘obtenidos de Estados Unidos.*® El Banco de México logrd
acumular mas de 10 mil millones de délares en el transcurso del afio,
para Hegar a tener 28.0 mil millones de ddlares en sus reservas
internacionales en diciembre de 1997, un incremento de 24.5 mil
millones de délares a partir del saldo de 3.5 mil millones de ddlares que
tenia en enero de 1995.

Asi como sucedid con la recuperacion de la actividad econdmica,
sorprendié igualmente la rapidez con la cual pudo restablecer la salud
financiera. Después de crecer 5.1 por ciento en 1996, en buena medida
a través de un efecto de rebote, la economia avanzé 6.8 por ciento en
1997, la tasa mds elevada desde 1981, afio del boomn petrolero. La
inversion privada aumenté 23.5 por ciento en 1997, la mayor tasa desde
que se llevan estadisticas. La razén fundamental de este crecimiento
fueron las sustanciales inversiones que tuvieron que realizar_ fas
empresas que se dedicaban a la exportacion para ampliar su capacidad
instalada. Las exportaciones de bienes crecieron de 60.9 mil millones de
délares en 1994 a 110.4 mil millones de délares en 1997, una expansion
de 81.3 por ciento en 3 afios.’® De esta manera, la recuperacion
economica se explica basicamente por la capacidad exportadora del
pais, alentada por la liberacién comercial que se inicid a mediados de la
década de los ochenta, apoyada por el ingreso de México al TLC e
impulsada por la ventaja comparativa que le dio la devaluacion de
diciembre de 1994,

El incremento en las exportaciones cred la necesidad de realizar
inversiones importantes para ir ampliando constantemente la capacidad

28panco de México. Informe Anual 1996. Direccidn General de Investigaclén Econdmica. México, D.F.’
1997 ’
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exportadora del pais. La exportaciéon y la inversion ayudaron a sostener
ia actividad econémica y crearon fuentes de trabajo. Poco a poco se
repuso ta actividad econdmica, hasta que regresé el consumo, base para
la recuperacién de la actividad interna del pais. Para 1997 las cifras de

s  principales indicadores macroeconémicos eran  bastante
satisfactorias. El deficit publico fue 0.7 por ciento del PIB, mientras que
el de la cuenta corriente era 1.8 por ciento, también del PIB. La
inversion extranjera directa llegé a 12.8 mil millones de dodlares, lo que
representaba 1.7 veces el déficit de la cuenta corriente. La inflacion
habia disminuido de 52.0 por ciento en diciembre de 1995 a 15.7 por
ciento para finales de 1997. £l ahorro interno bruto, que era 14.9 por
ciento del PIB en 1995, llegd a 24.1 por ciento en 1997.'* Sin lugar a
dudas, para finales de 1997 los fundamentos macroecondmicos estaban
en las mejores condiciones de las (ltimas 'décadas, un contraste
increible con el estado de la economia apenas unos anos antes.

Resulta irdnico que las reformas estructurales lievadas a cabo en Ios.
afios anteriores expliquen en buena parte la formacion de la crisis de
1994y al mismo tiempo, la rapldez de la recuperacion. Sin embargo, las
- cicatrices de la recesién eran profundas. La distribucién del ingreso se
deteriord enormemente, mientras gue la merma del poder adquisitivo de
la mayoria de la poblacién fue devastadora. Las empresas y familias que
habian incurrido en deuda en el transcurso del sexenio anterior todavia
no encontraban su salida, a pesar de los muitiples programas de apoye
que emprendié el gobierno, Mientras que las empresas grandes pudieron
acudir ‘al mercado externo con sus exportaciones, las pequefias y -
medianas no tuvieron la misma suerte. Las diferencias regionales se
acentuaron dado que mientras el norte del pais aproveché la apertura
econdmica, el sur se quedd estancado y limitado al mercado interno
deprimido. Aumentaron la pobreza extrema y el sector informal de la
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. economia, . lo que ocasioné una disminucién importante en la
recaudacién tributaria como porcentaje del PIB y por lo tanto, las
posibilidades del gobierno para atender a la poblacidon mds necesitada.
Aun c¢on supuestos optimistas, resulta dificil pensar que antes de 2004
se recuperen los niveles de consumo per capita de 1994, lo que significa
que la crisis tuve un costo de por lo menos diez afios en términos del
bienestar social de la mayoria de la poblacién.’® Por mds bien que
pinten las cifras macroeconomicas, ésta es una realidad innegable. En.
ese sentido, la prioridad del gobiernc de Zedillo en los dos ultimos afios
de su-administracién fue sostener una estructura macroecondmica solida
y estable, con los fundamentos necesarios para ehmsnar cualquier
posibilidad de una crisis de fin de sexenio.

No es facil analizar el tema politico de este régimen, cuando realmente
no hubo una definicién de este tema en un hombre de Estado que no es
- politico. Esta no es una apreciacién, sino mas bien una afirmacién que
deviene de las acciones de un presidente que dio muestras sobradas de
~ no tener oficio politico pero si eXCeIentes'capacidades como financiero y
“administrador plbtico; cualidades estas Gitimas muy importantes, pero
que en mi gpinién deben estar mezcladas con la experiencia politica
para la mejor conduccién de un Estado. Las decisiones e interrogantes
politicas que -este mandatario tuvo que adoptar y afrontar fueron
meramente césua_}es mas no causales de un proyecto, lo cual se vuelve
de riesgo en el ejercicio del poder presidencial con las caracteristicas
que tiene el sistema _presidencial mexicano. Tal vez a eso obedecid su
declaracion piblica, frecuente en los albores de su gobierno, de que él
_ejerceria una presidencia acotada, la cual también cobré espacio en el

13 Heath, Jonathan.”E! Future de la Autonomia®” Pulso Econémico, Seccién de Negocios, Publicado en
Reforma. México, D.F. 30 de marzo de 2000
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punto 3.7.1, que habla del régimen presidencial, en el Plan Nacional de
Desarrollo 1995-2000. '

Por-lo _antérior, permitaseme hacer dos interesantes citas de Andrés
Openheimer:

» 13, "Segun relatos de algunos antiguos amigos de la-familia en
Mexicali,- Ernesto y su hermano mayor lLuis Eduardo, no eran hijos.
bioldgicos de Rodolfo Zedillo, sino que eran producto de una relacién de
su madre con otro hombre. Algunos ex-compaieros de clase de Zedillo
en ia escuela primaria Teniente Andrés Arrecla afirmaron: Ernesto y Luis
Eduardo tenian otro apellido y lo cambiaron por Zedillo. cuando se
cambiaron de escuela, en la segunda mitad de la primaria.”

» 22 "Un informe de la Seccién de Andlisis de Lideres de la CIA,
que circulé entre diplomaticos norteamericanos en 1994 y principios de
1995, d_es_cribia el perfil - psicolégico de Ernesto Zedillo, revelando: el
presidente ‘mexicano alberga cierta ira y resentimiento. contra los
privilegiados. Un hombre que se ha hecho solo, y cuya infancia estuvo
plagada de pri\iaciones, es muy probable que vea al mundo como un
lugar poco hospitalario. El presidente Zedillo no siente que le deba su
eéxito: a hadie, siempre ha desconfiado de la clase politica y de los
privilegiados hombres de negocios que han hecho miles de millones
gracias a sus contactos oficiales. E! presidente mexicano tiene una
relacion distante -si bien cordial- con muchas de las personas que lo
rodean. Sus dependientes lo ven como frio, duro, rigido y sin sentido del
humor, .y -«come un hombre que considera que la preparacion, la
disciplina y la puntualidad no son negociables. Mas concisamente,
algunos de sus ayudantes se refieren a él como ef nerd -un nifio genio,
. pero inmerso en su-mundo y poco sociable- cuyo refugio emocional es el
trabajo, Ia-ltotal- dedicacién rayana-en la compulsién, que le ha hecho
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triunfar, sefialaba el perfil psicolégico de la agencia de inteligencia

norteamericana,”'®

Zedillo no solo no estaba preparado para asumir la presidencia, sino que
también era uno de los candidatos mas improvisados que el PRI habia
lanzado jamas a una campafa presidencial. Un orador tieso a quien le
co_étaba. sonreir naturalmente ante las cdmaras, no salié bien parado en
" los primeros sondeos que realizd una enipresa de consulta llamada
Estudios Psico-Industriales. Sin-embargo, para sorpresa de todos el 21
de agosto obtuvo mas de 17 millones de votos, cifra récord en la historia
electoral mexicana hasta ahora, y lo que es mas, fue reconocido como
triunfador el mismo dia de la jdmada: electoral por ia mayoria de los
candidatos presidenciales de la oposicion. La limpieza de los comicios
fue avalada por todos los observadores internacionales, cuya agudeza vy
sentido critico han alcanzado ya grados de especiafidad, como el caso
' del ex-presidente norteamericano, James E. Carter. Ef discurso de toma~
de posesién fue sobrio y pronunciado linealmente, el cual solo alteré ala
fraccién parlamentaria del PRI y a los miembros de ese partido cuando -
anuncié que como -'presfdente mantendria una sana distancia con su
partido; .anuncio, que se sumaba 2 la sorpresa dei dia anterior al
mencionarse oficialmente que un miembro del PAN . integraria. el
gabinete, '

Los primeros tres meses estuvieron ca_racterizados por-rumores, falta de
informacion y claridad, asi como por un sentido general de que la nueva
administracion naufragaba en aguas profundas, entre otros motivos: por
el desplome de la economia en 1os primeros veinte dias, que provocaron
un escandalo financiero mundial de lo-cual la antecesora administracién
se deslindd y calificd de errdticas las nuevas politicas econdmicas, lo
cual acufié la lapidaria frase de "los errores de diciembre”; la renuncia

132 Openheimer, Andrés -op-cit; pdg 117 -
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del recién nombrado secretario de Hacienda, Jaime Serra Puche el 29 de
. diciembre; los cambios en cinco secretarias de Estado y en PEMEX en
menos de dos meses; el creciente deslizamiento del peso frente al délar,
qué. para fines de febrero estaba llegando a 8 pesos por dolar,
representaba un aumento adicional de casi 60 por ciento sobre el nivef
observado a principios de enero.}® No fue hasta el 9 de marzo en que
medianamente se pudo tranquilizar a la poblacién, después de alcanzar
as negociaciones finales con el gobierno de Estados Unidos, el FMI y ia
comunidad internacional relacionadas con el rescate financiero a través
de un paquete econdmico de emergencia a favor de México. Las
consecuencias poiiticas de la crisis no se hicieron esperar, ya que se
pudo observar como el partido en el gobierno, empezd a sufrir una serie
de derrotas en las elecciones posteriores a la recesion de 1995. A los
pocos meses el PRI perdié la gubernatura del Estado de Jalisco al ser
derrotado por el PAN: poco después, el mismo partido le gand Baja
California prorrogando su poder en esa entidad que ya tenia desde seis
afos atras. De entonces al término de este sexenio, el PRI_habia perdido
las gubernaturas de los Estados de Aguascalientes, Querétaro, Nuevo
‘Leén, Baja California Sur, Nayarit, Tlaxcala, Zacatecas, Chiapas,
Morelos, asi como la jefatura del gobierno del Distrito Federal en dos
ocasiones. En las elecciones federales del 6 de julio de 1997, el PRI
perdid ef control de la Camara de Diputados. El resultado fue que por
primera vez en 68 afios, el gobierno dejé de contar con la aprobacidn
automatica e incondicional de cuaiquier tegislacién nueva que quisiera
introducir. Por otra parte, la muerte de Don Fidel Velasquez, ocurrida el
21 de junio de 1997, cuestionod seriamente la solidez de las estructuras
laborales que alguna vez funcionaron.
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A principios de la administracién, se realizé una reforma al Poder Judicial;
entre ‘otras cosas, se ‘acotd el nimero de magistrados a once, pero el
propio poder y varios legisladores vieron incomgpleta la reforma. El proyécto
de reforma politico-electoral, contemplado en el Plan Nacional de Desarrollo
sufrio importantes modificaciones a propuesta de los partidos politicos; sin
embargo, el sistema de partidos no queddé totalmente satisfecho
argumentando - que - quedaron varias asignaturas pendientes - por
contemplar. Por cuanto a la administracion pdblica, continud con la
desihcorporacién,de las empresas pﬁbiicas‘. _

En agosto.de 1997, el Presidente de la Reptblica, con fas facultades que
le otorga la Constitucién y la Ley Orgdnica de la Administracién Pdblica
Federal en la materia, emitié6 un decreto por el que se aprobd el
Programa para un Nuevo Federalismo', con el propésito de darle
mayor impulso y buscar con elio su consofidacion. Con los objetivos que
'persiguié el programa, .se buscaba fortalecer la -unidad nacional,
vigorizar la autonomia politica de los estados con base en las relaciones
intergubernamentailes-y constituir una -estrategia fundamental, para
generar un- mayor desarrolio politico, econdémico, regional vy
admihistrativo, con nuevos espacios de participacion. social en los tres
drdenes de gobierno. Las lineas generales que conformaron la estructura
del Progran’ia"para un Nuevo Federalismo, pretendian impulsar el
desarrolio politico institucional, alcanzar un mayor desarrofllo social,
contribuir al crecimiento economico, fortalecer el desarrollo regional y
promover- un ‘mejor desempefo administrativo. Dicha estructura,
~ también pudo considerarse como una base para construir la agenda para
la reforma del Estado. |

En 1999 ;é_l FP_RI .em_itiié una convocatoria para establecer las bases de
" participaciénen- ia ‘contienda interna para elegir a su candidato a la

3 Diario Oficial de la Federaclén 29 de agosto de 1597
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presidencia de la republica; este rasgo democratico, trataba de perfifar
una nueva imagen de ese partido que en toda su historia siempre habia
usado el método de seleccidn y no el de eleccion; sin embargo, el 20 de
noviembre, dia de ia eleccidén interna, los mexicanos nos pudimos dar
cuenta que nuevamente se trat6é de una seleccién del presidente de la
republica, matizada por un artificio electoral. El 2 de julio de 2000, el
PRI perdié las elecciones presidenciales después de 71 afios en el poder.
La aceptacion apresurada de la derrota de su partido y el ambiente
postejectoral tranquilo, le dieron a Zedilio el reconocimiento del
concierto internacional como un moderno paladin de la democracia. El
presidente Zediilo entregd el poder el 30 de noviembre de 2000, y al dia
siguiente la banda presidencial, en un ambiente de transicion muy
diferente al de sus cinco antecesores.

En este capitulo he.enunciado apenas algunos de los costos. que la

sociedad mexicana ha debido pagar por la estabilidad esencial de que
gozé durante setenta y un afios. No un totalitarismo ideoldgico ni una
. dictadura-a la ‘manera clasica, sino un control muy singular que se
imponia de: hecho por los aparafos, la propaganda y también por los
beneficios recibidos. - En. el Estado . mexicano -posrevolucionario, la
democracia existia como concesién del poder concentrado y no como
atributo social 0 como proceso social, en el sentido propio del término.
Es verdad que. este totalitarismo de facto se vio contrarrestado en
alguna medida por la efectividad de la no reeleccién, en el sentido de
que,. hasta cierto punto, se fomentd la movilidad de la clase politica,
pero, sobre todo, se evitd que un sélo sujeto prolongara indefinidamente
su poder casi omnimod_o.; No hay duda que esa reg/a de oro de nuestra
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democracia contribuyd poderosamente a la estabilidad del pais por mas
de siete décadas. '

Cuando no se considera exclusivamente como técnica es bien sabido
gue el .poder politico, justamente, se funda en el consenso. Es decir, en
‘una base cultural y social amplia que, en genéral, acepta y reconoce no
solo- las reglas del juego establecidas, sino que reconoce de alguna
manera en el poder y en ia accidon del poder, al menos parcialmente, sus
propias necesidades realizadas, o en vias de realizacién. Gramsci'>®
llamé poder hegeménico a este complejo fenémeno de la politica en la
sociedad contemporénea, que explica la regularidad de la conducta
social, no sélo por el temor, ia represién o la expectatiya inmediata de la
fuerza, en caso de disentir, sino por‘uné correspondencia genérica entre

la cultura social y el contenido generai del sistema politico que se vive.

Por supuesto que en un conjunto de tal naturaleza no existe la
unanimidad, pero si una constelacién de fuerzas convergentes que le
confieren solidez y vida a un determinado sistema o régimen politico. -
Por tales. razones bdsicas, no es posible aceptar la formacion y
mantenimiento del poder como resultado de una determinada técnica, o
como .un simple consejo de administracidén de una empresa que se
sostiene ‘e impone por la fuerza, o como simple manipulacién de los
aparatos de propaganda y publicidad, como si fuera un mercado en el
que se coloca fa mas aceptable de las mercancias. '

Los mexicanos no debemos aceptar que el Estado se conduzca de esa
manera. El actual régimen “del cambio” trata de innovar la forma de
gobernar, pero de ninguna manera puede aislar el fendmeno politico del
fenémeno histérico -general. £l problema de ia formacion de una
estructura politica, que en definitiva es el problema de la formacion del

135 Gramsci, Antonlo; La politica y el Estado moderno; Fontamara; México, 1998
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Estado, es mucho mas compleja que esas visiones fragmentarias. El
caracter novato del recién llegado equipo de gobierno empieza a destruir
certidumbre y confianza respecto de su competencia para empufiar,
tanto el timdén de la economia, como el de la politica; en la economia,
por el hecho de que ha reproyectado desde diciembre del 2000 los
principios del neoliberalismo, llevandolos a un extremo de doctrina
dogrhéti_ca que se acercan al tinte cdmico, lo cual ya ha cobrado alarma
en varios circulos financieros y empresariales.

El régimen de Fox, es producto de la inconformidad de una sociedad civil
que se revelé electoralmente y se pronuncié por un cambio. Esa
sociedad en las elecciones del 2000 exigid cambios, democratizacion,
respeto al voto, informacion transparente, y también una. politica
econdmica capaz de evitar fa enorme concentracion de ingresos y de
riqueza que propicié el desarrolio industrial, el comercio y los servicios,
pero también Ié.corr’upcién y el manejo ilicito de las influencias.

Ahora se levantan social y politicamente una serie de demandas que
signiﬂcén ya un cambio profundo en las condiciones de la historia
mexicana. la sociedad se _expresé politicamente, a través de
movilizaciones continuas y de distinto orden. Se estd viviendo la
realidad de una sociedad plural y diversificada a la que nos condujo
esencialmente el largo proceso de secularizacién que vivid México a
partir de ia Reforma Y ta Revolucion, pasando por intensas etapas de
urbanizacion e. industrializacién. La criSis politica y econdémica que
vivimos, entre otros factores, por ef ofvido de Ia historia y de la sociedad
a que ha liegado el régimen y sus dirigentes, nos ha lanzado ya a un
proceso Qirrevo_cabie de transicion a la democracia; proceso que debe de
ser fortalecido yé que no estara exento de peligros en el camino.

S’r;rr’.:lzﬁ Blymeren vy . ) = TESIS CON
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La exigencia primordial de la sociedad mexicana es la demona‘cia,
~ entendida en el sentido mas amplio posible, no sélo como un conjunto
de medidas que aseguren elecciones impecables, sino como apego
estricto a las leyes por parte de las autoridades, es decir, la plena
vigencia del Estado de Derecho. La eliminacién, hasta donde sea posible;
de la corrupcion; fa descentralizacién y la destbncentr'acién de los’
- poderes pdblicos en un federalismo real; y, desde luego, ‘una
recuperacion, en las nuevas circunstancias, de una idea de Estado y de
nacién, que no gire exclusivamente en torno a la idea def capital y del
interés privado como punto de referencia tinico de fa accién 'pﬁblicaf.

De ahi que es fundamental una reforma del Estado, que 'prbdigue entre
otras cosas: equiiibrio de poderes; plena autonomia de los poderes
judicial y legislativo respecto de! ejecutivo; limites juridicos al inmenso
poder de hecho y de derecho del presidente de la Repablica; vigilancia
sobre el presupuesto y gastos del Ejecutivo; responsabilidad politica,
juridica, de la Presidencia, ante un adecuado cuerpo técnico y politico; la
descentralizacién y la desconcentracién de poderes acumulados en el
nicleo presidencial; federalizacion efectiva de los poderes y- no
feudalizacién de los mismos; federalizacién con ejercicio auténtico de la
democracia en {os Estados, en los municipios y en las comunidades
indigenas. ' ' ' '

Por otra parte, y desde luego parte muy importante, la democracia tiene
adjetivos y sus adjetivos ‘son precisamente el contenido de las.
decisiones del poder pablico. Pero, la democracia supone ademas, por
supuesto, el pleno respeto y la plena vigencia del Esi:ad'o de Derecho.
Sin el estricto cumplimiento de la ley no hay democracia posibie. La
democracia como forma de gobierno que limita la arbitrariedad, la
impunidad y la corrupcién, y que reconoce en el pueblo la voluntad
soberana de la cual emana, y a la cual deben responder los poderes

Samue! &lapizcelimensaz
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pablicos, exige la rigurosa vigencia' de la norma. En la violacién del
derecho no hay posible democracia. El principio de todo gobierno
democratico es el consenso, la aceptacion, la credibilidad y el
reconocimiento. Sin esos atributos el poder_ se identifica con el uso de la
fuerza, con la violacion sistematica de las garantias individuales y
sociales, con el atropello y la excepcidn que es precisamente la marca
de los gobiernos dictatoriales. Sin la regla de consenso y la consulta,
que supone las mas amplias libertades ciudadanas y la participacion,
tampoco es posible un gobierno democrético. Un sistema democratico
ha de considerar siempre la sustancia de las decisiones
gubernamentales y, en primer término, la atencién a las demandas
sociales, a las exigencias populares, al desarrollo y a las oportunidades
de la vida y de Ia calidad de la vida que debe tener el pueblo entero.

Por eso, la democracia entre nosotros implica necesariamente la revision

y la transformacién de un modelo econémico que nos ha empobrecido,

pulverizado socialmenté; un modelo que elimina las politicas de

beneficio popular y se olvida que la economia tiene un solo propésito: el

bienestar de los - hombres y las mujeres. Un modelo, ademads, que ha

hecho afiicos nuestra soberania dificiimente conqu_istada; y nos pone a

merced de otras voluntades y otros intereses. Sin una reconversion, sin

" una transformacion profunda de la economia actual es imposible hablar

de demdcracia, resulta inuatil hablar de consensos, resulta mentiroso

- hablar de soberania popular. La transicion democratica en México, no

puede ser- el resultado de un simple reacomodo de partidos y de
hombres en el poder, porque seria superficial y cosmético, sino la

consecuencia de una nueva relacion de grupos y clases capaces de

reorientar la toma de decisiones y de componer de una manera

diferente la vida de la comunidad mexicana. Debe ser un pacto definidv -
por la alianza del pueblo y en favor del pueblo. Una reorientacion que

inevitablemente abarca lo econdémico, lo politico y lo social.

Samuel Maniion Jiréner _ L 137
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Capitulo 133

Para los propdsitos que persigue este trabajo de investigacion,
adoptaremos al federalismo como categoria de andlisis, misma que'se
describe bajo los siguientes atributos: el federalismo es una forma de
gobierno, es un proceso historico y es una aspiracion por consolidar del
. pueblo mexicano. -

Como lo sefala Proudhom'*“e/ federalismo oscila entre un dualismo
politico: la autoridad y .la libertad”, es decir, descansa en estos dos
principios contrarios - en los cuales el primero inicia y el segundo

_determina. Por cuanto al inicio, es decir la autoridad, esta se-manifiesta
desde la familia, el patfiarca, el magister, el monarca, el teécrata, etc,,
en consecuencia, este es un principio que tiende hacia la jerarquizacion,
hacia a absorcién y fundamentalmente hacia la centralizacion.

Por cuanto al principio que determina, es decir la libertad, esta es
personal, 'individualista, critica, agente de division, agente de eleccion,
de transaccién y se debe al espiritu humano, por tanto, el principic de
libertad es_esencialmente arbitrador, superior a la naturaleza, ilimitado
en sus aspiraciones, tan susceptible como su céntrario por cuanto a su
extension y restriccion y tan fragil que puede ser aniquilado por la
violencia, '

Por cuanto a la descripcién y atendiendo al aspecto juridico, es decir la
regla impuesta y aceptada, el federalismo se considera como la
_coexistencia de dos ambitos jurisdiccionales, mediante los cuales opera
el proceso de distribucion del poder publico en sus tres érdenes'™ de

3 proudhom; El Principlo Federativo; Ed. Gemika; México, 1992, primera edicién

137 Al integrarse por estados miembros soberanos, los sistemas federales no deben tener “niveles de
gobterno®, No hay, en principio, un goblerno superior a los demds. Todos gozan del mismo status ¥ no
hay entre elios ninguna relacion de subordinacién formal. En estas circunstancias y slempre que se
respeten las normas contenidas en el pacto constitucional, cada estado es libre de establecer sus
propias leyes y elegir a sus gobemantes en et dmbito de competencia que le corresponde. De ahi que
resulte mejor referirse a las instanctas -politicas que conforman la federaclén como gidenegs, no come
niveles de gobiemo. )

_ Lunlad i m‘\hL
Samuel Apizce Jiménez 1T CRAYAY

FALLA DE ORIGEN




, Corfile 13X

gobierno y-en el que se fundamenta el equilibrio y |a unidad del Estado
mexicano.

Ahora bien, como proceso histdrico, en términos generales, nos
podemos remitir a los origenes del federalismo y podemos afirmar que
el antecedente mas remoto y propio, se encuentra en lo expresado en el
pensamiento de José Miguel Ramos Arizpe, es decir, en el manifiesto de
las Cortes de Cadiz de fa Nueva Espafia, al defender las diputaciones
provinciales, mismas que, en los hechos, constituyen el antecedente del
Estado federal mexicano. '

Sin duda, podemos advertir que el federalismo surge de la iiustracién

del pensamiento de Alexis de Tocqueville, de toda suerte que el avance

de la Union Americana era altamente manifiesto y tenia de ejercicio mas
- de un cuarto de siglo.

Por:ello, las principales caracteristicas institucionales y politicas del
federaIiSmQ mexicano, registran su origen - en los planteamientos y
debates que tuvieron lugar al inicio de la vida independiente de México y
que buscaron definir cual debia ser la organizacion politica que
garantizara la soberania y la integridad territorial del Estado mexicano
naciente, asi como un gobierno estable y eficaz en el cumplimiento de
‘sus funciones publicas. De esta forma, qued6 establecido en México,
prinﬁer'o en el Acta Constitutiva de .la Federacién en 1823, e
inmediatamente después en la Constitucién Politica de 1824, '

Todavia en la segunda mitad del siglo XIX, liberales y conservadores
protagonizaron luchas intelectuales y politicas, gue tenian como
propdsito instaurar su respectivo proyecto- de nacién. Los primeros
insistian en una reptiblica federal, baéada en el reconocimiento y la
garantia de las libertades individuales; los segundos consideraban, por




el contrario, que el nuevo Estado debia construirse en continuidad con
las instituciones coloniales y las corporaciones sociales establecidas.
Esta lucha derivo en la Guerra de Reforma, y con el triunfo de los
liberales el federalismo se considerd como la Unica soluciéon para
preservar la .unidad nacional en formacién y detener el animo
separatista de varias provincias del territoric mexicano, alentadas por
presiones externas y conflictos internos de corrientes  politicas
interesadas en la desestabilizacién del pais.

Finalmente, en el Congreso Constituyente de 1917, el federalismo no es
tema de debate, en virtud de que se considerd, por todos los
congresistas, que esta decision politica fundamental era parte medular
del orden constitqcional, por lo que el articulo 40 de la Constitucion, que
desde -entonces rige la forma de gobierno; dispone que "es voluntad del
pueblo mexiéano constituirse en una republica representativa,
democrética, federal, éompuesta de Estados libres y soberanos en todo
fo concérnfente a su régimen interior, pero unidos en una federacion
establecida segtn los principios de la Constitucién General;’.,l‘”

Por cuanto a la vigencia del federalismo, como una aspiraciéon por
consolidar via su- fortalecimiento perménente por parte del pueblo
mexicano, se puede sefialar que esta forma de gobierno conjuga libertad .
y "autOridad, como principios fundamentales, y <que ésta
conceptualizacidon nos ubica pertinentemente ante la dinamica de
cambios institucionales y en el marco del derecho, que los sistemas
republicanos y democraticos pueden apelar para adecuarse a las nuevas
circunstancias histéricas, derivadas de variables controlables tanto al
interior como al exterior del pais y de insercién competitiva en las no
controlables.

138 articulo 40 de 12 Constitucion Paolitica de los Estados Unidos Mexicanos de 1857, cltada en Las
Constituciones de México; segunda edicién; Cimara de Diputados; México, 1984




" En el desarrolio del marco tedrico de los sistemas federales, se pueden

identificar caracteristicas que de principio fueron sefaladas*>®

y que en el
transcurso de su aplicacion dan la pauta para identificar esas caracteristicas
propias. Hacemos referencia en esto al federélismo norteamericano,
inspirado en los padres del federalismo de ese pais y la adopcién de esta

forma de gobierne por los creadores del federalismo mexicano*®,

Por ello, en el devenir de mas de doscientos afios de existencia del
federalismo en su evolucién tedrica, podemos aproximamos a un esquema
- en el cual podemos afirmar que existen tres fuentes doctrinales: la primera
que identificamos, para los propésitos de este trabajo de investigacion,
como “federalismo originario”, la segunda que denominamos “foderalismo
ﬁ:nciona_" y .una tercera que identificamos bajo la idea de “formas
alternativas de federalismo”, o |

Para efectos de la propuesta que se desarrolla en este capitulo, haremos un
andlisis de las confrontaciones surgidas en los tiempos actuales en el
federalismo mexicano y por lo que corresponde al federalismo
norteémen‘cano, debemos sefialar que es objeto de otra investigacion, por
lo que de manera descriptiva nos referiremos a las dos fuentes doctrinarias |
Gltimas. L

El federalismo mexicano, en el contexto de su evolucién y haciendo una

reflexién objetiva, mediante el analisis epistemolégico, podémos sefalar

que confronta las siguientes insuficiencias:

» La -concentr'acién de las decisiones en el Poder Ejecutivo y
marginacién de contrapeso de Ios otros poderes.

132 yer capitulo cuatro
- 10 para‘el caso norteamericano podemos citar a Jefferson, Madison y Franklin en el caso mexicano
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®» - La concentracion de funciones y atribuciones del Poder Ejecutivo
' con anuencia presionada del Poder Legislativo, dando lugar a la
' conc'eptdaﬁzacién de! "presidencialismo”.

» ~ -la alta concentracion de la actividad econdmica, politica y social en
el asiento geografico de los poderes federales.

_ ®»  La participacién marginal de los estados federados y sus congresos

| ~ locales en las decisiones nacionales.

®  la excusién del municipio como orden de gobierno en los acuerdos
de la federacién con {as entidades federativas.

» La antinomia entre el marco juridico formal para la existencia de
contrapesos, tanto al interior de los poderés federales vy de los
locales, como de los mismos entre entidades federativas y el poder
federal respecto al ejercicio del federalismo real.

Esta. realidad ‘habremos, en una primera instancia, de contextualizarta*!

con las caracteristicas de la fuente doctrinaria que hemos denominado

anteriormente como "federalismo funcional”, por 1o que nos referiremos a

las vertientes del federalismo, esto es, al coordinado, al cooperativo y al

¥ para los efectos de este trabajo de investigacidn, partimos de lo. que sefiala el Maestro -José
Gamas Torruco: "la base de que un sistema federal presents una sere de elementos entre otros que
existe un orden jurfdico supremo que es expresién de la soberanfa popular, y que crea & su vez dos
tinos de drdenes juridicas el de la federacién y el de los estados. Este orden juridico es una constitucién
general o federal entre sus normas se -encuentran las relativas a fa organizacién, funclonamiento y
competencia ‘de los érganos de la. federacién y las bases de cémo deben estructurar las constituciones
los estados miembros. Esta constituclén como caracteristica es que debe ser escrita y rigida; escrita
porque se defineri cada una de las materlas que corresponden a los 6rdenes de goblemo; rigida porgue
se establece un procedimiento legal para sus reformas. De ahi que los brganos Juridicos derlvados de la
Constitucién son coexsistentes, lo que qulere declr que aunque distintos en cuanto a su competencia
son fguales entre si, en el sentido de que ambos estdn subordinados en la misma medla a la
constitucidn general, por ello se definen e! glercicic de sus atribuclones en el aspecto territorial en dos
arnbltos, los de ia federacién en todo el estado nacién y el de las entidades federativas estd restringidas
a sus respectivas jurisdicclones.La autonomia de los estados miembros, entendiéndose por autonomia
la_potestad de establecer v crear su proplo derecho_expidendo su propla constitucién, la misma es
prodicto de un congreso constituyente convocado en expreso en cada entided federativa. Posee el
federalismo mecanismos de preservacién del orden estableciendo reglas que eviten que las
competenclas entre la federacién y los estados sean mutuamente vulperadas éxistiendo gntonces los
sigulentes prindpios: participaciéin de ambos 6rdenes en las reformas constitucionales, participacién de
fas entidades federativas en la formacién de fa voluntad de la federacién a través del senado, sisterna
adecuade para la resolucién de conflictos, tanto politicos como de competencia, y la proteccidn de Ia
federacién a. los estados por amenazas del exterlor, asimismo, debe existir a su vez upiformidad
Institucional, en el sentide que las férmulas de goblerno deben ser las mismas para la federacién y los
astados miembros. Por ello el federalismo es simétrico ya que como esquema normative permite
resolver un problema politico de fondo, conclliar demandas reglonales con 13 necesidad de formara un
goblerno naclonal®.
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orgénico:;' En- ese sentido, como. sefiala - Goffrey
modelos con el propdsito de encuadrar la experiencia federal, tal y como
vienen operando en la practica. Un Estado federal, no necesariamente
evoluciona a través de los tres citados tipos como si fuesen "etapas”,
aunque en algunos- casos asi haya ocurrido, Por otra parte,
circunstancias particulares pueden provocar el "paso” de un tipo a otro,
indistintamente. Para los propdsitos de este trabajo de investigacion
sefialaremos a continuacion, en forma resumida, estos tres tipos que

hemos denommado vertientes del federahsmo

El federalismo coordinado, es el-que opera lo mas cercanamente posible
al esquema constitucional, Federacion y estados acttan en una estricta
separacion de sus esferas de competencia y no se interrelacionan en sus
funciones. No hay subordinacién de hecho de una hacia los otros, ni
viceversa. El reparto de competencias. entre federacién y estados es
muy balanceado y la iguaidad formal se traduce en 'igualdad real.: |

El fede(alismo-coordinado s dificil de materializar en el mundo de las
realidadespolft_icas, en'_v;"rtud de que la preeminencia del gobierno
federal sobre las entidades federativas es inevitable. Las causas son
divérsas: las funciones que desempefia la federacién son de mayor
trascendencia militar, econémica, politica, etc. '

El gobiérnd de la federaéién encarna y representa a la nécién en su
conJunto y en ella- se Iegvtlma, fue prmcnpa!mente en la esfera
mternaCIonaI que se presentd para los primeros Estados federales, la

neceslda_c_i de actuar como "unidad nacional" frente al exterior, con el
consiguiente refuerzo del gobierno federal. Ademas, la complejidad y

12 Sawer, Goffrey; Mader Federalism; C A. Watte & Co. jLondres. 1969




tecnificacion de los problemas administrativos, han requerido una mas
activa intervencién de aquél en su solucién, desarrollando una enorme
burocracia y concentrando recursos financieros de gran magnitud para
el cumplimiento de sus tareas.

Es interesante analizar la experiencia del federalismo norteamericano
para ver cémo ha perdido su caracter "coordinade”, tal y como se
concibié en el Constituyente de Filadelfia y que idealmente obedece a la
descripcién que de él hizo Bryce'®® "como una gran fébrica en la cual
trabajan dos conjuntos de maquinaria, aparentemente mezclados, sus
ruedas en movimiento y sus bandas cruzandose y sin embargo cada una
haciendo su propio trabajo sin tocar o estorbar a fa otra”.

Tal estructura fue respetada durante los primeros afos, e incluso
algunos presidentes (Madison, Monroe y-.Jackson), rehusaron llevar
adelante planes ‘de mejora nacional por considerar que se vulnerarian
competencias de los estados. Se inicié asi, una tendencia hacia la
extensién de funciones federales, que hoy en dia se cuestiona
severamente.

El. proceso que mencionambs-, sae ha llevado a cabo principalmente a
través de la forma extensiva, en que la Suprema Corte de lJusticia ha
interpretado las facultades que la Constitucidn otorga al Congreso de la
Unién. En efecto, el tribunal supremo ha considerado que cuando hay
una facultad constitucional en favor de la federacidn, que por si misma
no puede ejercitar, el Congreso tiene facultades implicitas "para expedir
todas las leyes que sean necesarias y convenientes a fin de poner en
ejecucién las facultades anteriormente mencionadas y todas las demas
otorgadas por esta Constitucion en el gobierno de los Estados Unidos ¢
por cualquier departamento o funcionario del mismo" (Articulo primero,
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seccién 8, parrafo final). Esta interpretacion ha permitido la extension
de competencias en favor del gobierno federal. '

De este proceso, se ha generado el contrapeso tradicional y la existencia
de un profundo espiritu de defensa de la autonomia local; asi mismo, un
sistema de partidos politicos orientados primero al estado y sélo en caso
de eleccion presidencial, a la nacién en su conjunto. No hay
organizaciones nacionales propiamente dichas, sino que cada partido
actia a nivel -local y las convenciones, no son sino reuniones de
répresentantes estatales que negocian juntos la candidatura
presidenicial. - '

2, F..edralism.ic_oo )€

El federaiismo_cooperativo implica, que tanto el gobierno federal como
los -.gobiernos ' provinciales, colaboran sostenidamente poniendo en
comln sus respectivas facultades y recursos para la realizacidon de
determinados fines.

La cooperacién puede darse en cualquier renglén administrativo y
revestir formas varias. En Estados Unidos de América, la cooperacion
Federacién - Estados data: probablemente de 1837, fécha .en que se
realizé la primera distribucién de fondos federales a los estados, para
ser “aplicados a - educacién publica; en 1862, se establecié un
procedimiento sistematico de dohacién de terrenos a los estados, para la
construccién de escuelas de ensefianza superior.

Posteriormente, el federalismo cooperativo se desarrolié en forma muy
compleja. Se distinguen seis métodos fundamentales de cooperacién:
W Colaboracién informal, a través de asesoria y consejo técnico;
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» Acuerdos formales entre gobiernc federal y estados, sobre
determmados aspectos administrativos;
" Intercambio y prestacién comiin de servicios del personal tecnlco,

A A 4

Colaboracion legal, dentro de las zonas respectivas -de
competencia, a fin, de hacer efectivas las leyes federales en el
terreno local y viceversa;

Ayudas en dinero a los estados y créditos federales; vy,

3 )

Cooperacién horizontal, o sea, arreglos y convenios entre regiones,
- sin intervencién det gobierno federal, aunque algunos acuerdos, del
tipo sefialado, requieren constitucionalmente la aprobacion de éste,

El fede‘_i'ali_smo aleman'*, estructurado en la Ley Fundamental de 1949,
fue concebido como organico, concentrando en los drganos federales la
mayor parte de las atribuciones legislativas y, rasgo peculiar, otorgando
alos estados, no sélo la aplicacion de las leyes de su propia jurisdiccion,
sino también las federales. La legislacion federal queda bajo la
administraéién de los gobiernos estatales y.se ha venido reconociendo a
los estados amplitud considerable en dicha tarea; cada Estado (Ldnder)
- ha adoptado su propio sistema de administracion pablica unificada.

Donde puede darse un mejor ejempio de federalismo cooperativo en el
Estado. germanico, es en el area de finanzas. En . reformas
constitucionales hechas en 1969, el gobierno federal recibié mayor
ﬂexibilidad y control sobre politica fiscal; sin embargo, por necesidad, se
requeria un aito grado de cooperacion de los estados, de tal suerte que
a partir de entonces paso a ser un federalismo cooperativo.

Los -estados . captan impuestos coordinados (renta, sociedades
mercantiles, ganancias de capital, valor agregado), que representan dos

14 Gamas Tormuco, José; Articulo publicado en la Mexican rinistracién Pabil i
Mggnislgp__l ; Nos 54 y55; INAP; México, D.F. 1997.
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terceras partes del ingreso tributario nacional; sobre estos impuestos
hubo acuerdo en la parte correspondiente; la férmula de distribuciéh,
por lo general, es paritaria entre gobierno federal y gobierno estatal,
excepto cantidades predeterminadas para gobiernos municipales y 'para'
los estados mds pobres: -El sistema se ve como egquitativo y
transparente. Hoy en dia, se considera al federalismo cooperativo como
tipicamente aleman.

A diferencia de Estados Unidos y de Australia, en Canada el punto de
partida fue un federalismo organico, con acusada toncentracién de
facultades en el gobierno federal. La intencidn al elaborar "Ef Acta de
Norteamérica - Britanica”, fue dar al gobierno provincial expresos y
limitados poderes quedando ias facultades residuales en la federacién..

Por otra parte, -hay' oposicion en algunas regiones de Canada a una
solucién constitucional que desfigure el esquema de simetria, dando un
estatuto especial que rebase el de las demas provincias. Ei federalismo
canadiense vive hoy en dia.la etapa mds critica de su. historia.

El _federéliSr_n‘o organico, es aquél en el cual el gobierno federal estd
dotado de amplisimos poderes, que le dan preeminencia real sobre los
estados. Corresponde a aquél,' flevar adelante la mayor parte de las
obras puablicas y los servicios, acumuia la mayor parte de ios recursos
financieros y desempeia un liderazgo politico muy acusado.

Austria cae c_leﬁnitivamenfe dentro de esta categoria. El gobierno federal
domina la politica, supervisa la administracion y concentra gran parte de’
las competencias; tiene el derecho de vetar !eyes‘ provinciales, si
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considera que éstas afectan los intereses de la Federacion y puede, de
acuerdo con el legislativo federal, disolver las legislaturas locales.

Suiza tiene también un gobierno federal, sumamente fuerte; la dificil
sﬂuacnon del pals en el centro de los conflictos europeos, ha alentado el
\desarrollo acusado del centro.

Otro caso tipico de federalismo organico, es la India. La estructura
~ constitucional -afirma la preeminencia del gobierno federal, lo cual se
refuerza con la organizacién nacional del Partido del Congreso, que es la
formacién politica predominante.” Sin- embargo, la complejidad de los
problemas que confronta el pais, las diferencias cuiturales entre las
regiones y los diversos intereses politicos que se ventilan y negocian en
el seno mismo dei partido, estén permitiendo una mayor autonomia,
manifestada en férmulas de tipo cooperativo.

El federalismo cooperativo, hacia el cual hay una definitiva pl.'lsque'da por
parte de los estados federales, parece ofrecer fa solucién tedrica politica
-a la necesidad de mantener un gobierno que consolide y unifique, y una
pluralidad de unidades, que no sélo mantengan su autonomia y
funciones tradicionales; sino que ademas participen activamente en ¢l
proceso politico total.

. El federalismo mexicano es otro ejemplo de este tipo de gobierno. En
ese sentido, tal y como lo sefiala Moya Palencia, "Es un error
histéricamente “demostrado el afirmar que sélo la centralizacion
inflexible permite el desenvolvimiento de las potencialidades de una
nacién. La concentracién del poder politico fomenta el desperdicio, las
decisiones irracionales y deshumanizadas, la inercia y el interés
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administrativo. La descentralizacién que conlieva el federalismo asocia a
todas las energias locales al esfuerzo de la comunidad nacional."*%°

De conformidad con la estructura organica de la Constitucién, misma

que tiene por objeto.organizar el poder publico, estableciendo las
facultades de- sus o6rganos, se puede determinar que una republica
federal Se,caracteriza por la existencia de dos 6rdenes de gobierno
dentro del territorio nacional, ef local y el federal. En el estado federal
las entidades federativas gozan de autonomia, por lo gque tienen
facultades para dictar sus propias leyes y estas no pueden contravenir,
en ningtin caso, las disposiciones de! pacto federat,

Por otra parte, para la distribucién de competencias entre los érdenes de
gcjbiemo, nuestra Constitucién recurre a diferentes sistemas; ella,
faculta expresamente al congreso de la Unién para que legisle sobre
algunas materias y en. otras da facultades a los Congresos locales para
establecer la concurrencia entre dichos érdenes de gobierno. Por ello, es
importante expresar dos conceptos que aclaren la diferencia de los
términos competencia y jurisdiccidn.

. Para el primer céso, se determina por la materia, por la cuantia, el
grado y el territorio, en el sentido que establece el Codigo de
Procedimiento Civiles'*, Para el segundo caso, es decir, la jurisdiccion,
es relativa al poder o autoridad que se tiene para gobernar, o poner en

5 Moya Palencla, Mario; ‘Federalismo y Descentralizacién Administrativa; en Revista Internacional de
Clencias Administrativas; Instituto Intemacional de Ciencias-Administrativas, Bruselas, Bélgica, vol XL,
nim, 1; 1974, pp. 19 v S5,

4§ Cédigo de Procedimientos Civiles; Ed. Pornia; México,D F., 1984; 46ava. Edicién,
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ejecucion las leyes, o_péra'apiicarlas en juicio. Para mayor claridad,
tomamos para los propdsitos de este trabajo de investigacién Ia
definicion de Chiovenda en donde "la jurisdiccién consiste en la
actuacién de la ley mediante la sustitucion de la actividad por los
6rganos publicos a la actividad ajena, ya sea afirmando la existencia de
una voluntad de Ja ley, ya poniéndola posteriormente en la prictica”.

De manera fundamental, es importante también considerar la definicién
de Carnelutti quien establece que “/a Jurisdiccion puede concebirse como
una ppteé‘tad-deber atribuido e impuesto a un érgano gubernamental
para dirimir litigios de trascendencia juridica, aplicando normas
sustantivas e instrumentales por un oficio objetivamente competente y
un agente imparcial”.

Las reflexiones anteriores, nos ubican en la perspectiva de los articulos
40 y 124 constitucionales, que en nuestra opinién, son los pilares
fundamentales del federalismo mexicano.

Por cuanto al primero, cabe hacer notar que los Estados con sistema
federal son libres y soberanas sus entidades federativas, porque sus
ciudadanos; a través de sus respectivas legistaturas, tienen la facultad
‘para elaborar su propio régimen juridico y su Constitucidn, siempre y
_cuando ‘se’ sujeten a las disposiciones de fa Constitucién Federal y
disfrutan de la libertad para gobernarse a si mismos, dentro de las
bases generales que establece el Titulo Quinto del Capitulo IV de
nuestra Carta Magna; asi también, poseen patrimonio y personalidad
. jUi—idica distintos a los demas estados miembros y a los del Estado
federal, pero carecen de personalidad en el plano internacional. De ahi,
la dénomiﬁaéic’in de Pacto Federal que une a esas entidades federativas
libres y soberanas en’un todo comn: la federacion.

TESIS CON
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Por cuanto al segundo, el articulo 124 const_itucionai, gue a la letra dice
“las facultades que no estén expresamente concedidas por esta
Constitucion a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los
estados”. De ahi que, en nUestra opinién, este precepto constitucional es
la clave del sistema federal mexicano. Asi, el sistema federal se réaliza y
concretiza esencialimente a través de la creacion de dos esferas de
poderes publicos y de regimenes juridicos: federal y locales y la
distribucién de facultades entre unos y otros.

Cabe hacer notar que en el caso de la federacion, esta solo puede
realizar las funciones que expresamente le otorga la Constitucion. Por
cuanto a los poderes estatales, la Constitucién establece que pueden
. realizar todo lo que no esté reservado expresamente a la federacion,
siempre y cuando las constituciones locales establezcan facultades
respectivas para ello. Por ello, en el caso de invasion de cormpetencias
estatales por el gobierno federal 0 viceversa, es inconstitucional. Este
hecho, entonces, es -contrario al prmcnplo federativo y se repara
apelando al juicio de amparo.

En el contexto de la parte orgdnica de la Constitucién, se establecen:
once articulos correlativos, que de manera expresa hacen referencia a la
complementariedad y armonia del sistema federal méxicano y los
gobiernos locales, Estos son, el 39, 41, 73, 89, 115, 116, 117, 118, 119,
120 y 122. Sin embargo, seguimoé considerando que los pilares basicos
del federalismo son el 40 y el 124,

Por tal razén, dejaremos para el capitulo quinto de este trabajo de
investigacién, la propuesta de reforma o modificacion del primero, con el
objete de proponer transitar de un federalismo orgdnico a un
federalismo cooperativo e interdependiente, lo que le _dara la posibilidad
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" a nuestro sistema federal de lograr su fortalecimiento y la aproximacion
aa aspiracién de su consolidacion y armonia plena.

Es preciso reconocer, que varios paises en el mundo han hecho intentos
por establecer e incorporar sistemas federales en su vida intema y han

fracasado, pero mas importante es, que tales sistemas, una vez que se han
establecido, han demostrado ser muy sdiidos y duraderos.

La pregunta que resulta pertinente e inmediata hacernos en estos
momentos y para los propésitos que persigue este trabajo de investigacion,
es la siguiente: ¢ que hacer para consolidar un sistema de gobierno de tipo
federal que ha durado ya varios afios, que de manera recurrente se
generan demandas de los poderes locales para una adecuada coordinacién
-de esferas de competenéia, como es el caso de México ?. La respuesta no
es nada facil, pero intentaremos en este topico desdoblar algunas
alternativas posibles de solucion. Para acercarnos a ello analizaremos las
- principales bases constitucionales y los atributos del federalismo mexicano,
a la luz de distintas formas de gobierno federal, que han demostrado ser
mas eficaces en otras latitudes.

Es sorprendente y digno de reconocer, que ningin sistema federal
auténtico que _haya sobrevivido mas de 15 aftos ha sido abandonado, tal y

197 "con  excepcién de sacudirmientos

como seflala . Armenta Ldpez
revolucionarios como fue el caso de Alemania, pero atun en estos casos el

federalismo ha dado pruebas de una notable resistencia y aun cuando suele

7 prmenta Lopez; Leonel; Federalismo y Descentralizacién; Articuio publicado en Impulso al Nuevo
Federalismo; Revista de la Asociacién de Egresados del INAP de Espafia; enero-junic de 1996; pp. 10
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abandonar los mapas constitucionales, con el tiempo, dicho sistema ha
vuelto a ser restablecido”, ‘

En cambio, no es cierto que el federalismo encarne una etapa de transicién
en el camino hacia' un sistema unitario, como suelen considerar aigunos
ka‘if{aiistas..-.La' historia no registra ningin sistema federal que haya cambiado
hacia un sistema unitario. Por el contrario, muchas férmulas federales son
empleadas - como fuerza para mantener la unidad, incluso en sistemas
-unitarios. '

De i sefialado anteriormente podemos inferir que, el Estado federal, como
forma de organizacion politica, ocupa un lugar intermedio entre el Estado
unitario y la confederacién de estados. En el Estado unitario, la-estructura
politica es homogénea e indivisibie, las regiones no tienen ni.leyes i
-gobiernos propios, y todas las normas-disposiciones importantes, son
formuladas por un solo centro de decision.

Por su parte, en la confederacion, fos estados mantienen sus libertades
originales y su- autonomia decisoria, pues estos adoptan en su marco de
competencia las decisiones del centro, unicamente cuando les favbre‘cen de
alguna manera sus intereses. Ademads, los miembros de confederacién
pueden tener refaciones con el exterior, lo que no sucede en un Estado
federado, donde los estados miembros no poseen facultades en materia de
relaciones exteriores y solo pueden tratar con naciones extranjeras a través
de la mediacién del gobierno federal.

Asimismo, podemos distinguir de tas naciones que existen en el mundo,
aquelias que son consideradas como gobiernos federales; de ellas, puedén
tomarse como ejemplo de un buen funcionamiento del sistema federal:
Austria, Camertin, Cahada', India, Malasia, Nigeria y Estados Unidos de
Ameérica, que nacieron bajo- los principios anglosajones y se crearon




Canttugn 111

después dél -conflicto de la Segunda Guerra Mundial; [as otras como
Argentina, Brasil, Venezuela y México, derivan directamente de la tradicion
pofitica hispanica; Austria, Alemania'y Suiza, de la herencia germanica. Si
bien éstas Gltimas también fueron infiuidas por corrientes hispanicas, en
algun momento de su evolucion.

Por ultimo, tres naciones como son Libia, 1a antigua URSS (hoy conocida
como  Comunidad de Estados Independientes) y Yugoslavia tienen un
federalismo de nombre, pero no puede decirse que rigurosamente sean
Estados federales,” aunque hoy la antigua URSS tiene una marcada
tendencia a las ideas politicas occidentales, con. algunos tintes de
" federalismo. Pero de cualquier' modo, la caracteristica esencial de estos
sistemas federales estriba en la divisién del poder del Estado, ejercido a
través de dos érdenes juridicos que se sitian en el mismo planc de validez
y coordinados por una Constitucion. '

Es preciso reconocer, que hacia el interior de los estados federados,” las
normas creadas legalmente por el gobierno central, obligan a todos. los
ciudadanos y autoridades del - territorio nacional, siempre y cuando se
respeten las esferas de actuacion de los gobiernos subnacionales.

~ Esta forma de gobierno denominada federalismo “cldsico o dual” tiene su
fundamento en el principio de two centers of government, el cual consiste
propiamente en la division de dos niveles de gobierno; uno general y el otro
regional o local, de modo que a cada uno de ellos corresponde, por
disposicion constitucional, una esfera determinada de poderes, que ejercen
con independencia y plenitud. Cada instancia ostenta un poder orlglnarlo y
estd fundamentado en la Constitucion.

La teoria del federalismo dual (dual federalism), hace énfasis siempre en la
independencia de cada nivel de poder y en la idea de que las funciones de

B
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éste corresponden, unas, al poder central, mientras gue otras pertenecen
exclusivamente-al poder local. Armenta Lopez!*® sefiala cuatro postulados
bésicos que pueden distinguir este tipo de federalismo, duaf federalism:.

® Fl poder central ejerce funciones enumeradas y especificas.

W Los objetivos que el poder central puede promover, segin la
Constitucién, son pocos.

® En sus ambitos de competencia, los dos poderes son iguales; es decir,
estan situados en el mismo plano de igualdad.

® La relacion entre ambos poderes es mds bien. de un buen
entendimiento, més que de coo_perécién., _

Por .otra parte, hemos sefialado en lineas arriba que sdlo pueden
considerarse auténticos Estados federales, aquellos en donde coexistan
entidades individuales dotadas de autonomia. No obstante, hay que admitir
que el concepto de autonomia atribuido a estos entes, todavia no ha
quedado muy bien aclarado.

En efecto, este concepto aun no ha podido definirse satisfactoriamente, ya
que su connotacion varia segin el tipo de Estado de que se trate, porque
inclu'so, no refiriéndose al federal, suele hablarse de autonomia cuando se
estudian otras formas de Estado, tales como el regional o el unitario. Esto
‘sucede porque es muy dificil, a veces, establecer distinciones cualitativas
-entre conceptos que la doctrina utiliza con suma l:gereza y que en la
mayoria de los casos. sue!e confundir.

En el sistema federal mexicano, la Constitucién, expresion supréma de la
soberania popular, prevé en su articulo 40 la existencia de dos ordenes -
juridicos: el-de la federacién y el de los estados miembros. El primero, se
aplica a todo el territorio nacional; el segundo, solo tiene validez en el

19 1hid




et TTY

ambito territorial de cada uno de ellos. En ambos casos se reconoce la
divisién basica de poderes para el cumplimiento de la soberania del pueblo:
legislativo, ejecutivo y judiciat.

De esta manera y siguiendo o que establece Aguilar Villanueval®® “fa
distribucién de competencias y facultades entre los 6rdenes de gobierno
cons'tituye_ ef tema 'y el problema principal del federalismo mexicano”. Més
preocupados en la organizacién politica del Estado, que en la definicion de
las atribuciones de sus 6rdenes gubernamentales, los constituyentes de
1857 reprodujeron en el articulo 124, un principio de la Constitucion de los
Estados Unidos de América: "Facultades expresas para los poderes
federales 'y’ atribuciones implicitas para los “eéstados federados”. “Este
principio se refrendé en la Constitucidn vigente, donde se identifican
tarﬁbién ciertas 4reas de concurrencia entre los poderes federales vy
locales'™. ' ' '

Lo sefialado anteriormente, nos obliga a hacer la referencia de que en los
Estados federales el reparto de competencias entre un orden y otro casi
siempre se ha precisado en sus Constituciones generales, cuestién esta,
que lléva a considerar a la-autonomia estatal, de sumo ya limitada, por ser
el poder central y no otro, el que materialmente se res_efva la iniciativa de
hacerlo, atin cuando el sistema federal distribuye su poder entre todas las
unidades' que lo componen. Sin embargo, es un hecho gue c<on la
autonomia las entidades federativas tienen su existencia garantizada,'
mientras tenga vida el cuerpo del sistema federal,

Debemos admitir que cuando se habla de autonomia de entes individuales,
siempre representa un riesgo construir definiciones concretas y

19 pgultar Villanueva, Luis F.; El Federalismo Mexicano: Funcionamiento y Tareas Pendientes; articulo
publicado en ¢ Hacla un Nueve Federalismo ?; Ed. Fondo de Cuitura Econdmica vy El Colegio de México;
f;geicomiso Historia de las Américas; Serie Estudios; México, 1996; pp. 112
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determmantes como caso, se puede aludir a la Constitucién Austrlaca de
1920, que en su arttculo 2.1, califica a esta nacién como un Estado federal,
pero si se busca una autonofnia real y efectiva de los Ldnders, no podria
precisarse con exactitud.

4, FACULTADES DE

Las pﬁncipa!es fa;_uitadéé del gobiero federal, estdn establecidas en
diversos artiCulos de la Constitucién. El articulo 73, lista las facultades y
materias en las que puede legislar el Congreso de la Unidn; el articulo 74
las re!at:vas a Ia Camara de Diputados; el articulo 76 las de la Camara de
Senadores; el 89, estipula las facuitades del Presidente de la. Republica; el
104, describe las atribuciones de los tribunales de la federacion; fos
articulos 117 y 118, establecen ciertas prohibiciones a los estados en
materia politica, econémica y tributaria; por ditimo, los articulos 25 y 28,
_prevén las &reas estratégicas de competencia federal.

En términos. generales, el gobiemno federal es el responsable de las |
relaciones exteriores, defensa, acuﬁaéién de monéda, politica interior y las
politicas . de estabilizacion ‘macroeconémica y de redistribucién de la
: riduézé.‘_Asimismo, es el rector dél.'des_arrollo nacional (art. 25), elabora
plan_es__nécionales.(art.. 26), resuelve conflictos entre dos o mas estados y:
lleva a cabo acti'vidades'QUe un solo estado no es capaz de realizar con
‘eficiencia, debido a la éomplejidad y extension 'de_ un problema (regulacion -
y control ecolégicos, por ejemplo). '

La Constitucién prevé, cuando la unidad politica del Estado federal
mexicano esté en peligro, los casos en que los poderes de la unién pueden
intervenir en el gob:erno interior de los estados Asi, conforme al articulo
29, el Presudente de Ia Republica puede suspender, en todo el pais ¢ en un
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lugar determinado, las garantias individuales. En casos de invasién por
violencia ‘exterior, y a solicitud del Congreso local o del gobernador, el
gobierno federal puede asumir también el papel de protector y garante de
la unidad y la paz en Iaé entidades federativas. De igual manera, el Senado
de la Republica tiene la facultad exclusiva de declarar la desapariciéon de
todos los poderes constitucionales de un estado.

De conformidad con el articulo 124 de la'ley fundamental, las facultades no

concedidas expresamente a la federacion se entienden reservadas a los
estados. De acuerdo con esta logica, las entidades federativas son
soberanas en cuanto a su régimen interior. Este precepto otbrga a cada
estado la capacidad de darse su propia Constitucion pa_ra organizar su
gobierno y administracién plblica, asi como para regular las actividades de
fos partlculares y dictar leyes y disposiciones juridicas en las materias de
su competencna '

En los articulos 5, 18, 115, 123’y 130, se establecen las facuitades de los
estados  para expedir titulos profesionales, administrar sus sistemas
penales, elaborar convenios con los municipios para la prestacién de
servicios publicos y en materia'de relaciones laborales entre el gobierno
estatal y sus trabajadores. Ademds, los gobiernos de fos estados pueden
establecer contribuciones a favor de los municipios, asi como fijar las
directrices generales para que este orden de goblerno pueda reglamentar
la vida tocal,

En cuanto a prohibiciones, "fos estados no pueden celebrar alianzas,
coaliciones o tratados con otras entidades federativas o con potencias
extranjeras, emitir papel moneda, estampillas o papel sellado; tampoco

OO _OIOVAT
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pueden . gravar mercancias' nacionales ¢ extranjeras que entren a su
territorio, establecer contribuciones sobre importaciones y exportaciones, ni
contraer obligaciones o empréstitos con gobiernos de otras naciones o con -

particulares extrameros"’sl

Los gobiernos estatales tampoco pueden tener tropa permanente, buqﬁes
de guerra, ni declarar la guerra a una nacién. El articulo 115 obliga a los
estados a adoptar, a'l_ igual que la federacién, ia forma de gobierno
republicano, representativo y_pppula'r‘. Este mismo precepto, define al
mdnicipio libre como fa base de la divisién territorial y de la organizacién
politica y administrativa de los estados.

En la escala de los estados, también se reproduce la clasica divisién
horizontal de poderes. El gobernador representa el poder ejecutivo def
estado, el cual es electo por votacion. directa cada seis afios y no puede
reelegirSe; ademas, los gobemadores- sustitutos o interinos no pueden
reelegirse en el periodo inmediato. El ‘poder legisiativo estd representado
por un Congreso local unicameral, electo poputarmente.

Los diputados locales. propietarios, no pueden reelegirse para el periodo
_inmediato siguiente. Por ultimo, cada estado de la republica cuenta, dentro '
'c_le su émbito territorial respectivo, con un Tribunal Superior de ‘]L.lsticia.qu_e

representa la maxima 'i_nstahcia del poder judicial. '

Si bien el federalismo mexicano, se sustenta en la idea de repaftir

competencuas entre la federacuon y Ios estados, lo cierto es que existen
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zonas muy dificilles de delimitar y ambitos comunes de actividad
intergubernamental.

Las principaies dreas constifucionales, donde concurren ambos érdenes de
gobierno, son: educacién (articulo 3), sistema penitenciario (articulo 18),
. administracién de la reforma agraria (articulo 27), tratamiento de los
asentamientos humanos (articulo 73), expropiacién por causa de utilidad
péblica (articulo 27) y vigilancia y proteccién de asociaciones o sociedades
-cooperativas (articulo 28).

Las reformas de los articulos 25 y 26 de la Constitucidn, introdujeron un
nuevo criterio para ilevar a cabo la administracion publica conforme a un
plan: la coordinacién. A diferencia de la concurrencia, que no supone
subordinacion de una instancia de gobierno a la otra, la coordinacién es
una estrétegia de racionalidad administrativa o de gobierno, que implica la

suma de esfuerzos de los gobiernos para aumentar su eficiencia en el fogro
de los objetivos plblicos.

Bl estudio sobre los procesos de gestién de politicas y programas, implica
generalmente remitirse a los vinculos que esos procesos generan ¢on otros

-espacios de gobierno, generaimente a nivel federal y estatal. Son muitiples
los mecanismos juridicos y administrativos que se han disefiado en el
marco de las relaciones intergubernamentales en México.
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La complejidad 'y' globalizacion de estos problemas, genera espacios de
gobierno cada vez mds interdependientes, con io cual surgen también
nuevas formas de interaccion y gestion dentro de los sistemas federales.
Robert Agranoff, uno de los principales exponentes del enfoque de las
Relaciones Intergubermmamentales, sefiala que la complejidad politico-
administrativa que enfrentan en la actualidad los funcionarios publicos, les
~ obliga a actuar cada vez con menor sujecién a los limites formales entre
| orgahizaciones y unidades de gobierno. El mismo autor, basado en William
Anderson, ‘ofrece una sencilla pero ilustrativa definicion de las relationes
intergubernamentales como “un importante contingente de actividades o
interacciones que tienen lugar entre unidades de gobierno de todo tipo y
nivel territorial de actuacion™,

Cabe mencionar, que el enfoque de las relaciones intergubemamentales' es
relativamente reciente. Surgié dentro del sistema federal vigente en los
Estados Unidos de América, durante los afios treinta, aunque el interés por
el estudio comparado de éste, se inicid hasta finales de la década de los
setenta ‘con ei fin- de superar marcas exphcatwas tradicionales sobre las
| relaciones de interaccién entre unidades de gobierno, dentro de los
modelos umtanos y federales.

Dado que ‘el estudio de las relaciones intergubernamentales, para el
desarrollo de politicas y programas, encierra la interrelacion entre
'organizaciones de diferentes unidades de gobiemo; y de que el propésito
de este apartado es destacar las principales caracteristicas de las
mencionadas refaciones intergubernamentales, sus alcances y también sus

a7
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152 Agranoff, Robert: "Marco para 'él Andlists Comparado de las Relaciones Intergubemamentales®, en
Revista.Cembio Politico Y Gobemabilidad; Universidad Auténoma Metropolitana Azcapotzalco,
México, ﬁ F. 5!,989
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desventajas, en el contexto de una nueva dinamica federal, se configura
por el surgimiento de nuevos actores. Contextos de dificil realidad
econdmica y de complejidad pofitica, por la existencia.de un gran ndmero
de gobiernos estatales y municipales, en manos de partidos de diversos.
'signos politicos. '

El andlisis: no puede constrefiirse al marco juridico, siempre rigido y cuyo
anélisis da origen a estudios muy limitados, por lo anterior hemos ‘creido
conveniente adoptar el enfoque de las relaciones intergubernamentales
(RIG). La gestion intergubernamental (GIG), se refiere también a las
relaciones que se estabiecen entre diferentes unidades de gobierno. A
través de un proceso de gestion interdependiente, los actores definen los
mecanismos de accion administrativa conjunta, que permiten proporcionar

un servicio . pliblico o resolver algin problema que alcance a sus
153

competencias

La -gestidn intergubernamental’ debemos entenderia como el proceso de
_ integracion de dos o mas instancias de gobiemo, es decir, federacion,
estados y municipios para el desarrollo de tareas comunes, como puede
ser la- provision de servicios publicos, tales como: agua potable,
alcantariltédo, alumbrado publico, rastros, panteones; limpia, construccion
y mantenimiento de carreteras, caminos, obras de saneamiento, etc.

La gestidn intergubemamental ocurre por razones practicas y politicas,
para am'inorar las cargas administrativas y facilitar la vinculacién de
pequefios municipios. La gestién intermunicipal encuentra su fundamento
legal en la fraccidn III de! articulo. 115 constitucional, concretamente

153 _Agranoﬁ’. Robert: "Gestién de Procesos Intergubernamentales”, Mimeo.
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dentro de su Gltimo péarrafo, mismo que establece: “Los municipios de un
mismo estado, previo acuerdo entre sus ayuntamientos y con sujecion a la
ley, podrén coordinarse y asociarse para la mas. eficaz prestacion de los
.servicios publicos que les corresponda”.

ta gestibn intergubernamental constituye una facultad escasamente
ejercida que, sin embargo, representa la oportunidad de un gran nimero
de estados y municipios del pais, para resolver sus principales problemas
que pueden estar relacionados con las siguientes causas:
» Incapacidad Administrativa _
Existen a lo largo del pais muchos municipios que carecen de una
- estructura administrativa, que sea el soporte del ejercicio pleno de
sus facultades y atribuciones legales. La incapacidad administrativa
se convierte asi, en una de las principales razones que motivan la
gestidn intermunicipal, a fin de conjugar esfuerzos para el
desarrollo de las localidades y de la regidn de que se trate.
» Incapac:dad Financiera.
En la actualidad, 1a mayoria de los goblernos Iocales enfrentan el
problema de optimizar los recursos para cumplir con las
obligaciones propias de su ambito y satisfacer las necesidades
sociales.
Sin duda, los costos actuales que representd Ia provision adecuada
de los._servicios basices, en ocasiones son diﬁciles de solventar por
;lus aobiernes municipales. Esta responsabllldad y la.construccion
de. obras plblicas, cuyos beneficios pueden = trascender la
cpmpetenma municipal, podrian ser sujetos de fa conjugacion de-
eafptzos entre dos o mas gobiernos municipales, a partir de los
recursos que podria aportar, fos beneficios que este tipo de gestién
les’ podria atraer y de una valoracién de la satisfaccion de las
necesidades sociales.




% Atencién de Problemas Regionales
Si bien es cierto, que la Constitucion vincula el campo de la gestién
intergubernamental a la provision de los servicios publicos, no
establece, al menos en el campo de la gestion entre municipios de
una misma entidad, que los esfuerzos que pudieran desarroliarse
sean exclusivos de este ambito.

Existen muchos problemas de alcance regional, que deben ser resueltos
por los gobiemnos: estatéles, .pero hay que considerar que estos, en
ocasiones, no cuentan con la capacidad para resolverios. En este caso, la
gestién intermunicipal puede resultar oportuna, pues contribuye a generar
mejores condiciones de sus propias comunidades desde la perspectiva
regional,

la gestion intergubernamental enfrenta pues, el reto de articular los
esfuerzos de dos 0 mas gobiemnos federal, estatales y/o municipales, para
el desarrollo de politicas y programas con los mejores resultados para la
satisfaccion de las necesidades basicas de una regién. . |

la gestion intergubernamental, no debe erigirse en ningin tipo de
auteridad por encima de los gobiernos municipales; por' el contrario, se
debe cuidar que su desarrollo no violente la libertad y autonomia de
gestion de los propios ayuntamientos. La gestién intergubernamental no
puede generar derechos y obligaciones por parte de los ciudadanos, sino
unicamente entre los gobiernos estatales y municipales, involucrados
como tales en este tipo de acciones. '

En esta perspectiva, los convenios de gestién intergubernamental deben
contemplar las siguientes lineas:

W Servicios publicos sujetos a la gestién intergubernamental,

® limitaciones para la gestion.
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®» Condiciones en que se impulsa la gestion.
- ® Plazos de compromisos respectivos..

® Procedimientos y métodos.

% Organos jurisdiccionales.

Como he sefialado anteriormente, dentro de la gestién intergubernamental -
pueden incluirse todos los servicios publicos - con excepcion de la
seguridad pdblica, calles, parques y jardines- asi como la atencién y el
desarrollo de p'rogramas_ que . pretendan resolver un problema‘_dé alcance
regional "en aquellas entidades con gran numero de municipios, el poder
concurrir a su prestacion de manera comun, tanto en inversiones como en
equfpos, en técnicos y demds circunstancias materiales, puede significar -
considerables ventajas para las autoridades municipales en aspectos
financieros y de recursos humanos, permitiendo ademdas lograr con la

asociacién lo que en muchos casos no puede obtenerse de manera
""154

-individu

‘La conurbacidn se produce cuando dos o mdas centros de poblacidn,
forman o tienden a formar una unidad geografica, econémica: y' social. En
relacién a la conurbacién, el articulo 115 constitucional establece en su
fraccion V'I, que cuando dos o mas centros urbanos situados en territorios
'mu'nicipalesde dos 0 mas entidades federativas, forman o tienden a
formar una continuidad demografica, la federacion, las entidades
federativas y los municipios respectivos, en el ambito de sus
competencias, planearan y regularan de manera conjunta y coordinada el
desarrollo de dichos centros con apego ala ley federal en la materia,

134 Lanz Cérdenas, Jose Trinidad: "La Asociaci6n Municipal como Factor de Desamollo Regional™, en Gaceta
.- Méxicana de-adminlgug-ggén‘mbllca'Estatal vy Municipal, No. 26, 27 vy 28
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La conurbacién genera también procesos de gestién intergubernamentail,

sin embargo, el tipo de gestibn y las materias de ésta, quedan
circunscritas a las determinaciones de las legislaturas estatales, quienes
autorizaran los términos de la gestién intergubernamental y las
determinaciones de las leyes generales en la materia, cémo pueden ser: la
Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccién ai Ambiente, la Ley de
Desarrollo Urbano, en fin, para cada materia de gestidon internacional es
necesario limitarse a las disposiciones federales y estatales.

En suma, la conurbacidn aungue mdas limitativa, contempla la posibilidad
de que los municipios de dos o mas entidades federativas puedan conjugar
esfuerzos para la mas eficaz 'prestacién de los servicios pﬂblicos, a través
de la gestién intergubernamental.

La gestidn intergubernamental estd destinada pues, a convertirse en el
instrumento‘més_ importante para el futuro del desarrollo municipal y el
" desarrolio de politicas y programas. La gestién intergubernamentail puede,
sin duda, contribuir a perfeccionar el 'desarrollo regional, articulando los
esfuerzos de los gobiernos locales. '

En este sentido, como sefiala Jacinto Faya Viesca: "que el porvenir del
municipalismo mexicano va a. depender en gran medida de las
indispensables nuevas formas de intermunicipalizacién, pues desconocer la
necesidad de su creacién es negar la poderosa relacién e interdependencia

social y econémica que se da entre los municipios vecinos".**®
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Es importante considerar que la gestion intergubernamental constituye un

mecanismo Gtil para - resolver problemas de alcance regional, que
representa importantes ventajas para fa administracion plblica municipal,
pero también existen algunas desventajas.

7.4.1. Algunas ventajas de la gestién intergubernamentai:

W Respecto a Ia autoridad y Ia libertad de los estados y los

municipios, '

La gestion intergubernamental no implica el establecimiento de
instancias supramunicipales; los convenios de gestién se
establecen entre los ayuntamientos y solo generan obligaciones
entre estos. _

» Elimina debilidades de fa administracién local,

La gestion * intergubernamental contribuye a - remediar las
limitaciones administrativas, técnicas, econdmicas Y financieras
que pudleran existir en las administraciones munlapales, en
regiones escasamente desarrolladas

» Imprime racionalidad a la administracion pablica local,

La gestion intergubernamental obliga a las. autoridades

involucradas @ generar soluciones y respuestas adecuadas y
rapidas, pues la cobertura de las acciones que se !mplementan va
mads alla de sus limites competenciales.

» Evita la anexidon y fusién de la instancia més débil: el municipio. -
Con el impulso de iniciativas de gestién intergubernamental se
aevnta la. absorcron de municipios y el surgimiento de problemas de

wconurbamon anarquncos, dado que la atencion conjunta de la

'roblematlca urbana, permite planear y controlar el crecimiento de

- TESIS CON
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» Infiuye en la adecuada provisién de servicios publicos. -

La gestién -intergubernamental también permite reducir costos y
gastos de realizacion, obras de instalacion, operacion y prestacion
de servicios ptiblicos.

Habitua a los sectores a una gestion cooperativa,

En suma, la gestion intergubernamental genera nuevas actitudes

g

por parte de los funcionarios estatales y municipales y de la
misma sociedad local, para buscar la solucion de los problemas
regionales, a través de la conjugacion de esfuerzos en forma
permanente, 7

. 7.4.2. Algunas desventajas previsibles de la gestién
intér_gubernamqntal:
%  Existen pocas experiencias para ilustrar sobre los principales
problemas que puede provocar una gestion intergubernamental
. mal estructurada.
» Los convenios de gestion intergubernamental solo pueden limitarse
. a un periodo constitucional. _
*_' En el caso de la _conurbacién, si esta incluye municipios de otras
entidades federativas, es necesario contar con autorizacion del

~ Congreso Local y apegarse a lo que dispongan las leyes federales
. respectivas.

TESIS GON
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7.5.1  Dentro del proceso de administracién de las iniciativas

de gestién intergubernamental, intervienen varios
aspectos que es necesario identificar para saber en que
consisten, de acuerdo con el enfoque de gestion
intergubernamentai:
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» Ppolitica de gestién. Este aspecto se refiere a la identificacién
 de necesidades, andlisis, opciones, seleccion de programas y
: ésignacién de recursos para el desarrollo de una iniciativa
especifica y de acuerdo con las expectativas de la competencia.
W Negociacién. Es importante el disefio de mecanismos para
‘resolver disputas. La gestién  intergubernamental genera
conflictos a veces innecesarios, producto de condiciones
estructurales, eventos de  procesos, sucesos o condiciones
ambientales 'y . sucesos o condiciones intemas a las
competencias. “La negociacién es una préctica comin de la
gestion intergubernamental cuando las partes representan a
dos ji:risdicciones distintas acuerdan en el intento de un
programa para arreglar diferencias’ profundas. Los
administradores usan sus posiciones respectivas para reconocer
intereses comunes y en conflicto pero se concentran en asuntos
en los que la ganancia de uno se percibe como la pérdida de
otro” 1% o
» Resolucién de problemas. Utilizada cuando las diferencias no -
son tan significativas y se requieren medidas de resolucién
menos  formales. Conlleva elementos de percepcion comin,
intercambios ‘de informacién, bulsqueda y seleccidn de
alternativas que beneficien a todas las partes, en suma es un
-efnfoque de gestion que emana del liderazgo creativo y la toma

. de decisiones y manejo de conflictos.

” 752 Teniendo presentes las tendencias mundiales hacia la

- demociatizacién, descentralizacién, urbanizacién y

renovacibn social, se plantean los siguientes -
compromisos:
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Promover. en todos los paises la cooperacidn internacional
fhunic:i_pai, " con el enfoque de las relaciones
intergubernamentales.

Fortalecer la institucionalizacién de la cooperacion internacional
municibal- a través de programas de desarrollo que movilicen a
diferentes sectores de la comunidad local.

Aplicar la cooperac;on internacional en la causa del desarrollo
susten_table, alivio a ta pobreza, promocidn de los derechos
humanos y la paz, incremento de los ingresos locales, gestion
. municipal y planiﬁcacién participativa.

7.5.3 Las acciones Concretas que se pueden propiciar para el logro

de los anteriores propdsitos, son:

Es_t_ablecer un comité internacional, que tenga representantes de
asociaciones municipales, gobiernos nacionales y agencias
donantes internacionales, para evaluar practicas y hacer

_recomendaciones sobre como mejorar los instrumentos de la

cooperacidn internacional municipal.

Aumentar los experimentos en proyectos de cooperacion trilateral y
muitilateral

Hacer el meJOr uso de las nuevas tecnologias de comunicacion y
montar una base de datos internacional sobre practicas positivas,

' en lo que se refiere al desarrollo sustentable y otros temas de la

cooperacion internacional municipal.

En suma, en el marco. de un nuevo federalismo, la gestion

intergubernamental enfrenta el reto de articular los esfuerzos de dos o

mas gobiemos municipales para la implementacion de politicas y

necesidades regionales.

programas con los mejores resultados, para la satisfaccion de las

.
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La historia de las controversias constitucionales en nuestro pais también

expresa que han sido exclusivamente un mecanismo de garantia del
Estado Federal, porque todas elfas han tenido como objetivo o materia
conflictos entre los diversos érdenes. o dmbitos del Estado, pero que no
' han sido un mecanismo constitucional para preservar la division de
poderes, ni para lograr la autonomia de los érganos de control de!
Estado, pues ni un sélo asunto se ha presentado a través de este medio
de impugnacion, para garantizar esa parte tan importante del Estado de
Derecho, ' " - :

Por otra parte, estas circunstancias reflejan una deformacién en la
observancia de la ley, dentro de la cual se ha ventilado la transicion
politica en México: del centro decisorio; de ahi, que las fallas o defectos
institucionales, en nuestro Estado de Derecho, se detectan, en muchos
casos, -en la medida del avance efectoral de algunos partidos de
- oposicién, ' '

‘Antes de la reforma’constituciohé_l de 1994, no era muy claro si el
municipio podia ser parte de una- controversia constitucional. El
municipio, se decia, no estd legitimado activamente en las
controversias, pues no es un poder ptblico. Tesis que recogia la opinién
dominante en la doctrina juridica, que concebia al municipio come un
or'ganiSm'o descentralizado por region, y que politicamente reflejaba su
estado de minorfa de edad.

o T TEsis cow
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El avance de la oposicién en las contiendas locales, el desarrollo del
pluralismo, y de la convivencia de partidos politicos diversos en los
distintos niveles de gobierno, poderes y érganos, hace y hara cada vez
mas importante la figura de la controversia constituciona!.

Tiempo atrds, estos procedimientos no ténian ningun sentido, por el
cardcter hegeménico del sistema de partidos. Al cambiar la situacion, la
controversia constitucional se constituye no s6lo como un arma juridico-
 constitucional destinada a preservar las atribuciones competenciales de
cada érgano, orden o poder, sino que es indispensable para reivindicar
las enormes deficiencias como una herramienta politica del entramado
institucional, -y para ir desarrollando el poder juridico y politico de los
érdenes locales,

La novedad de su puesta en accién, principaimente por los ‘gobiernos
panistas, ha hecho pensar a muchos que el esquema de controversia
representa un peligro institucional, cuando por el contrario y a diferencia
de los mecanismos politicos es un método superior, que en las
condiciones :democraticas sirve para consolidar las instituciones, la
gobernabilidad, y en fin, la regularidad constitucional.

No.’cabe duda; por tanto, que la controversia constitucional serd un

E i.mstrumento mas 0 menos rutinario y coman del México de los proxnmos

“'anos Veremos muchos casos en donde los municipios como base del
poder de la organizacion polltlca y administrativa del pais, participen y'
obtengan, al modificarse e! resto del entramado institucional
(independencia- de! poder judicial y mayor autonomia municipal)
resoluciones .favorables, ain cuando los érganos involucrados sean:
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**’entre -un municipio y la

La primera controversia constitucional
federacion, es la que ha sido formulada por el XIV Ayuntamiento. de
Tijuana contra la Camara de Diputados, contra el Presidente de la
Repiblica, y otras autoridades, por la expedicion, . promulgacion,
-publicacién, vigencia y aplicacion del articulo 14, antepenuitimo y Gltimo
parrafo, del decreto que contiene el Presupuesto de Egresos de la
Federacion para el 'ejercicio fiscal de 1995, y por el Convenio de
Desarrollo Socié! de 1995, que sUscribierpn_ el Ejecutive federal y el

Ejecutivo del estado de Baja California.

: Ciertamente, y como lo indiqué, el municipio cuando ha podido ser parte
de las controversias, lo ha sido fespecto de autoridades y drganos
estatales, y el antecedente més valioso para la controversia 6/95, no fue
producto ‘de una controvérsia constitucional, sino de un amparo en
revision, - el numero -4521/90, también del estado de Baja California,
promovido por el_-sihdico municipal del Ayuntamiento de Mexicati, contra
la federacién. El mérito del amparo citado, estribé en que antes de la
r_eforma'_tonstitucional de 1994, el pleno de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién -estimd que ef. municipio era un poder susceptible de ser

sujeto legitimado en las controversias constitucionales, y por supuesto,
también las entidades federativas. '

TESIS CON
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Es mdudable que eI munncnplo constltuye la base de nuestra democracia
como forma de goblerno y la primera manifestacién de la voluntad
ciudadana para la eleccion de sus autoridades con fas que tiene contacto
inmediato. Las diversas reformas al articulo 115 constitucional, desde su
promul_ga_ciép en 1917, buscaron desarrollar la doctrina del municipio

cla, Jaime, EI Municip:o Mexicano ante las Controversias con Otros .Ordenes de
publlcado en‘iaa‘m;sca AMENINAPE
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!ibre, ' fundamentaimente en- sus implicaciones pohtlcas y
admlmstratwas Sln embargo, el Iegnslador federal se I’ESIStla a conferirle
el rango de gobierno hasta la reciente reforma de 1999, generada por la
LVII legislatura:

% Fraccién I, primer pérrafo (antes de Ia reforma)
‘Cada municipio serd administrado por un Ayuntamiento de eleccién
popuiar directa y no habra ninguna autoridad intermedia entre dste y
el Gobierno del Estado.

% Fraccién I, primer parrafo (reformado)
Cada municipio serd gobernado por un Ayuntamiento de eleccion
popular directa, integrado por un presidente municipal y el nimero
+ de regidores y sindicos que la ley determine. La competencia gue
- esta Constitucion otorga al gobierno municipal se ejercera por el
A_yuntamiento:de manera exclusiva y no habra ninguna autoridad
intermedia entre éste y el Gobierno del Estado.

No obstante ios beneficios politicos y administrativos que la reciente
reforma brinda al ‘municipio, aun faita la gran reforma constitucional al
articulo 115 para fortalecer la prospectiva como poder. piblico de este
orden de ‘gobierno, tanto en sus atribuciones politicas, como en las
hacendarias y administrativas, porque la libertad y. la- autonomia
municipales carecen de sentido cuando no se cuenta con todos los
instrumentos para ejercerias plenamente en su 3mbito de competencia.

{  TESIS CON
FALLA DE QRIGEN




Cantuin TYY

A juicio de los expertos, el federalismo clasico, como el nuestro, ha sido

derrotado por los problemas de la realidad. En el mismo sentido que
establece Faya **®*"Los paises avanzados que lo adoptaron han hecho
cambios sustanciales en su sistema federal a fin de conservarlo, y con
ello -conservar. todas sus bondades, El més importante cambio ha
consistido en abandonar en gran medida la idea de que los dos 6rdenes
de gobierno: la federacién y los estados, detentan competencias
- exclusivas y que por lo tanto son absolutamente independientes entre

si."

En su Iu'gar, han establecido la idea y los mecanismos constitucionales
para fincar una nueva reiacién de interdependencia, mediante e} disefio
de programas, a través de tareas compartidas entre la federacién, los
estados Y los municipios.

Son muy interesantes los mecanismos de esta interdependencia que se
esta viviendo actualmente en Estados Unidos, Canadd, Alemania,
Austria y ‘Suiza; no es mi propdsito enumerar ninguno de ellos, sino
simplemente apuntar la idea, de que en México, necesitamos con
extrema urgencia un cambio en ese sentido. .

Para el Estado mexicano una de las soluciones de fondo y ademas que
debe ser permanente, es la interdependencia de la administracién
pablica de la federacién con las administraciones piblicas de los estados
y los municipios, es decir, fa accién conjunta en sus diversas
; combiqaciongg-: entre estas tres instituciones; para ello, formas nuevas,
' ”c"omo';"ia "adn‘aiﬁis;tr?qcién t’énica, podria ser la mejor respuesta, De ahi que,

iy

©. 1% Faya Viesca, Jacinto; Impuiso al'Nuevo Federalismo Mexicano
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en este trabajo, se propone que se eleve a rango constitucional ia
relacién ‘de interdependencia entre federacién, estados y municipios,
para ciertos programas de su administracion.

También, en congruencia a esta nueva relacion, proponemos que la
Constitucion Politica otorgue a los estados la facultad para celebrar, con
otros estados, convenios entre sus administraciones publicas; y a los
municipios la facultad para celebrar convenios con otros municipios,
distintos a los de su estado, y con otros estados. '

Esto de ninguna manera significa que pretendamos hacer de los estados
y municipios meras dependencias administrativas, pero si, en cambio,
despojar a estas instituciones de una serie de tables que estan
impidiendo el disefio y ejecucion de politicas nacionales de una alta
eficacia. Politicas que se tornan imposibles cuando la Federacion, los
estados y municipios desean cada uno, de manera independiente, actuar
dentro de sus estrictos sagrados marcos de competencia constitucional,
ain- y cuando eilo implique, como irhplica, dispendio, dupiicidad,
ineficacia y criterios diversos y hasta antagonicos.

Estas tres instituciones no pueden perseguir valores y fines. distintos‘,"
sino que ciertos campos de accidn, cuya exclusividad no debe derivarse

- por el formalismo de defenderlos, cada uno por su lado, sino porgue la

realidad ‘asi lo exija; los valores y los fines son los mismos: ia

democracia, la remocion de los obstaculos que impiden la justicia social, -
el crecimiento econdmico, la estabilidad de precios, la seguridad piblica,

~-e| aumento en la calidad de vida, la educacién, la salud, los servicios

- publicos eficientes, etc. ...

:Estos son los grancles f‘ nes que persigue el Estado mexicano y la

socnedad mexicaha.’ cComo alcanzarios mas pronto ¥ con mayor

E‘;‘f‘-’“‘;:?ﬂ Blumipen Doy ‘ %GGN Lyn
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_eﬁcacia?_Esfe es el gran reto del federalismo, y esto nos'obliga aquela

- federacién,. los estados y los municipios de nuestro pais concurran
interdependientemente, en la medida de sus posibilidades, al disefio vy
ejecucién de mejores politicas ptblicas para enfrentar los grandes
problemas de la nacién.

Es obvio que los poderes federales de nuestro pais son los grandes
conductores de la nacién, pero esto es necesariamente asf en virtud de
que es este orden de gobierno el Gnico que cuenta hasta ahora con las
competencias constitucionaies, presupuesto, personal, capacidad técnica
Y - expériencia para hacerlos; sin embargo, la. cooperacion
interdependiente entre los ordenes de gobierno puede lograr ademds det
equilibrio, un crecimiento arménico y un fortalecimiento de las regiones
del pais.

Estos conceptos, conducen necesariamente a una nueva idea del Estado
mexicano, que ademas hoy nos resulta indispensable. Se trata de darte
mayor fuerza y funcionalidad a nuestro sistema federal, y no de
debilitar‘lo.. Compartir importantes tareas gubernamentales en un México
de graves desigt:aldades'sociales, de desequilibrados regionales y de
concen_trac,ioneé injustas:_e ineficaces de poder, no es terminar con la
garantia de mantenimiento de puestro sistema federal, sino aségurar su
permahenc!a, potenciar su fortaleza y mantener poderosamente la unién
federal y las instituciones republicanas, en los valores del pluralismo
politico, la libertad e igualdad reales, justicia social materializada y una
-verdadera democracia.

TRSIS CON
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En esta cuarta parte del trabajo de investigacion, se expone el marco
teérico del federalismo mexicano referido a la época actual. Asimismo,
con la pretension de aproximarnos a las demandas recurrentes y su
viabilid_ad de incorporarias al texto constitucional para fortalecer el
federalismo'®, esta consideracién atiende las diversas visiones vy
posiciones de! Ejecutivo Federa! y de cada fraccién parlamentaria en el
Congreso de l'a_Unién'.

Desde Ia toma de pbsesién, el Ejec'u'tivo Federal anterior establecid con
los actores politicos abordar aspectos torales para ta marcha dei Estado
mexicano, estableciéndose asi una nueva definicién de los trabajos de la-
reforma de! Estado. Esta actitud asumida. por ei titular de! Ejecutivo
aparentemente representaba su vision de Estado para fortalecer dos
aspectos fundamentales: ia democracia y la justicia social, con la
participacién comprometida y concensada de todos los actores politicos.

Asi, se tiene que el Ejecutivo Federal presenté originaimente una agenda
ba’sica de los cuatro puntos siguientes: el régimen politico; la seguridad

justicna' el nuevo federallsmo, y la extension de derechos y la
participacion cmdadana

Esta agenda basica dio lugar, en su desdoblamiento, a precisar puntos
espec:ﬁcos de cada unc de ellos, estableciéndose desde entonces, el
procedlmuento parala caiendaruzacnén de reumones de contacto entre los

1% parg efectos de este trabajo se considerara at federalismo ooi'no elemento inherente y fundamentai
del proceso de Reforma del Estado.
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representantes de cada uno de los partidos politicos y el titular de la
Secretaria de Gobernation.

La instalacion de la Mesa Central para la Reforma de! Estado, motivo a
pronunciamientos de los diversos partidos politicos, que en el transcurso
de la LVII Legislatura fueron variando.

La posicién del Estado mexicano ha sido consecuente con el ofrecimiento
del Ejecutivo Federal, toda vez que establecieron mesas especiales, por
tipo de iniciativas a desahogar, siendo independientes los resultados y
qvéncgs de cada una de ellas. Con ello, la voluntad politica de! Ejecutivo
queds. manifestada-_paré hacer de fa reforma del Estado un proceso
continuo, permanente y sisterriético, que todos entendemos que no se-
agota en un solo evento, periode o tiempo determinado; sin embargo,
los- tiempos politicos electorales del 2000 para renovar el Ejecutivo
Federal y el Congreso de la Unidn, dejaron a esas mesas de contacto
desiertas y sin ningdn resultado satisfactorio.

E! 6 de agosto de 1997, se publicd en el Diario Ofi cial dé la Federacion e
Decreto medlante el cua! entré en vigor el Programa para un Nuevo
Federalismo pieza fundamental dentro de los propésitos que en materia
de descentralizacion y fortalecumlento de !os goblernos locales,
emprendso la admmlstracu.'m antenor

€n mi opinion, el término nuevo federalismo es incorrecto, en virtud
de que las propuestas del programa referian mas bien la actualizacion
del federalismo; en cambio, por el contenido de mi trabajo .de

Y
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investigacion si podremos hablar, de manera justificada, de un nuevo
federalismo, ya que se plantea y se propone, en esencia, un profundo
cambio estructural.

Las medidas concretas contempladas en el Progr‘ama para un "Nuevo
Federalismo”, tomaron en cuenta las demandas e ideas expresadas por
la ciudadania en una serie de foros nacionaies, regionales y estatales,
realizados para enriquecer el programa, entre los que destacan: dos
foros regionales organizados por el Senado de la Republica, uno en
Colima referente a los' aspectos politicos del federalismo, y otro en’
Yucatén sobre los aspectos econémicos; el foro nacional sobre impulso
de la forma federal realizado en Guadalajara; los 32 foros estatales de
consulta popular; el correspondiente foro nacional efectuado en Puebla,
sobre aspectos politicos, institucionales y fiscales; y los 32 foros para la
- renovacion municipal realizados en el marco de la elaboracién del Plan
Nacional de Desarrolio 1995-2000.

El Programa para un "Nuevo Federalismo”, establecié una serie de
mecanismos enfocados a lograr una profunda redistribucién de’
facultades, funciones, responsabilidades y recursos del Gobierno Federal
.haéia los gobiernos de las entidades federativas y los municipios,
reconociendo que el federalismo renovado, es la forma de‘ organizacion
'pol'itica mas adecuada para fortalecer la democracia, consolidar la
unidad nacional y propiciar un México mas equilibrado y justo.

Los objetivos fundamentales de este programa fueron*®®;
- W Fortalecer la unidad nacional, a partir de reivindicar ia funcién
compensatoria del Pacto Federal; '
™ Vigorizar la autonomia politica de los estades, con base en
relaciones intergubernamentales sustentadas en ios 'principios'de '

¥ programa para un Nuevo Federalismo 1995-2000; Talleres Graficos de 12 Nacidn
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_cooperaéién y Coordinacién 'y mediante una profunda
redistribucién de facultades, funciones y recursos del Gobierno
Federal hacia los gobiérnos estatales y el Municipio; vy,

® Constituir una estrategia fundamental, para generar un mayor
desarrolio  politico, econdmico, regional y administrative, con

_nuevos espacios de. participacién social en todos los drdenes de

- gobierno.

' Ese programa, fue de observancia obligatoria para las dependencias de
la Administraciéh Pdblica Federal, y sus previsiones debieron ser
incorporadas a los programas anuales de la Secretaria de Gobernadén Yy
las demds entidades de! sector. La verificacion de sus avances, estuvo a
cargo de la Secretaria de Gobernacién y de la Comisién Intersecretarial
para el Impulso del Federalismo. |

£l documento incluyd, como anexos, el avance .de las acciones
realizadas durante 1995-1996 en la materia v las perspectivas del rubro,
asi como la relacién de los programas sectoriales aprobados por el
Ejecutivo Federal y que constituyen uno de los sustentos del Programa
para un "Nuevo Federalismo”. '

Derivado - de lo antes mencionado, podemos sefialar que el Poder
Ejecutivo anterior, concibié al federalismo como una idea renovada o
nueva. Buscaba con elib, dinamizar la accién del Estado para enfrentar -
los nuevos retos del Federalismo. En ese sentido, fa idea del "nuevo
federalisnio" no implico modificar radicalmente los planteamientos
histéricos originarios, sino que intenté actualizarlos en el marco de los
vaiores culturales y politicos. Se trataba de darles vigencia y actualizar
dichos valores, haciendo con eilo mdas pragmaéticos, factibles vy
realizables los propésitos que perseguia el ahterior‘ Gobierno Federal, a

TN
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través de las lineas generales de accién que considero el Programa para
un "Nuevo Federalismo”.

Se admite que el régimen pasado tuvo avances sustanciales en materia
de reforma del Estado, tales como la reforma al Poder Jjudiciat, la
reforma electoral, et¢c, mismos que reconocen las distintas corrientes de
opinion, sin embargo, se considera que aln quedan asignaturas
pendientes que es necesario afrontar y avanzar en elias. En ese sentido,
podemos seflalar que existe afinidad en las propuestas, tanto del
anterior come del actual régimen, asl como de los diversos grupos
parlamentarios.

En consecuencia, podemos afirmar que la apertura esencial pata
transitar en el marco de un Estado de Derecho hacia fa consolidacién
democrética de nuestras instituciones, estd en proceso, Para mantener
su impu_iso, se requiere fortalecer la voluntad politica de todos los
actores involucrados y trabajar en la construccion de los consensos que
trasciendan la coyuntura y se sitden en el horizonte de las grandes

tareas nacionales. -

_Loé procesos gue la sociedad mexicana ileva a cabo en los aspectos
econdmico, politico y social, en el devenir del ejercicio gubernamental
sexenal, se caracterizan, sin duda, por tiempos y eépacios diferentes.
Por lo que se refiere al tiempo, nos encontramos al inicio de un siglo y
~ de un milenio. Por lo ciue se refiere al espacio, nos encontramos en la
fase superior del sistema’ capitalista, es decir, el financiero, con las

181 pore punto tiene como, propdsito identificar derrateros que hagan factible el procesos de la Reforma
del Estatio en el marco del federalismo
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caracteristicas de apertura comercial, industrial, tecnoldgica y de
informacion a nivel gtobal. Cualquief expresion, manifestacion ¢ accién
que se Heven a cabo en los estadoé.—nacién, necesariamente estan
inscritas en ese tiempo y espacio. De ahi, que las sociedades de
conformidad al marco juridico que se han dado, resuelven su
involu_cramierito para sortear y salir avantes de situaciones diferentes;
en los Gitimos tiempos, se ha visto la desintegracion de estados-nacion
motivados por guerras, invasiones, convuisiones sociales, totalitarismos
y asiMllaciones transculturales; por elib, la resolucién a procesos
soclales planetarics, por parte de los estados-nacién, implican en
primera instancia la defensa de la soberanfa, haciendo valer los
principios de la no intervencién y de autodeterminacién de los pueblos.

En una segunda instancia, pero de forma paralela a la primera, la
armonizacién de las divergencias y coincidencias sociales, por cuanto a
la economia, a la politica, a fa cultura y a los asuntos soclales. Este
grupo de interacciones, permiten entonces, diagnosticar la realidad
presente y colocan a los gobiernos y actores politicos en aproximaciones
dé situaciones futuras en las tres alternativas siguientes:

Primera. De sequir las cosas como estén' ahora ¢ gue sera de! corto,
mediano y largo plazos ?; |

Segunda. Cambiar algunas cosas y también pronosticar las incidencias
de estos cambios en el corto, mediano y largo plazos; y

Tercera. Cambiar todo con sus implicaciones en el tiempo, A ello habria
que agregar y empatar los deseos y aspiraciones en paradigmas de la
sociedad. |

Un grupo de elementos combinados a fos anteriormente expuestos lo
constituye las variables que se puedan controlar y las que no se pueden
controlar, y de ello, resulta una consecuente derivacién: fortalecer ias
controlables y reducir los efectos negativos de las incontrolables. Lo

S
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anterior,' representa la sistematizacién de los elementos para la
construccién de  escenarios previsibles, para lo cual, es menester
" reflexionar sobre el contexto politico, econdémico y soclal.

El devenir del Siglo XXI, trajo consigo una serie de cambios vy
transformaciones que han derivado en un nuevo contexto internacional, en

una recomposicidn de la geopolitica mundial, al pasar de un stato quo
caracterizado por un mundo bipolar ideoldgicamente, como fue la
confrontacién entre los Estados Unidos de América y sus allados capitalistas
y la Ex Unién Soviética y ios paises socialistas. En ese sentido, se establece
que “una mu!tipdlaﬂdad inicialmente comercial conformada por blogues
econdmico financieros Estados Unidos de América, Japén y la Unidn
Europea, la cual evidentemente plantea nuevas relaciones o probleméticas
a nivel mundial®,*%?

Asi también, se han gestado cambios en {os modelos de desarroflo, en el
transito de un Estado regulador o interventor que replantea la menor
intervencidn del Estado en 1a economia; ejemplo de ello, ‘es la transicidn de
los Estados populistas -en américa latina- a estados neoliberales, donde los
avances vertiginosos en jas comunicaciones, la ciencia y la tecnologia han.
obligado a esas transformaciones. '

Derivado de esta recomposicion mundial, evidentemente surge la
necesidad de reformar al Estado y a las instituciones politicas que lo.
conforman para responder a esos cambios y a fas nuevas necesldades,
demandas y exigencias de nuevos actores sociales.

———

62 Avalos Aguifar, Ruberto; La Crisls de la Administracién Piblica y su Relacidn con ia Calde de tos
Paradigmas: ‘en  Busca de un Nuevo Paradigma; Revista de Clencias Scciales vy Humanidades;
Universidad Autdnoma Metropolitana Plantel Azcapotzalco; México 1993; pp. 86.
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Es importanteé destacar, que la Reforma' del Estado no puede ser
~ homogeénea en todos los paises, o que obedezca a un modelo exclusivo a
seguir en todo, como lo plantea el neoliberalismo, por lo que elio debe
responder a condiciones o realidades que vive cada pais. Por 1o tanto, este
capitulo plantea hacer una revisién tedrica y metodoldgica de los

principales .cbnceptos y politicas que implican la reforma del Estado en
México. ' ' '

Concepto de Reforma del Estado -

En primera instancia, {a pertinencia de aproximarse a una definicién de la
~reforma. ‘del - Es_tadb, nos ubica en la perspectiva de retomar, de
.conformidad con la realidad histérica de México, a definicién que presenta
Villarreal quien sefiala que "ia reforma del Estado, es un proceso que busca
adecuar las instituciones de un pais a las nuevas condiciones del entorno
nacional e internacional, Con la reforma del Estado, se pretende adecuar el
aparato institucional a Iés nuevas bases de organizacién e interdependencia
econdmica, fortalecer los derechos sociales, incorporar en la agenda las
nuevas. problematicas que aquejan a la sociedad, asf. como atender las
~ demandas de los nuevos actores, la modemizacion de la economia tanto
glabal como regional”, 163

En ese mismo sentido y términos generales, podemos decir que la Reforma
del Estado tiene tres ejes fundamentales, mismos que a continuacion se
sefialan:

183 yiilarreal, René; B! Liberallsmo Social y 1a Reforma del Estado, México en la £ra del Capitalisma
Postmoderno; Ed. Fondo de Cuitura Econdmica; México, 1993
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» Transformaciones que permitan un nuevo perﬁl del Estado ¥y un
" nuevo modelo de desarrollo.
» Transformaciones que permntan una adecuada Insercién en la
 economia internacionat, |
® |a transformacién del orden politico para la construccién de un
sistema democrdtico.

Estos tres ejes,"se han convertido en paradigmas del Estado mexicano y
quedan en el nivel de instrumentacsén, ya que sin un esquema jurldico
adecuado se corre e riesgo de fa poht:zaclon y a que se recurra e induzca a
la creacién de nuevos grupos sociales en los dmbitos econdmico, juridico y
social, con la caracteristica de ser excluyentes, '

La refo'r"rﬁa ‘del Estado, es un proceso que se va universalizando, En ta
ditima decada, dentro de fos cinco continentes, diversos paises han
_ adoptado programas de reforma para adecuar su sistema de instituciones a
‘{as condiciones de un mundo cambiante, por ello como establecen Baztia y

Saez!'™ "el andlisis del préce'so de globalizacién se debe analizar para la
reforma del Estado a través de: modelo de reformas en el estado, modelo
de revolucidn estatal o de reforma revolucionaria del Estado, modelo de
reforma det Estado”.

.# Modelo de reformas en el estado Es posnble ubicario en los Estados

- liberal-democraticos y surge como consecuencia de las crisis del welfare

state; se orienta hacia un replanteamiento de las relaciones
ciudadanos-aparato estatal, con énfasis en la cuestién fiscal.

164 Bazua Fernado, et. al; Avatars e Imperaﬂvos de la Reforma del Eatado en México: Consideraciones
Prospectivas y Propuestas, Revista Progpectiva No. 3; Méxlco, 1995,
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% Modelo de revoluciéon estatal o de reforma revolucionaria del
‘Estado. Es posible ubicarlo en las socxedades que se hberaron del
totalitarismo soviético.

» Modelo de reforma del Estado. Es posibie ublcado en los paises
subdesarrollados o periféricos y surgi6 en el contexte de la crisis de su
deuda externa a partir de 1982. |

Para el caso del primer modelo, esta definicion es bastante aplicable a los-
paises denominados desarrollados; para el caso del segundo, se aplica a
aquélios del bloque del este y que a partir de la caida del muro de Beriin,
estan obligados a una reforma del Estado total, pues atraviesan por Ia
construccion de un nuevo conjunto de instituciones que les permitan una
nueva configuracion estatal; para e! caso del tercero, pretende elevar la
calidad de la gestion gubemamental, constituir estados nuevos con la
_concepcién liberal democratica y reformar los sistemas politicos.

Para los fines que persigue este capitulo del andlisis de las bases tedricas,
por cuanto & ia deﬁnicién y modelos citados, la fefon'na del Estado, para el
caso de México, fiene una relacidn més' directa con el tercer modelo; sin
embargo, existen algunos principios que bien pudieran generallzarse a Ios
otros dos, toda vez gue los autores citados enuncian los modelos; en
consecuencia, nos ocupamos del tercero, que es el de nuestro interés y que
en este trabajo de investigacion se desarrolla. |

Las transformaciones = estructurales vy culturales, que implica ta

reorganizacion del Estado mexicano, en el marco de una gran
he_terogeneidad de realidades estatales y. el desigual desarrotlo de las
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.capacidades [ocales, plantean que la actualizacion de _huestro
federalismo sea un proceso que requiere ir recreando, en cada caso
concreto, sus propias viabilidades. Por lo mismo, la vigorizacién del
pacto federal debe contar con horizontes de largo plazo y con ritmos
claramente _diferenciadbs, de acuerdo a las circunstancias y contextos
estatales y locales.

Redimensionar la forma de organizacion del Estado, significa crear un
equitibrio que permita la convivencia de lo formalmente deseable con {o
materiaimente posible, bajo una norma rectora de equidad; significa
fortalecer sin desproteger; significa transferir y reordenar, pero no
abandonar. Es en consecuencia, construir Ia viabilidad de una. mejor
forma de organizacién del Estado.

E_I _princ_ipio de equidad_, estd directamente asociado a la concepcion
federalista. Precisamente, porque el sistema reconoce la diversidad y la
complementariedad de las regiones, las funciones compensatorias y
fedist_ributivas,_ son fundameﬁtales para establecer los equilibrios e
in_t;erre_la.cib_r_ies nécesarias, entre potencialidades y necesidades propias
del desarrollo, de las distintas entidades-federativas'.. :

El proposito final del principio de equidad inherente at federalismo, es
que al cohferir un trato desigual a desiguales, se impulse un proyecto de
nacién compartido en sus retos y beheﬁcios. La idea del pacte de unidad
federal, trasciende su nocion original de la unidad de lo disperso, para
traducirse en la unidad arménica de lo diverso. |

Al refoh_'narse totalniente el Estado en 1917, el constituyente determin6
unanimemente preservar el federalismo como la garantia mas solida
para ja construccién de un verdadero Esfado y consolidar 1a integridad
territorial vy la identidad nacional, privilegiando ia existencia del articulo
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_ Capituio IV
40 que a la letra dice "es voluntad del pueblo mexicano constituirse en
una Repiblica representativa, democrética y federal, compuesta de
estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen

interior; pero unidos en una federacién establecida segun los principios
de esta ley fundamental™®®. Asi también, determiné los articulos 39, 41,
115, 116, 117, 124 y 133 que estabiecen las bases de nuestro sistema
federal, confiriéndole un cardcter coordinado, cooperativo y de
concurrencia.

Esos mandatos, referidos a la soberania nacional y la divisién de
poderes; a la funcion de fos poderes de la unién obmo depositarios de la
soberania; a la integracién de la federacion por entidades federativas; a
el status juridico del municipio; y, a la distribucién de competencias
entre la federacién y los estados, condensan las estructuras
fundamentales de! Estado mexicano y definen las bases de nuestra vida
instituéional, a! determinar los elementos fundamentales del mismo
(pueblo, territorio y poder soberano), asi también, establecen la forma
de gobierno (democratica y feprésentativa) y 'garantizan las libertades
individuales. Por ello, el ‘proceso de actualizacién del modelo federal,
significa una profunda reforma del Estado.

Las sefiales de agotamiento de diversas instituciones, que durante
decenios, e inclusive siglos, sirvieron para encauzar y resolver los
problemas sociales, hacen imperativa, en el marco de la reforma del
Estado, una revisién a fondo de nuestro federalismo, que recupere
nuestros valores politicos, redefina la distribucién adecuada y justa de
los recursos, aliente la capacidad de los particulares, revitalice las
organizaciones publicas, propicie uné'pr'ofunda toma de conciencia para
generar una ‘pé'ft_icipa‘cién corresponsable de sociedad y gobierno, etc.

85 Constituci6n Politica de fos Estados Unidos Mexicanos
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En los empefios de actualizar el federélismo, no se busca modificar los
valores histéricos, cutturales y politicos, que siguen teniendo plena
v:gencna, sino revisar y recrear fa organizacién institucional que
fottalezca la umdad nacional y permita que los fundamentos y ﬁnes del
Estado mexucano, asi como los objetivos de nuestra sociedad, se
realicen mejor en el nuevo entorno nacional e internacional. Asi, la

necesidad de reformar el Estado no solo es consecuente con la etapa
gue nos toca vivir y con nuestro orden interno, sino que, histdricamente
responde a las exigencias del Estado nacional, dentro del nuevo
contexto mundial. | | '

Por élio, una reforma de esta naturaleza implica una vision integral y de
largo alcan'cé, que aborde al federalismo no solo en la definicion de los
brdenes de competenma y su distribucién o concurrencia entre los
nweles de goblerno, sino en e} disefio organico, juridico y funcional de
los poderes de la Unidn, de las relaciones de estos entre si, asi como de
su interaccién con los poderes jocales y municipales, y sustentado todo
ello, pof los princ_ipios e instituciones republicanas y democraticas.

Una Reforma del Estado, emprendida a partir de ia revisién de sus bases
federallstas“iﬁ de un nuevo equitibrio y relacuon entre l0s poderes, del
fortaleamlento de’ Ios estados y de un pleno ejercicio democratico,
tendra necesanas repercusiones en las dimensiones y estrategias del
desarroilo social, politico, econdmico, cultural y administrativo del pais.
Es una reforma estructurai propulsora de mﬁltiples reformas
'secundanas.

En su Gltima consecuencia, la revision estructural del modelo federalista,
adquiriria la trascendencia de la renovacion del Pacto de la Unidn, con su

166 paya Viesca, Jadnto; B Federalismo Mexlcano Réglmen Constitucional del Sistema Federal; Bd
Pormia, México 1998.

Samuel Alapizco Jiménez. ‘ ”‘“‘"’""TESES”C@N—WTEJ
| FALLA DE ORIGEN




Canjtula IV

consecuente revisién del marco juridico. Implicarfa en si misma, por sus
alcances y répercusiones, un hito histérico equiparable solo a la
promﬂlgatién de las constituciones de 1824, de 1857 y de 1917; con la
diferencia, de que estas fueron resuitado de dolorosos procesos de fucha
armada, en tanto que hoy, tenemos la posibilidad de concretar una
reforma que actualice y proyecte al Estado mexicano al sigle XXI, a
partir de consensos fundamentales

La'cdnﬁguracién de un federalismo actualizado,'debe en consecuencia
disefiarse y establecerse c¢on un caracter incluyente y pluralista,
soportado por un método que involucre la participacién de los diversos
actores politicos y de ia sociedad en su conjunto. Debe quedar
ampiiamehte la \(oiuntad del gobierno federal; pero se requiere que las
acciones emprendidas se acompasen, sean secundadas y mulltipiicadas
por todos los actores en las distintas esferas ¥y niveles de organizécién
politica y social, De lo contrario, se correria el riesgo de descentralizar el
centralismo, derivando el poder a nuevos nicleos de concentracién
exacerbada del mismo, sin una iégica de Estado. '

La consecucién de estos propdsitos, requerird alentar una nueva cultura
politica con el soporte social necesario para darié presencia y
permanencia efectiva al federalismo. La actualizacién del federalismo
mexicano, como forma cultural, debera corresponder a la democracia,
como sistema de vida. Por ello, desde sus definiciones y objetivos' mas
‘generales convendrd enmarcar este esfuerzo en un gran acuerdo
" nacional, gque involucre a los actores mas representativos para la
generacién de consensos basicos que permitan avanzar sélida y
pragresivamente hacia el funcionamiento optimo del pacto federal,

e .
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En la reforma a la estructura y funcionamiento del! poder publico en

México, aln falta concretizar una reforma a fondo que profundice el
e’quilibriq de poderes; que cubra fas asignaturas pendientes en las
reformas al Poder Judicial; que consolide los avances de Ia reforma
electoral; que logre avances sustantivos en el fortalecimiento de nuestro
federalismo; que contribuya a ampliar los cauces de la participacién
cld_dadana; que establezca con claridad el compromisc del Estado
mexicano para propiciar el desarrollo social; y, a través de reformas
legales, se instituyan las normas que fijen su obligacién de garantizar
una mejor distribucion de la riqueza y de los beneficios que se generan a
partir del esfuerzo colectivo.

Serd a partir de la construccion de acuerdos basicos, entre los actores y
las propuestas de la sociedad mexicana, como podremos profundizar
_nuestro proceso de cambio politico, desde ia perspectiva de la reforma
det Estado. ' 3

La instrumentacién de este cambio, debe considerar una realidad politica
que precise tratamientos distintos. Algunos &mbitos requeriran de fa
renovacidn completa de su estructura juridica o de la creacion de una
nueva normatividad; otros, en cambio, tendrén que ser actualizados y
ampliados en sus atrlbucmnes, estructura y funcmnamlent0° pero, sin
luger a dudas, las l:areas pendlentes para alcanzar una plena
normalizacién democrética de nuestro- sistéma politico, tendrd que
transitar también por la actualizacién de nuestra cultura politica, El
debate actuat, estd centrado en ta propuesta de agenda para la reforma
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del Estado'®’, Cada partido politico plantea su propuesta con el evidente
propésito de adjudicarse Ia'paternidad de la agenda, Si bien es cierto,
que los partidos boliticos repre'sentan a un segmento importante de la
sociedad, también es necesario reconocer que ninguno de ellos, ni en
pafticuia'r,"ni ‘en forma conjunta, representan a la mayoria de la
.socsedad segun los resultados electorales Gltimos. No se puede apelar,
rac;onal o civilizadamente, a que se es una corriente ideolégica y que
cqent_a con p;ganizam_én politica, como razén suficiente para dictar la
reforma o ser protagéﬁista de ella.

No déb_e repetirse el suceso de 1995 durante la revisién del proyecto de
r'ef_c'arma"electoral, en donde con su participacién y protagonismo, los
partidos pol_iti_cps, sin excepcién, privifegiaron sus intereses particulares
a los de la nacién, poniendo en riesgo el proyecto mismo. Es ineludible
que debe ser el 'pUeblo de México el que exprese, defina y decida el
contenido de la reforma del Estado. Es asi, que la rectoria dei proceso
de reforma aludido debe reservarse, desde ef inicio hasta su concfusnén,.
a Ia_scc_ledad.en su conjunto y al Estado, en apego 2 lo dispuesto en los
.precéptos constitucionales aludidos en parrafos anteriores.
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Capitulo V

El fortalecimiento del federalismo, es una condicién necesaria que forma
parte de la Reforma del Estado Mexicano, en el sentido que requiere
instrumentario con el concurso de varias instancias de todos los érdenes
de la vida nacional.

'La reforma dei Estado es una tarea de complejas dimensiones, ya que sus
alcances no solo involucran at conjunto y a cada una de sus instituciones,
en aspectos tan diversos como su fortalecimiento, ia amplitud de sus
funciones, el desarrollo organizacional, vy el émbito de sus roles 'y
vinculaciones al interior del sector pﬁbiico; sino que ademnds, tiene que
abarcar la adopcidn de posiciones vinculadas a todas las consideraciones de
caracter politico y el establecimiento de nuevas relaciones con el resto de la
economia y la sociedad en su conjunto, las cuales dependen a su vez de las
. institUciones qué las represehten' En este o‘ontex’fo, el Estado debe asumir
la tarea de Iograr y mantener el optsmo funcnonan'uento de sus
inst:tucnones a fin de contnbuir posmvamente en los procesos de
estabilizacion y modemizacidn de la economia nacional, Paralelamente,
dei}e aplicar su capacidad para orientar y administrar estos procesos a io
largo del tiempo, bien sea disminuyendo los costos sociales derivados de la
reforma del Estado; asi como coadyuvando a que el crecimiento se realice
con mayor equidad social. - -

En general, la accién del Estado en un proceso de reforma, debe estar
orientado hacia los sectores mas débiles de ia sociedad; debe generar
mejores condiciones de salud, educacién, vivienda y seguridad en primer
instancia; asi como ia oportunidad de empleo productivo, que guarden
equivalencia con los que prevalecen en los demds estratos de la sociedad y
en los sectores modemos de la economia.

Samuel Atjapi.zccj I?rﬁé‘???; i W"““@J
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En efecto, todo’ proceso de reforma del Estado que se emprendé a
profundidad, irﬁplica considerables costos en el corto plazo y esto es més
grave aun, cuando el Estado se encuentra sobredimensionado en relacion a
su-participacién en la actividad econémica, ya que enfrentard problemas de
capitalizacion y generacién de ingresos; ademas, de que estd desarticulado
y desintegrade por una sociedad civil més actuante y existen enormes
necesidades sociales cuya atencion dificilmente pueden postergarse.

' Es por elio, que estos aspectos clave conforman un marco de rigurosa
consideracién para lograr que confluyan en el proceso de reforma del
Estado mexicano, los siguientes considerandos: fa observancia estricta de
la Ley; la equidad; la tdlerancia; la no discriminacion; la justicia; y la
inclusion. .

La reforma federalista deif Estado, como esquema y categoria de analisis

para su instrumentacidn, -implica una.concepcion integral; por lo que

ésté,- se conforma por cinco ejes fundamentales, que complementados

‘entre si, representarfan una reforma integral del Estado: '

® La reforma democrética, de cardcter politico electoral;

» La reforma administrativa en su vertiente organico funcional;

& La reforma econdmica, en sus dreas fiscal y financiera, y la revisién
. del modelo vigente;

# La reforma social, en las fases de educacidn, vivienda, salud y
| cultura; y, ' _ |

® La reforma constitucional, en sus aspectos juridicos normativos.
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Para una mayor compre'nsién de la integracién de cada uno de estos

ejes fundamentales, se desdobtan a continuacion'®®:

a. Formas de consulta vy pamcapacuon cnudadana, indirecta vy
directa (referéndum, plebiscito e iniciativa popular);

b. Atribuciones de los Consejeros Electorales;

¢. - Revisién y anadlisis sobre la actuacién de los Consejeros

 Electorales,

a.. Servicio profesional pubhco,
b. Régimen de responsabilidades de los servidores publicos;

¢. Reforma de estructura y procesos administrativos;
-d. Servicios integrados al pdblico; '
e. Actualizacidn de la Ley Orgénica de la Administracién Publica
Federal y de la lLey Federal de Entidades-Paraestatales;
f.Reiacmnes lntergubernamentales (comcudencia, concurrenma,
convenlos, cooperacwn), _ '

9. Sistema Naclonal de Planeacién Democratica;

h. Formas de representatlv:dad y operacnén de los Consejos de
Planeacién;

i.Formas de representacion de las entidades federativas; etc.

a. Distribucién de competencias federales y éstatales en materia -
de ingresos y egresos;
b. Coordinacién fiscal intragubernamental: equidad y eficiencia

158 Mittan Escalante, Emesto; Reforma de! Estado; mimeo, Comislén de Fortalecimiento del Federalismo
de la Cdmara de Diputados; enero 1998,
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.c,

k.
'.

Atribuciones y responsabilidades en materia de
endeudamiento para los municipios;

Instancia de cooperacién y coordinacién para el desarrolio
intramunicipal; :

Bases juridicas para apoyar a los deudores de ia banca;

Marco juridico para contribuir a la restitucién del poder

adquisitivo de los salarios;. .
Revisién del marco juridico del sistema fiscal y financiero;

. Sistema para establecer la multianualidad de ramos ©

partidas en el presupuesto de egresos;

Marco para conformar un nuevo sistema financiero rural;
Proyecto de Ley para formalizar los programas de
capacitacién y asistencia técnica;

Modificacién de la Ley de Asociaciones Ganaderas;

Revisién del marco juridico de los diversos sectores de la
_.produccidn: agricultura, industria, pesca, turismo, mineria,

.+ energéticos, etc.

IV. Reforma Social: De Caracter educativo:salud, vivienday
- ccnitural ' '

e

d.

a.

f.

qg.

h..

Actualizacion de instituciones -y procedimientos para la
proteccién de los derechos humanos; o
Consolidar la: autonomia y la capacidad de gestién de la
Comision Nacional de Derechos Humanos;

Régimen juridico de fas Procuradurias de Justicia y de
Proteccién Social, Agraria y' Defensa del Trabajo;

Modificacién a la Ley Federal det Trabajo; -

Modificacién de la Ley del INFONAVIT;

Revisién de las Leyes en materia ecoldgica; -
Reestructuracién en el sistema de salud;
Reestructuracién en el sistema educativo nacional; .

Samuel Alapizce Jiménez ™
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Revisidn de las politicas en materia de cultura;

Revisién de Ley Sobre Derechos y Cultura Indigena

Reforma de los Poderes Publicos;

Funciones constitucionales del Estado mexicano;

- Divisidn y relacion entre los poderes;

Atribuciones det Poder Ejecutivo; _
Atribuciones y funcionamiento del Poder Legislativo;

f.Determinar las asignaturas pendientes de las reformas del Poder

.-g.

‘b

" Judicial; _
Distribucién de. competencias entre la federacién, estados y

municiplos; _
Revision de la Ley y el sistema nacional de seguridad publica;

~I.Revision del sistema penitenciario;
- §:Revisién y actualizacion del articulo 115 constitucional;

kl

T
S.

Formas de participacién y representacion politica de las
comunidades indigenas y su relacién con' los ‘poderes
publicos; 7 o ' '
Régimen jur'idico de las orgahizac‘:iones gremiales y sociales;
Régimen juridico y promocién de las sociedades civiles;
Reformas y adiciones a la Ley Federal de la Propiedad .
Industrial; ' ' '

" Revisidn de la ley de Cémaras Empresanaies y sus
jConfederacuones, '

Reglamentar el pago de impuesto_s de propiedades de las
iglesias;

- Establecer las normas para la fiscalizacion de los mgresos de
- las iglesias; '
- Fortalecer el marco juridico en materia de proteccién civil;

Creacién de la Auditoria Superior de |a Federacidn;
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t. Reformas al Cédigo Penal; _

u. Crearla Ley Federal de Bienes Asegurados provenientes del
_narcotrafico y del lavado del dinero;

v. - Reformas al Articulo 116 constitucional:

w. Reformas al Articulo 27 constitucional; _

X. Revisién de la Ley sobre Acuerdos y Tratados Internacionales;

Y. Revisién de las Leyes-relativas a los medios de comunicacién;

Z. Revisar y fortalecer la libertad de expresién .

La. reforma del Estado se justifica. en la medida que responda al
proposito de acrecentar la viabilidad y fortaleza del proyecto nacional
frente a las nuevas realidades. Una empresa de esta magnitud exige de
un amplio per‘iodo de _maduracién, desarrollo y consolidacién. En

- consecuencia la nueva forma de organizacién del Estado, debe buscar
un sistema de pesos y Contrapesos entre 10s poderes que constituyen los -
dos 6rdenes de competencia <federacion y entidades federativas> que
conviven en nuestro sistema constithcional,- dando paso ala reactiva{:ién |
del municipio y la comunidad. Su revisién debe ser integral, de largo
alcance, sustentada en un proceso parti"cipativo y consensual, vy
fundamentada en los - principios de equidad, complementariedad y
cooperacion, _ ' '

La Reforma del Estado necesariamente conlieva el cambio constitucionat,
que permita. a la sociedad y al Estado iuchar permanentemente pdr
alcanzar mejores niveles de vida econdmica, pofitica y social para ios
mexicanos. |

Asimismo, esto nos obliga a reflexionar en tomo a que los tres ordenes de
gobierno concurran de rhanera interdependiente, en la- medida de sus
posibilidades, al disefio y ejecucién de mejores politicas publicas para
enfrentar los grandes problemas de la nacién.
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Estas ideas, conducen necesariamente a una nueva concepcion del Estado
Mexicano, que ademds hoy resulta indispensable. Se trata de imprimirie
mayor fuerza y funcionalidad al sistema federal, y no buscar debilitario.

Con-el propésito de buscar la consolidacién del federalismo mexicano y
considerando que uno de los propésitos de este trabajo, es la propuesta
de modificacién del precepto constitucional que da vigencia a la forma
de gobierno, tal es el caso del articuio 40, a continuacion se presenta un
andlisis y su debida argumentacién para que se cumpla con dicho

propésito.

Es absolutamente necesario que la Constitucion garantice que el Estado,
es decir {a repuUblica, representativa, democritica y federal mexicana,
debe estar permanentemente formada por estados libres y scberanos;
'y', que al avanzar en la descentralizacidn politica, administrativa y
econdmica del gobilerno federal, la replblica mexicana se aleje de la
posibilidad de convertirse en un Estado unitario, de tal suerte que los
estados que dieron vida a la federacidn, no lleguen a convertirse en
simples administraciones descentralizadas, sinc -que sean verdaderos
érdenes de gobierno con competencias constitucionales propias.

México es una nacién federalista, que debe oponerse a todo tipo de
centralismo. Estamos conscientes de que la centralizacién que hemos
padecido, se ha convertide en una grave limitante para avanzar en
nuestras aspiraciones de democracia y justicia social. Entendemos al
federalismo como ‘una decisién y comoe una voluntad politica
fundamental; es, y lo es, porque pensamos que en México se debe dar

et
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cabida a la participacion y atencién de todas sus regiones, - porque
debemos respetar y fortalecer nuestras tradiciones y la diversidad
cultural. '

Es preciso reconocer, que el "nuevo federalismo” que propuso Ernesto
Zedillo**?, seguramente partié de la idea de que la centralizacién es un
fenémeno negativo; seguramente también, partié de fa idea de que es
ébsolutémente posible desarrollar las regiones deprimidas del territorio
nacional y elevar el nivel de vida de los grupos soclales mas atrasados.

Esa propuesta pretende aprovechar todos los recursos fisicos y hhmanos
_del pais y abatir el desempleo y la marginacion, Pretende también, que
no siga avanzando el gigantismo urbano y, en su lugar, desarrollar ia
vida econdmica y politica a las regiones, que se estan despoblando ante

los embates de la pobreza. Sugiere darle cauce a las capacidades de los
- grupos regionales  que hoy se encuentran lamentablemente
desaprovechados. )

_ En el proyecto de gobierno de Fox existe bastante similitud de forma y
fondo con ia propuesta de su antecesor. De la pocas diferencias que se
pueden encontrar es que zedillo proponia un "nuevo federalismo” para el
pal’s,- - mientras que el actual presidente habla de un “auténtico
federafismo”; en ambos casos, salvo algunos aspectos de fondo juridico-
constitucional, es absolutamente congruente con nuestra realidad
politica y é._coné_mi'ca, con nuestros principios y valores histéricos y
constitucionales.

Las propuestas de!f ejecutivo federal, anterior y actual, pretendén un.
federalismo que posibilite la actuacion coordinada de la federacion, los
estados y los municipios, en las grandes tareas nacionales. Proponen

109 -Programa para un Nuevo Federalismo 1995-2000; op cit. pag 183
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dotar a estas uitimas dos instituciones de un reparto mas justo del gasto
ptiblico. Proponen luchar contra el centratismo asfixiante y restituir al
municipio en el pleho ejercicio de sus facultades, competencias y
libertades, instaldndolo como un orden de gobierno constitucionalmente
reconocido. '

Esta vision federafista, también pretende contemplar a la nacién en toda '
éu unidad y en todos sus significados; pero péra ello, es indispensable
" que no fraccionemos las grandes tareas nacionales de la reptblica en
tres responsabilidades independientes y distintas: la de |a federacién por
un lade y la de los estados y municipios por otro, sino mds bien que
veamos que los grandes objetivos y tareas nacionaies tienen que ser
contempiados en una gran vision de conjunto, y ello solo puede lograrse
a través de tareas y responsabilidades compartidas, conjuntamente
pues, por la federacién, los estados y los municipios. Esa es la visién
federalista del ejecutive federal; sin embargo, es responsabilidad de
- todata estructura del Estado su seguimiento y consolidacion.

La sociedad demanda la participacién'fdrmal y material conjunta de los
tres ordenes de gobierno y esto no puede ser de otra manera que
Vunidos en una voluntad solidaria para instituir et federalismo cooperativo
e Ehterdependi_ente, aspecto fundamental que estéd ausente en la vision
de’l--ejec_utivo federal, entre otras cosas. Ya no es posible aceptar la.
realizacion de tareas incompletas, divididas y aisladas. Debemos
reconocer que, adn con toda su voiuntad, el ejecutivo no ha sabido o no
ha podido mover integraimente los mecanismos, factores e intereses
politicos que se resisten a este cambio sustancial para la nacién.

El federalismo, como concepto constitucional y como idea histdrica, es
un elemento fundamental de la arquitectura del Estado mexicano, que
implica una determinada manera de organizacion politica, pero que no
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con'stituye su Unica base. Junto con el concepto de federalismo
encontramos, en e} articulo 40 constitucional, la idea de una republica,
representativa y de una repUblica democrética.

En consecuencia, federalismo, republica representativa y republica
democrética, se vinculan intimamente de manera reciproca, formando
todos estos conceptos un complejo conjunto en que se basa la totalidad
det Estado mexicano. - ' '

Federalismo, repulblica representativa y repiblica democrética,
constituyen las més importantes constantes juridicas del orden politico
mexicano. El federalismo, como principio que impulsa y determina ia
construccién del Estado mexicano, en un detefminado sentido, ha sido
una premisa fundamental en la historia constitucional mexicana, de una
manera expresa y clara a partir de 1824, y ratificado por los
constituyentes de 1857 y 1917, como ya lo anotamos anteriormente; el
federalismo -mexicano ha sido uma constante constitucional
condicionante y determinante de nuestra evolucién polftit':a‘.

Un federalismo mas sano, tendria los siguientes efectos: fortalecer la
divisién del poder politico nacional, al disponer una division vertical del
sistermna entre la federacién y los estados, junto a la divisién horizontal
que caracteriza al régimen democratico: poderes Legislativo, Ejecutivo y
Judicial. Elfo, abriria nuevas opciones de participacion politica con ios
ciudadanos, al crearse nuevos mecanisimos dé participacion entre la
federacion y ilos estados, pues en ef federalismo cooperativo opera una
descentralizacion que hace posible acercar el poder a los ciudadanos,
potencidndose la participacién y responsabilidad de éstos; se acrecienta
el compromiso de las fuerzas politicas que actian dentro de los estados
mas activos y que son a su vez mds participativos con la federacién,
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Esto intensifica el consenso social sobre el sistema politico mexicano en
los estados y en el Distrito Federal.

El federalismo como institucidon constitucional, que connote una
participacion vigorosa de los estados con f{a federacion, tiene mayor
capacidad para asimilar conflictos sociales, politicos y econdmicos.,

£l federalismo, como mecanismo de colaboracién, protege con mayores
garanfias -l valor sustancial de la libertad de. los ciudadanos, los
- derechos civiles y los derechos politicos. Un federalismo asi, puede
combinar eficazmente la unidad y pluralidad de centros de decisidn, lo
cual no es posible en un sistema de poder altamente centralizado.

Concretamente, la tesis central de este trabajo de investigacion, es
proponer que la Constitucidn Politica Mexicana exprese de manera clara
'y tajante que el federalismo mexicano pase ya, de una separacion técita
entre - federacién y estados, a un sistema de cooper'acién, de
interdependencia y de colaboracion entre la federacién, los estados y los
- municipios. ' -

Actualmente el articulo constitucional relativo estabiece:

Articulo 40. Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una
republica representativa, democratica, federal, compuesta de estados -
libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior pero
unidos en una federacidén establecida segln los principios de esta ley
fundamental. '

En atencién a todo lo anterior, se propone que se adicione en el articulo
40 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, lo
siguiente:

Samuei AMapirco Jiménes 1207}




Capituto ¥

Articulo 40. Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una
republica’ representativa, democratica, federal, compuesta de estados
|ib're':~'..’ y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior se
adiciona teniendo como base de su division territorial 'y de su
organizacion politica y administrativa el municipio libre; pero unidos en
una federacién establecida seg(n los principios de esta ley fundamental.
se adiciona: Con /2 finalidad de gue los estados y los municipios;
concurran a la formacién de la voluntad politica nacional y de las tareas
gubernamentales de la Republica, se instituye el federalismo cooperativo
e interdependiente, como férmula politica orgénica y funcional, a fin de
que las administraciones publicas de la federacion, de los estados y de
los municipios puedan actuar cooperativa e interdependientemente, en
- el proyecto de nacién. El federalismo cooperativo e interdependiente es
indispensable para la descentralizacion necesaria de la administracién
~ publica federal y obliga a la federacién, a los estados y a los municipios
a actuar bajo el principio de fidelidad federal, que se traduce en la
voluntad de mantener unas amistosas relaciones federales entre ellos, y
" de asumir con fidelidad federal los compromisos contraidos, con un
animo y una actitud constructiva de colaboracién en dichas relaciones;
es decir, que' fos tres éGrdenes de gobierno se deban entre si y al
conjunto, una fidelidad federal que los leve a cumplir sus obligaciones
constitucionales y a hacer valer sus derechos.

Termina la propuesta y aportamos, ademas de las anteriores, las
siguientes argumentaciones:

El principio de fidelidad federal, es fundamental en el federalismo
cooperativo e interdependiente, y se deriva de la esencia de la republica
~ mexicana representativa, democrdtica y federal, La fidelidad federal,
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obliga a la Federacion, a los estados y a los municipios. a respetar el
interés de las otras instancias del conjunto, tanto en ef ejercicio de sus
competencias propias, como de las competencias compartidas 0 de las
- tareas realizadas en com{n. Por ello, este principio trasciende el interés
propio de cada: orden de gobierno y tiende a buscaer una relacién
altamente constructiva de colaboracién y de ayuda con los otros érdenes
de gobierno.

Este nuevo federalismo que propongo, reconoce que el municipio libre
es un orden de gobierno dentro del marco de competencias que esta
- Constitucién le otorga; es un orden de gobierno porque el municipio
libre es la base de la divisién territorial y de la organizacién poiiti'ca de
los estadoé, por tener competencia constitucional para expedir ciertos
reglamentos y porque el federalismo cooperativo e interdependiente
requiere de! municipio libre comoe orden de gobierno para su cabaf
integracién y pleno funcionamiento. Por estas razones los municipios
podran -celebrar convenios con la Federacion, con el estado ai que
pertenezcan y con otros estados, asi como con municipios de su entidad
0 ‘dé-;otros estados de .la rep'ﬁblica, conforme lo establecen esta
Constitucién y las leyes. Igualmente, los. estados - podran celebrar
convenios con la federacion o con otros estados de la republica.

‘Este federalismo cooperative e interdependiente, permitlré que los
estados y los municipios del pais, de confdrmida_d a lo establecido en las
leyes y en el Presupuesto de Egresos de la Federacidn, puedan,
conjuntamente con la federacidn, afectar y ejercer partidas de este
presupuesto.

Como lo cita el articulo 40 de Ja Constitucién, la republica mexicana es
representativa, democratica y federal, El concepto federal hace alusion
al reparto constitucional de competencias entre los ordenes federal,
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estatal y municipal. El concepto federalismo, es derivado por supuesto
de nuestro sistema federal, pero es mas rico, pues incluye todo el
pensamiento federalista del mundo, mas fa ideologia federalista de
nuestra historia politica. Por ello, asombra el hecho de que el término
federalismo, que encierra una inmensa 'riqueza constitucional e histérica,
no aparecé ni una sola vez en el texto de nuestra Constitucién, a pesar
de que el término se emplea reiteradamente en el discurso politico
mexicano y que entra en el andlisis histérico de nuestra evolucién
politica. Ello, no encuentra justificacién alguna, en virtud de que el
federalismo constituye una constante juridica de nuestro orden politico y
de que es un -concepto intensamente utilizado en la vida politica
mexicana, como pretension de equilibrio del poder entre los drdenes de
gobierno, por lo que es imprescindible mencionarle en forma literal y
expresa en la Carta fundamental de l2 repiiblica.

Por fo anterior y dade que la Constitucién Politica copstituye la
ordenacion juridica fundamental del Estado mexicano, y dado que el
fedefalisrho es una de las determinaciones bésicas de nuestra historid
constitucional, el término federalismo debe quedar incluide en nuestta
Constitucion; debe ser incluido, porque este concepto refuerza e
intensifica la idea de republica democrética a que alude el articufo 40
constitucional. '

El federalismo como concepto politico, como tesis ideoldgica, como
expresidn histérica y como técnica constitucional, ha sido el instrumento
fundamental de la unidad nacional mexicana. Incluir en la Congtitucién
el término federalismo, dentro del contexto de un federalismo
cooperativo e interdependiente, potencia la construccion democratica del
Estado mexicano. '
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Ahora bien, el propdsito de impulsar un nuevo federalismo, por las
razones expuestas con anterioridad, implicaria su fortalecimiento, en
virtud de 'qué constituye el pilar basico de la reforma del Estado
mexicano que se pretende, y con mucha mayor razén cuando lo que se
bisca, ademas de otros objetivos, es alcanzar una alta funcién de
integracién nacional, al lado de una revitalizacion de ia pluralidad de los
estados y de regiones del pais. '

Este nuevo federafismo cooperativo ¢ interdependiente, se fundamenta
en la obligacién de la federacion, los estados y los municipios, de
respetar, de fortalecer el pacto federal y de consolidar los intereses
comunes, protegiendo el orden fundamental de todas las partes del
Estado mexicano. Esto significa, que las actuaéiones de la federacion, de
los estados 'y los municipios estén subordinadas al interés del conjunto,
pues cada orden de gobierno puede desarrollar legitimamente las
actividades que protejan su interés particular, sin que con ello se atente
contra el interés general, porque en consécuencia se esta_n'a atentando
contra la esencia del federalismo.

Una cualidad inherente a la renovacion del federatismo, debe ser su
profundizacién democrética. Su perfil renovado, debe poseer un cardcter
incluyente y pluralista; proyectarse y tener por soporte un método que
involucre la participacién permanente de los diversos actores politicos y
de fa sociedad en su conjunto. '

Por ello, para instrumentar el nuevo federalismo se debe sustentar en
un proceso participativo de la sociedad y fundamentada en {os principios
de equidad complementariedad y cooperacion, a efecto de que sea de -
largo alcance. Es necesario que esta nueva forma de gobierno emerja de
la agenda de la sociedad y del Estado, para hacer realidad ef cambio que
se demanda. En este propésito, debe estar la opinién de los tres poderes
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de cada una de- fas entidades . federativas, de los municipios y
'delegaciones, de los partidos y organizaciones politicas, de
‘organizaciones no gubernémentales, de organizaciones Cciviles, de
organizaciones indigenas, de instituciones académicas superiores, de
" organismos empresariales, de los sindicatos, de.organizaciones de
profesionistas, de organizaciones de productores, de organizaciones
juveniles, de ciudadanos en particular, etc; siendo recogidas todas esas
opiniones por un mecanismo de consulta que realicen la Asamblea
Legislativa y los Congresos de.cada una de las entidades federativas. Es
decir, que tanto el nuevo federalismo como la reforma del Estado en sus
cinco ejes fundamentales que citamos en el éapitulo 11, devengan de los
estados y del Distrito Federal.

El nuevo federaiismo mexicano, debe ser resultado de amplias
convergencias . democrdticas. Por ello, desde sus definiciones mds
generales, cdn'vendré‘ enmarcar este esfuerzo en un gran acuerdo
nacional; generar espacios de trabajo que involucren a todos los actores .
y en los que se construyan los consensos nNecesarios, que permitan
avanzar firme y progresivamente hacia la renovacién de nuestro
federalismo y nuestros acuerdos fundamentales. En este orden de ideas,
el proceso legislativo es una parte sustancial, fundado en una
convivencia democratica en el seno de la representacion del pueblo, y
significa, una responsabilidad ampliamente compartida para impulsar y
llevar a cabo Ia' reforma para un nuevo féde'rali_smo y para la reforma del
Estado en forma integral, con el modelo que se ajuste a las aspiraciones
de justicia social del pueblo mexicano.
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Uno de los rasgos esenciales del nuevo federalismo, deben ser los
principios de solidaridad, equidad y cooperacion entre las entidades
federativas., Estos principios asociados a nuestra concepcion federalista
reconocen la necesidad de intervenir con afén compensatorio, para
establecer los equilibrios necesarios entre potencialidades y necesidades
de las distintas entidades.

El nuevd federalismo que se propugna, no puede ser concebido como
una disputa por la riqueza y los recursos, ni significa fortalecer a los
estados miembros en detrimento de la nacién; es fortalecer las partes y
el todo; es consolidar fa unidad para ser mds fuertes. '

No se debe permitir que las practicas centralistas contintien ahogando la
iniciativa local; pero tampoco que el auténtico espiritu federalista se
convierta en bandera de estrecha vision localista con fines politicos, que
termine por diluir el sentido de unidad o debilitar el interés 'géne_ral dela
nacién, ' :

E! gobierno federal actual se estd proponiendo, como parte del impuiso
al federalismo, Hevar a cabo diversos procesos de descentralizacién,
cuya naturaleza trascienda la esfera administrativa, para incidir en una
redistribucion del poder pablico; sin embargo, es necesario tener
siempre claro, que todo proceso de descentralizacién debe tener poi-
objetivo mejorar la cobertura, eficiencia y calidad de los servicios y
funciones publicas. La descentralizacién no es un fin en si mismo, es un
medio para lograr la corr'ésponsabil'idad entre niveles de gobierno. Por
ello la oportunidad, el cuid'ado de los ritmos v la adecuada operacidén de
los procesos de transferencia de recursos y atribuciones, debe tener
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como. bases la actltud y la aptltud de las entldades federatwas, para
eJercerlos con las condiciones de cobertura y calldad necesarias.

ta redistribucion del poder publico, busca también transformar la
naturaleza del quehacer gubernamental. Los gobiernos deben ser
instituciones abiertas y cercanas a los gobernados, integradas por |
servidores pﬁblic_os_ capaces, que recojan la opinién de los gobernados,
'para dar sentido y sustento a las politicas piblicas. Escuchar y conducir
a los ciudadanos, con apego a valores de honestidad, transparencia y
eficacia, es clave en el marco del federalismo; debe ser una nueva visién |
del gobierno y de la accidén publica en su conjunto. Por ello, al esfuerzo
federalista debe acompafiarsefe con una capacitacién administrativa y
con un servicio civil de carrera, en todos los niveles.

Por otra parte, el nuevo federalismo que debe impulsarse en el tercer
milenio por el que ya transitamos, debe corresponder a un vaior
estratégico para salvaguardar‘ la unidad, la soberania nacional y la
integridad ter:ritorial, frente a los fenémenos de integracién regional y
las economias suma. Se argumenta si, que en la medida en que el
propio Estado disponga de multiples polos de decisién, se hace necesario
imponer diques que contrarresten los efectos de las presiones
subran_acionales; pero ello solamente es vdlido, a condicién de que estos
polos obedezcan a una efectiva cohesién nacional.

Et Estado occidental de nuestro tiempo, tiende a que la accién del
gobierno sea uniforme, dada la complejidad social y econémica; de ahi,
que mas de ciento cincuenta palses en el mundo hayan adoptado el

- sistema unitario y centralista, y menos de veinte 170 o sistema federal.

10 yap apartado con'espondiente en o capituto IV
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El federalismo comprende la interdependencia de todos los sujetos y
materias de la accién estatal; asi mismo, presenta la dificultad de
precisar una divisibn clara de funciones, competencias vy
respensabilidades entre las esferas federal y estatal. No obstante ello, el
moderno federalismo aleman, fuhdamehtalmente, y el norteamericano y
el suizo, en otro sentido, han realizado asombrosos avances en la
atencion que se da entre ia exigencia y la uniformidad de accién unitaria
armonica de todos los poderes, por una parte; y por 1a otra, el valor del
pluralismo, que representa !a organizacidén federal de esos Estados,
refleja avances que se han materializado con la aplicacién de formulas
de colaboracién de trabajo conjunto entre las instancias del Poder
Federal, con las instancias del poder de los estados.

El moderno federalismo Alem&n, denominado cooperativo, ha dejado de
entenderse como la organizacién que separa tajantemente las diversas
esferas de gobierno, y ahora es conocido como el Unico mecanismo de
gobierno, en que participan la federacion y los estados de una manera
conjunta, es decir, que el centro de gravedad ha pasado de los poderes
separados a los poderes coordinados, constituyéndose en este
mecanismo un nuevo équiiibrio federal, y un proceso permanente de
r_eformuiacién, de acuerdo a las necesidades y a la coyunm"ra‘.

La expresidn federalismo cooperativo, fue empleada por vez primera en
fos Estados Unidos de Norteamérica en 1937, para calificar una nueva
forma de federalismo norteamericano, contrario al federalismo cldsico de
fa divisidn tajante de competencias entre el orden federal y el orden de
los estados.

Posteriormente, en Alemania se empled este término de federalismo
cooperativo en 1966, con motivo del Informe Troyer; sin embargo,
como ya se dijo anteriormente, se implementd constitucionalmente
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Capituio W
hasta '1969, ano en que también se instrument6 este concepto en Suiza
y-en Austria.

En Alemania, las reladoneé financieras federales ocupan “un lugar
central, no sélo en el federa!ism_d cooperativo, sino que estas relaciones
financieras son un tema importante en su derecho constitucional; a tal
grado es asi, que un constitucionalista de esa nacién afirmo que las
relacio'nes' fnancieras federales en Aiemania representaban el gran
' probiema del entero conststucronahsmo germamco del Siglo XX, En ese
pass, las relaciones financieras federales forman o que ellos han llamado
const:t_uc:én financiera dentro de la Constitucion Politica, pues el tema se
" incluye en su Constitucién Federat. '

Si en Alemania las relaciones financieras federales tienen esa
importancia, que es uno de los paises més avanzados det mundo, en
nuestro pais la i_mporténcié de estas relaciones es igdal 3] _at'm mayor,
pues todos estamos conscientes de que los estados de la repiblica
_ mexic?na padecen de una grave escasez de recursos en comparacién
~con la federacién, io que viene a demostrar que la pobreza de los
estados es una negacion a fa propia esencia del federalismo.

Pues bien, como ya lo citamos y argumentamos, este capitulo tiene por

'objeto proponer, muy concretamente para ¢l federalismo mexicano, la
adopcion de un federahsmo de tipo cooperativo e interdependiente,
plasmandolo asi en nuestra Constitucién Politica. De ahi, que los estados
que forman la federacién deben permanecer‘ como centros decisorios
con poder politico, con facultades constitucionales y con sus
competencias de naturaleza legislativa, de procuracion de justicia y
gubernamental, administrativa y financiera.
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Es cierto que el Estado federal mexicano, consiste constitucionatmente
en un reparfo'de competehcias éstatalés entre dos 6rdenes de gobierno,
pero es cierto también que de nada sirve que los estados de la
federacién mexicana puedan gozar de un gran niimero de competencias
constitucionales, si por otra parte no tienen los medios econdmicos
necesarios para realizarlos.

En este sentido, las r_elactonés financieras constituyen' un tema central

‘del federalismo mexicaﬁo, pués en gfan ‘medida, el sensato reparto de
distribucion de competencias, depende de presupuestos estatales
suﬁCientes', y es precisamente a partir de fos presupuestos de los
‘_ estados, como podemos saber si e! federalismo que repafte as
éo'mpetencias es real, o st es simplemente un mero postulado
constltuuonal sin traduccwn practica en la realidad

Las rélaciones financieras federales entre ios estados y la federacion, no
es a final de cuentas una mera cuestién de cardcter presupuestal y
técniéo’ “econdmico, sino muy esenciaimente, una cuestion muy
importante de estricto derecho constitucional y pofitico. Estas relaciones
financieras, no atafien solamente a fas relaciones que se dan entre la
Federacion y los estados, sino también de los estados entre si, pues el
principio de fidelidad federaf no solamente se da verticaiménte, sino
también debe de darse hoﬁzonta’lmente; es decir, entre los mismos
estados, y lo gue es mucho mds importante adn, en la relacion que se
da entre los estados y ios municipios.

Todos sabemos que una gran cantidad de servicios pubficos, muy
importantes para la comunidad, los prestan los municipios, écémo
esperar que estos munidipios ‘puedan cumplir con sus atribuciones
constitucionales, si los estados de los cuales dependen no acuden a la
fortaleza financiera de sus territorios y sus tesorerias municipales? Aqui

Samuet Alapizco Jimeénez - - 1217 ]

TESIS (‘ON }
FALLA Dy oo |




i W

se repite de _nuéva cuenta, que de nada sirven las atribuciones
con’stitUciohah_as para el municipio y el Estado mexicano en su conjunto,
si no se les protege para que formen parte del protagonismo federal.

Las relaciones financieras federales del sistema federal mexicano, al
menos, deben cumplir con los siguientes postulados, y deberian ser
consideradas en el propio texto constitucional:

’ Pos:bshtar el eficaz cumplimlento de las atribuciones constitucionales
de la federacmn, de !os estados y los mumciplos

" Mantener . el eqwlibno federal a partir de una firme umdad de la

 federacién y de una rica autonomia de los estados de {a republica.

» Manteher el equilibrio econdémico d'e la federacidn, para que ésta
pueda eﬁcazmente conducur una polltsca econamica esencialmente
unitaria en todo el pals, a través de una estabilidad de precios, un
pleno empleo y un crecimiento econdmico sostenido y justo.

W Permitir que la federacion, a través del ejercicio de. su presupuesto
econém:co, pueda mantener en todo el pais condlc:lones de libertad,
de |gualdad de mercado, un comercio interior sano y estable y
propscrar condiciones economlcas favorables para ios mexicanos,

» Que estas relacuones fi nanc:eras propicien el fortalec:mlento de Ias
duversas_regaones econdmicas de México, combatiendo las graves
'desi_gual,cladés_en las condiciones de vida de rhil!ones de mexicanos, e
incorporando a fa economia del pais a las zonas deprimidas.

Que en el capitulo relativo de la Constitucion Pohtnca, se incorporaran
.aigunas reglas fundamentales de las relaciones financieras federales,
-entre ia federacion, los estados y los municipios.

L8]
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Estas relaciones financieras, deben de constituir en los actuales
momentos, .uno de los capitulos de derecho constitucional mas
importantes de nuestro pais; pues las relaciones financieras federales,
dentro del contexto del nuevo federalismo, no deben de quedar en
meros mecanismos administrativos, sino que deben llevarse a la
Constitucién como normas fundamentales de aplicacién inmediata,
porque exceden en mucho a las meras cuestiones de caracter
financiero; pues se trata mas bien del cumplimiento de las atribuciones
constitucionales de los estados y municipios y de sus relaciones entre si
con la federacién, para la formacion de la voluntad politica nacional y de
la realizacién de las tareas gubernamentales del Estado mexicano.

La nueva forma de orgahizacién del Estado debe buscar un sistema de
" Pesos-y- contrapesos, entre los poderes que constituyen los dos 6rdenes
de con‘lpeteml,ag que conviven en nuestro sistema constitucional, dando
-”ff‘ paEb ‘ala reactwadén de la comunidad y del municipio como orden de
h .gobxerno. Su revlsnon debe ser integral, de !argo aicance, sustentada en
_‘-un proceso parthpatwo Y. consensual y fundamentada en los prmcnpuos
de equsdad complementariedad y cooperacion para ‘un nuevo Meéxico.

Para realizar el anhelo federalista de justicia social, el principio de
equidad vy la ex_igencia impostergéb!e-de mejores niveles de bienestar
social, habrd que acentuar con vision federalista, la atencidn a los
grupos, comunidades y regiones que padecen desventajas econémicas y
Asoi;iales y que t{ienen menores. oportunida_des.. Renovacion federal,
significa fortalecer sin desproteger. Significa transferir y reordenar, pero
no abandonar. '

El nuevo federalismo, merece acreditarse como promotor de un mejor
gobierno, por io que sus beneficios podrian verse obstruidos e incluso
nulificados, si las expectativas sociales que se han fincado en él, no se
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Capitulc V

ven colmadas; sobre todo, si sus primeros resultados, mas que un _
avance, muestran ‘el deterioro en la administracién o una deficiente
ejecucion de las nuevas competencias locales, '

El nuevo federalismo, debe ser un medio que dé viabilidad soberana
para lograr un gobierno mas cercano a sus gobernados, un gobierno que
atienda los sentimientos de la sociedad, es decir, un mejor gobierno.

Bl propésito del principio de equidad inherente al nuevo federalismo, es
que al conferir trato desigual a desiguales, se impulsa un proyecto de
nacién compartido en sus retos y en sus -beneficios. Asi, la idea del pacto
de unidad federal trasciende su nocién original de la unidad de lo
disperso, para consolidarse ahora, en la unidad arménica, cooperativa y

' solidaria de lo le&TSO TESIS CON

PALLA DE ORIGEN
.OS PA 0S :

La representacién popular emanada del articulo 39 constitucionat que a
la letra dice "La soberania nacional reside esencial y originalmente en el
pueblo Todo poder publico dimana del pueblo y se instituye para
beneficio de éste. EI pueblo tiene en todo tiempo el inalienable derecho

de alterar o modificar la forma de su gobierno™7 obliga al compromiso
y responsabilidad asumida de representacién popular, por panfte de los
Diputados Federales, ‘a. discutir las propuestas de iniciativas
presentadas, superando su posicién partidista, en virtud de que

171 Bt presente thpico anallza las condiciones necasarias minimas para dar continuidad al Proceso de
Reforma del Estado en el marco del federalismo y superar 1a inmoviiidad que al respecto tiene
actualmente la Cédmara de Diputados.

172 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
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investldos-',co_mo' Diputados Federales, son representantes de toda la
nacién.

Para los efectos de este trabajo de investigacién, se consideran las

siguientes lineas como condiciones necesarias para arribar a fa reforma

del Estado, bajo los criterios de soberania, autodeterminacion, equidad,
justicia, democracia y legitimidad.

Dados fos acontecimientos politicos, econémicos y soclales, tanto
internacionales como nacionales, en donde las variables controlables de
participacion se reducen, y las nt controlables aumentan sistemética e
impredeciblemente, obligan de forma responsable y mesurada a la
adopcion de una posicion de avanzada en los dos sentidos siguientes:
primero, fortalecer ampfiamente el sistema democrdtico del pais y
segundo, la consecucién en la busqueda constante de justicia social.

Por cuanto a la primera posicién, es de mayor importancia proponer que
el Congreso General no permanezca en el inmovilismo; para elio, es
fundamentat que la Ley Organica de! Congresd General de los Estados
Unidos - Mexicanos garantice plazos y tiempos de acuerdos, para
proyectos de dictamen de iniciativas y su desahogo ante et pleno por

' parte de las comisiones. Toda vez que la realidad politica, social y
econdmica tiene una dindmica extraordinaria y un Estado nacional no
puede, de manera irresponsable, dejar que esta realidad 1o rebase sin
un marco juridico acorde a las necesidades.

Es insoslayab{'e que el marco juridico que establece la Constitucién, no
guede solo bajo la responsabilidad e intereses ideoldgico partidistas para
su modificacion, ya que la madurez de la sociedad mexicana ha dado
muestras fehacientes para decidir su destino y rumbo; por ello, los
partidos politicos deben pronunciarse, como primera condicidn, por ia
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_mddiﬁcacién ‘a los articulos 35, 39 y 135 de la Constitucién, para
establecer las figuras del plebiscito, referéndum, iniciativa popular,
candidaturas independientes y revocacién de mandato. La
representatividad es originaria de la nacién y la forma de establecer los
contrapesos -necesarios, como eélementos fundamentales del sistema
federal, constituyen la respuesta para evitar el inmovilismo,
independientemente de las causas por las que se genere.

Por otra parte, esta iniciativa garantiza, sin lugar a dudas, proponer gue
los partidos actden con visién de Iérgo aliento y a favor de los intereses
- generales de la repiblica. Esta iniciativa, aderﬁés, busca la legitimidad
actuante de la sociedad ante los cambios imprevisibles y las tomas de
decisiones gubernamentales. '

En continuidad, los partidos ' politicos “deben impulsar expresa y
claramente que el municipio se convierta verdaderamente en
orden de gobierno y deje de ser una instancia administrativa, con
tintes de orden de gobiern_b,_‘ tal como se reconoce en la Gltima reforma
al articuto 115 en la LVII legislatura. Por tanto, el municipio mexicano
debe ser entendido, en toda la extensién del concepto, como la célula
basica de la or’ganizécién territorial que el pais demanda.

Sin duda, el municipic mexicano exige cambios de fondo, pero no de

‘forma genérica, sino que es importante y fundamental, establecer una
tipologl'a de los mismos. De otra suerte, las propuestas haran de los
“municipios presa facil de excluéién y de pauperizacion mayores a las
actuales, toda vez que se hat:e necesario para cualquier modificacion ai
mismo, en primera instancia, la concurrencia de compromiso, probidad y
vision de quienes los gobiernan, ademds de capacidad de respuesta
tecnoldgica y de comunicacion permanente con la sociedad.
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Los - elementos mencionados, garantizan la asuncidén de mayores
responsabilidades de los municipios, no tan solo para afrontar las
necesidades inmediatas de la poblacion, sino de ubicarlos con vision de
futuro, con acciones concretas y arménicas; es decir, hoy el municipio
solo efectia el gasto corriente y poco gasto de inversién y, en
consecuencia se ubica en condicion de desventaja econdémica, ante
ofertas oligopélicas y monopdlicas para atender sus licitaciones.

Es importante que tlos pertidos politicos, en sus fracciones

parlamentarias, a través de iniciativas relativas, se pronuncien por la _
creacién. de 6rganos auténomos independientes del Ejecutivo Federal,

tales como: la defensoria de oficio del fuero comin y federal; los.
servicios periciales de las procuradurias federales; la contraloria de la

| federacion; y en el caso del Instituto Naciona! de Estadistica Geografia e

Informatica debe constituirse en forma auténoma y colegiada.

- Por otra parte, se debe legislar para que los nombram@entos de los
Secretarios de ramo sean revisados, para su aprobacién o no, por
ambas Camaras del Congreso mexicano; en iniciativa diferente, se debe
proponer gue la destitucion de los cargos plblicos se instituya como
figura juridica para los servidores publicos, en todos los érdenes de
. gobierno.

Cuestion fundamental, es el fortalecimiento y actualizacién del érgano
ciudadano para la gestién y control de los procesos electorales’ y en
primera instancia, se debe legislar para que los consejeros electorales,
para el desempefio de su responsabilidad, expresen por escrito su
renuncia a la militancia y al activismo politico manifiesto o encubierto,
dando en la misma, sus antecedentes de participacién politica en
cualesquiera de sus man'iféstaciones, asi como los vinculos de caracter

173 Estatuto Juridico del Instituto Federal Electoral
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comercial y financiero que tengan o hayan tenido, en su caso, como
proveedores del Estado.

De igual manera, se requiere su inhabilitacién en forma expresa, para
participar en cualquier proceso electoral como candidate a algin cargo
de eleccién popular y en cargos de responsabilidad piblica durante el
lapso de seis afios. posteriores a la conclusion de tal responsabilidad. Asf
también, se requiere que este organo colegiado, se abstengan de emitir
pronunciamientos en relacidn a la calidad de los procesos electorales;
esto, lo debe determinar el Tribunal Federal Electoral por medio de sus
resoluciones correspondientes, - las cuales deben de tener Ia
caracteristica de ser inobjetables e inatacables.

Por cuanto a la segunda posicién, relativa a la consecucién de la justicia
social, es menester que los partidos propongan, a través de la
legisfacién respectiva, la elaboracion de politicas de Estado en los
aspectos econémico, politico, social y cultural.*™

La justicia social atafe a toda la sociedad mexicana, por cuanto a
proveerla como a disfrutarla,’ por lo que se hace necesario que se
contemple en dos ambitos: el primero, fuera de participacién partidista y
el segundo, en toda la federacién. Asi, la no consideracién de las
posiciones partidistas provocarfa la polarizacién de la nacién y sus
funestas consecuencias. Lo que puede ser objeto de consenso deberd
ser e/ cémo de las politicas de Estado y e/ para quién, es a toda la
sociedad sin exclusion de clase social alguna. ' '

Compartir importantes tareas legislativas y gubernamentales, en un:
México de graves desigualdades sociales, de desequilibrios regionales y de

174 | Millén Escalante, Emesto A; La Polltica de Estado en Materia de Desamolle Social: Elementos para
Elaborar | Propuesta de Infdativa de Ley General de Desarrollo Socla); Gaceta Parlamentarfa, H.
. Cémamdeu_putgdos,mampde;m. _ :
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concentraciones injustas e ineficaces de poder, no es terminar con la
garantia de mantenimiento del sistema federal, sino asegurar su
permanencia, potenciér su fortaleza y mantener poderosamente la unién
federal y las instituciones republicanas, en los valores del pluralismo
politico, la libertad, Ia igualdad real, la justicia social materializada y la
democracia actuante.
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LConciusioneas

.Esté_ Gltimo  apartado, estd estructurado primeramente con la
recapitulacién de la hipotesis de trabajo gue animé el desarrolio de la
investigacion, por tanto, partimos precisamente de ella, con el propésito
de analizar si se comprobé o se rechazd dicho argumento; y, en la
segunda parte se vierten - sugerencias y recomendaciones para el
fpftalecimie_nto del federalismo y para impulsar la reforma del Estado
mexicano.

Establecimos como hipétesis de trabajo io siguiente;

La reforma del Estado como esquema y categoria de andlisis implica una
: conce_pcién integral, Estb es, a partir de cinco aspectos fundamentales
que se complementan entre si, y que conforman la denominada reforma
de cardcter integral.

Es pbr,el[o,. que estos aspectos clave conforman un marco de rigurosa
consideracion para lograr que confluyan en el proceso de reforma del
Estado mexicano, los siguientes considerandos: la observancia estricta de
'Ia Ley; la equidad; Iy tolerancia; la no discriminacién; la ]usttc:a y la
mclus.-on '

El anélisis y reflexion desarrollade en la presente investigacién, que incluye
elementos juridicos, normativos y constitucionales, permitiré contribuir con
la. propuesta de  modificacion del articulo 40 constitucional, a la
consolidacion del federalismo en México, en la medida que se logre definir,
establecer e instrumentar -en un paquete, las reformas de algunos
~ preceptos cbnstitucionaies .que tienen como objetivo la distribucion de
competencias para los niveles de gobierno local.

Adicionalmente,. se considera  indispensable . que . la federacién
descentralice en. favor de los estados y rmunicipios las funciones
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-instrumentales,- operativas y de accién inmediata con la ciudadania y
que se reserve las de carécter estratéglco normativas y de vision de
Iargo alcance.

Por otra parte, se propone un marco de accion para que los parti‘dos
politicos, en la reforma del estado, interactden édéptando una posicién
de avanzada en los dos sentidos siguientes: primero, fortalecer
ampliamente el sistema democratico del pais y segundo, la consecuc:dn
enla busqueda constante de justicia social,

Por 'tanto, la linea de investigacion analizada y desarrollada nos permite
sefalar contundentemente que dicha hipdtesis es vélida siempre y
cuando se consideren los siguientes puntos:

®» 1. Que el Estado asuma la tarea de lograr y mantener el éptimo
'fUncib'namierito de sus instituciones, a fin de contribuir positivamente en
los procesos de establllzacubn y modernizacién de ia economla nacional.
Paralelamente, aplique su capacidad para orientar y admmlstrar estos
procesos a lo largo del tiempo, bien sea disminuyendo los costos sociales
derivados de la reforma del Estado, asi como coadyuvande a que ef
crecimiento se realice con mayor equidad social.

® 2. Que la accidn del Estado, en un proceso de reforma, se oriente hacia
los sectores mds débiles de fa sociedad; genere mejores condiciones de
salud, educacién, vivienda y seguridad en primer instancia; asi como la
oportunidad de empleo productivo, que guarden equivalencia con los que
prevalecen en los demds estratos de la sociedad y en los sectores
modernos de la economia.

» 3. Que los legisladores federales superen su bosicién partidista en el
andlisis y discusibn y aprobacién-en su caso- de fas iniciativas
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presentadas, considerando como condiciones necesarias para arribar a la
reforma del Estado los criterios de soberania, autodeterminacion, equidad,
justicia, democracia y legitimidad.

% 4.Que los partidos politicos se pronuncien, como primera condicién,
por la modificacién a fos articutos 35, 39 y 135 de la Constitucién, para
establecer las figuras del plebiscito, referéndum, iniciativa popuiar,
candidaturas - independientes y revocacion de mandato. la
representatividad es originaria de la nacién y la forma de establecer los
contmpesds necesarios, como elementos fundamentales del sistema
federal, constituyen la . respuesta para evitar el inmovilisr'no,'
. independientemente de las causas por [as que se genere,

» 5. En continuidad, que los partidos politicos impulsen expresa y
claramente  que el municipio se convierta verdaderamente en orden de
goblernc y deje de ser una instancia administrativa,'con tintes de orden de
gobierno, tal como se reconoce en la ditima reforma al articulo 115 en la
LVII legislatura. Por tanto, e municipio mexicano debe ser éntendido; en
toda la extensién del concepto, como la célula -basica de la organizacion
territorial que el pais demanda, ' o

® 6. Que los partidos politicos, se pronuncien por la creacién de.6rganos
auténomos independientes del Ejecutivo Federal, tales como: la defeﬁéoria'
de oficio del fuero comuin y federal; los servicios periciales de las
procuradurias federales; la contraloria de la federacién; y en el caso del
Instituto Nacional de Estadistica Geografia e Informatlca se constituya en
forma auténoma y colegiada.

» 7. Que se legisle para que los nombramientos de los Secretarios de
ramo sean revisados, para su aprobacién o no, por ambas Cdmaras del
Congreso mexicano; en iniciativa diferente, se debe proponer que la
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destitucion de los cargos plblicos se instituya como figura ,j'un'dica para los
servidores piblicos, en todos los érdenes de gobierno.

®» 8. Que los partidos propongan, a través de la legislacion respectiva,
la elaboracion de politicas de Estado en los aspectos econémico, potitico,
social y cuftural.

» 9, Es de la mayor importancia proponer que el Congreso General no
p_érman_ezca en el inmovilismo; para ello, es fundamental que la Ley
Organica def Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos garantice

- plazos y tiempos de acuerdos, para proyectos de dictamen de iniciativas Yy
su desahogo ante ei'_pleno por parte _'de las comisiones. Toda vez que la
realidad politica, social y econémi{:a tiene una dindmica extraordinaria y un -
Estado nacional no . puede, de manera irresponsable, dejar que esta
realidad lo rebase sin un marco juridico acorde  las necesidades.

% 10. La reforma al articulo 40 constitucional conduce a que una de fas

“soluciones de fondo, y 'a.d_emés'. sefialada en forma permanente, seria la
interdependendia de la administracién puablica de la federacidn con ias
administraciones pablicas de los estados y los municipios, es decir, ia
accion conjunta en sus diversas combinaciones entre estas tres
instituciohes,_y para ello formas nuevas, como la administracién Unica,
podria ser la mejor respuesta. |

% 11, Por ello proponemos, en esta investigacion, que se eleve a rango
- constitucional  la relacion de interdependencia entre estas tres
ihstituciones; federacion, estados y municipios, para ciertos programas de
su administracién,

% 12.E federalismo como concepto constitucional y como idea histérica,
es un elemento fundamental de la arquitectura del Estado mexicane, que
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implica una determinada manera de organizacion politica, pero que no
constituye su Unica base. Junto con el concepto de federalismo
encontramos en el articulo 40 constitucional, fa idea de una repdblica
representativa y de una repﬁblica democrética.

# 13. El federahsmo coordnnado es dificil de materializar en el mundo de
las realidades polfticas, en virtud de que la preeminencia.de! gobierno
federal, sobre las entidades federativas, es inevitable. Las causas son
dwersas las funciones que desempefia la federacién son de mavyor
trascendencua miln:ar economlca, politica, etc,

» 14, Ei federalismo comno institucion constitucional, que connote una
participacién vigorosa de los estados con la federacién, tiene mayor
capacidad para asimitar conflictos sociales, politicos y econémicos.

» 15. El federalismo, también se puede ver como una condicidn necesaria
que forma parte de |a reforma del Estado Mexicano, en el sentido que
requ:ere mstrumentarlo con el concursoe de vaﬁas instancias de todes ios
ordenes de Ia vida nacional. Por tanto, la reforma del Estado es un
cqncept:p Mmuy amplio, que no se circunscribe solamente a o politico
eIéct_oral o_._él la consolidacién de la democracia.

» 16 EI federalismo constituctonahzado, o mejor. dtcho, apegado
estrictamente al Estado de Derecho, como mecanismo de colaboracién,
 protege con mayores garantias el valor sustancial de la libertad de los
ciudadanos, los derechos clviles y los derechos politicos.

® 17.En este sentido, el principio de fidelidad federal es fundamental en-
el _fe__deralismo de tibo cooperativo o interdependiente, y se deriva de fa.
eseritia_ de fa repiblica mexicana representativa, democrética y federal. La
fidelidad federal ;Sbiiga a la federacion, a los estados y a los municipios a.
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respetar el interds de las otras instancias del conjunto, tanto en el ejercicio
de sus competencias propias, como de las competencias compartidas o de
las tareas realizadas en comdn. |

» 18, Por ello, este principio trasclende en interés propio de cada orden
de gobierno y tiende a buscar una relacién altamente constructiva, de
colaboraaon y de ayuda, con los otros érdenes de gobiemo. '

» 19, Tambi'én, en congruencia a esta nueva relacién, proponemos que
la Constitucion Politica otorgue a los estados, la facultad para celebrar con
otros estados convenios entre sus administraciones publicas; y a los
municipios, la facultad para celebrar convenios con otros muhicipios de su
estado, también con otros distintos a los de su estado y asi ‘mismo con
otros: estados. '

0 20. Lo antenor de ninguna manera significa que pretendamos hacer
de los estados y municipios meras dependenaas admlmstratwas pero si
en cambio, despojar a estas instituciones de una serie de tables, que
estdn impidiendo el disefio y ejecucion de poiiticas nacionales de una alta
eficacia; politicas que se tornan imposibles, cuando la Federacién, los
estados y municipios desean cada uno, de manera independiente, actuar
dentro de sus estrictos sagrados marcos de competencia constitucional,
raun y cuando ello implique, como lmplaca, dlspendlo, duplicndad mef’ icacia
y criterios. diversos y antagonlcos

W 21. Estas tres instituciones, no pueden perseguir valores y fines
' distintos, sino o que es distinto, son ciertos campos exclusivos de accién,
c'uya' .exclusividad no debe derivarse por el formalismo de defender cada
uno por su lado ciertos campos exclusivos, 5ino porque ia realidad asf lo
exija; los valores y los fines son los mismos: la democraéia, la remocion
de los obstéculos que impiden la justicia social, el crecimiento econémico,

L e
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la estabilidad de precios, la seguridéd publica, el aumento en la calidad de
vida, la educacion, la salud, los servicios pubiicos eficientes.

W 22, Estos son los grandes fines que. persigue el Estado Mexicano y la
sociedad mexicana y ello nos obliga a que la federacion, los estados vy los
municipios del pafs concurran interdependientemente, en la medida de sus
posibilidades, al disefio y eje'éucién de las mejores politicas publicas para
enfrentar los grandes problemas de la nacién. |

- % 23, Se propone incluir en la Constitucién el término federalismo, que
dentro del contexto de un federalismo cooperativo e interdependiente
potencie la construccién democrdtica del Estado mexicano, Es cierto que el
Estado federal mexicano, consiste constitucionalmente en un reparto de
competencias estatales entre dos ordenes de gobiermo, pero es cierto
también, que de nada sirve que los estados de la federacidon mexicana
puedan gozar de un gran niimero de competencias constitucionales, si por
otra parte no tienen los medios econdmicos necesarios para realizarios.

B 24. Las relaciones financieras constituyen un tema central del
federalismo mexicano, pues en gran medida el sensatc .reparto de
distribucién de competencias, depende de presupuestos estatales
suﬂciéntes, y es precisamente a partir de los presupuestos de los estados
como podemos saber si el federalismo que reparte las competencias es
real, o si es simplemente un mero postulado constitucional, sin traduccién
préctica en la realidad.

» 25. i federalismo, debiéser entendido como el resultado de ampiias
convergencias democréticas. - Por ello, desde sus definiciones mas
generales, se recomienda enmarcar este esfuerzo en un gran acuerdo
naci'ona!; generar espacios de trabajo que involucren a todos los actores y
en los que se construyan los consensos necesarios, que permitan avanzar
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firme y pr@gresivamente hacia la consolidacion del federalismo tomando
en consideracién acuerdos fundamentales entre los distintos érdenes de
_ gobiemo.

Corho se ésipblecié al principio de este trabajo, {a linea de investigacién
no ha sido 'a;'j_btada; por tanto, se reconoce fa necesidad de abrir nuevas
Ifqeas de investigacién que le den continuidad, y en consecuencia, que
@htﬁbuyén a consolidar el federalismo, a efecto de que interactle
~ fielmente con el proceso de reforma dei Estado mexicano.
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Las actuales generaciones en México somos testigos y en algunos casos
participes de tiempos de profundos cambios. Estoy clerto que nadie se
opone a esta afirmacidn, Como también estoy cierto que no existe
consenso sobre el diagndstico de las causas que han motivado esos
cambios y, por supuesto, menos ain en la naturaleza de los mismos. Si
desedramos discutir hacia dénde nos dirigimos, es decir, acerca del
sentido y direccién que llevan esos cambios las dudas y los argumentos
se multiplicarian. ' '

Si el.primero de enero de 1990 alguien nos hubiese pronosticado que en

la década naciente y en los afios subsecuentes seriamos testigos de los
| acontecimientos profundamente transformadores, tanto en el escenarlo
nacional como mundial; seguramente lo habriamos ubicado en el campo
_de 1a ficcién. Los periodos de cambio invariablemente se presentan a los
~ observadores, e inclusive a los protagonistas, como tiempos en que
prevalecen las-preguntas sobre las respuestas, en gue lo cotidiano se
convierte en excepcional y en que fa tt'ansparencia deja de existir para
dar paso al imperio de la confusién. '

Lo que antes solo se ventilaba en el interior de los sétanos del poder
ahora tienen como destino inmediato o mediato la tuz pdblica. En el
procesc de franca desoomposicién que sufre la clase politica se violan
constantemente las reglas y valores como parte de la lucha por el poder.
Los espacios de las investiduras, tanto ejecutivas como legislativas, han
sido rebasados y degradados hasta la comicidad por los propios
portadores y la contienda se produce en todos los espacios que resulten
propicios para ello. Indudablemente estas generaciones de mexicanos
hemos perdido alge en comf(in: la capacidad de asombro. |

Si nos 1o proponemos, encontraremos coh cierta facilidad la razon
~ principal de esta pérdida del automatismo y la regularidad del sistema. -
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Como toda la operacién del.conjunto de la vida publica en México -
mercado, cultura, sociedad civil- ia poﬁtita operaba también y mas que
ningdn otro ambito, sobre la base del sustento estatal. Ello implicaba
subvenciones, proteccidn, juego encapsulado de intereses, verticalidad
de las decisiones y tutoria de la institucién presidencial.

Si ponemos en la balanza el derrumbe del estatismo y las dos
principales causas contextuales del cambio -la movilizacién. social y Ja
internacionalizacion de la economia- encontramos una cenjugacion
peligrosa y de peso. que indudablemente debilitaron a los medios
estatales que sustentan el sistema politico.

Ese debilitamiento, conjugado con formas extremas de discipfina y con
el desquiciamiento que introdujo el estilo politico de Carlos Salinas de
Gortari, contribuyeron a la deformacion y a la crisis del sistema politico -
mexicano. Beneficiario de esa deformacion fue Ernesto Zediilo, quien en
el ejercicio del poder negé al neoliberalismo, prefiriendo ser inscrito en
la escuela monetarista de Milton fridman, .quien sustenfa la doctrina
econdémica de dejar en libertad de movimiento a las fuerzas del
mercado. El probilema es que Zedillo no supo distinguir la doctrina
econdémica .de la doctrina politica e ingenuamente aplicé 1a misma
férmula: dejé en libertad de movimiento a fas fuerzas politicas en la
arena institucional de contienda, sin reducir a su limitado valor politico a
las élites de actores hiperactivos,.de la ultraderecha religiosa y, a ia vez,
liberal-recatada, de origen y factura pro-imperialista y sin una idgica de
Estado.

Es evidente que la batalla por la democracia busca perfeccionar los
elementos juridicos y técnicos de los procesos electorales, de suerte que
se aseguren la transparencia, el equilibrio y ia legalidéd det sufragio,
sobre todo en la circunstancia en que se encontraba México en el

e
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proceso electoral federal pasado; sin embargo, la democracia contiene
| ‘otros elementos que no es posible olvidar, gue son- igualmente
imprescindibles para el Estado y que Zedillo dejo de lado al privilegiar la
bisqueda del cetro de moderno paladin de la democracia en el contexto
internacional.

Ciertamente la responsabitidad de un jefe de Estado es cuidar gue los
factores que le dan vida y soporte a la democracia funcidnen de manera
normal, pero dentro de ello tiene una responsabilidad mayor: Ia
operacion politica. La operacion politica basada, en este caso, en la
construccion de consensos, no solo al interior det partido al que
pertenece el jefe de Estado, sino con todos los partidos politicos- sin
desdoro e .intromisién de sus procedimientos internos- en bisqueda de
un .6bjetivo comun: identificar las alternativas mas viables, seguras y
confiables para ¢l Estado en cada trinchera- ya sea izquierda, centro o
derecha- a efecto de que la comunidad electoral nacional decida por
quien considere la mejor opcién.

Sin-una adecuada operacién politica se corre el riesgo de un accidente
politico, primero al interior de los partidos, tal como sucedio, y luego en
el escenario de la contienda electoral constitucional. Es claro que la
_éare_n_cia de. operacién politica del Estado propicié una errdtica e
inconveniente oferta politica de los partidos en el proceso electoral
federal pasado y eso se prueba desde la campafia de proselitismo de
cada uno de los contendientes por la presidencia de la republica; al bajar
el nivel de competencia y del debate a términos verdaderamente
ominosos, degradantes y vergonzosos, primicerios en ta cultura etectoral
en México.

El resultado ahora tiene al Estado en un plano de incertidumbre, al
bordarse unas politicas publicas titubeantes, al evidenciarse la carencia
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de oficio politico y al vislumbrarse un futuro econémico sombrio, todo
ello cubierto por un débil velo publicitario y mercadotécnico, como
practica cotidiana, que se empieza a desgarrar por fa fuerza de la
opinion de muchos mexicanos que cada dia cobra mayor consenso. La
maxima democrética de que ef pueblo nunca se equivoca al elegir a sus
gobernantes, ahora el mismo pueblo la empieza a poner en evidencia.

Si tratasemos de identificar el foco central, seguramente llegariamos a
la conclusién de que el problema. de México siempre ha sido politico,
como el de toda accidn colectiva. Pero los temas centrales son sociales y
econdmicos, como jo son los de toda reforma historica del Estado y de
sus instituciones. El problema de la formacion del Estado estd muy
asociado con el problema de la formacidén de una estructura politica.
' Esos problemas estdn referidos inevitablemente a etapas o momentos
de caracter social, -econdmico, politico, cultural, e inclusive cientifico-
- técnico, que todos en conjunto, con sus influencias reciprocas y
trénsformadoras una de otras, pueden ayudar a explicar el fendomeno
politico en su especificidad. Una especificidad que es histérica y es
cambiante, y de la cual, por supuesto, no puede aislarse el fenomeno
politico del fenédmeno histérico general.

Adelantaria - que esta vision aparentemente conceptual o académica
tiene las mds importantes consecuencias, no séio en el nivel de la
comprension tedrica de la-politica, sino en el de la accién y en el de las
realizaciones politicas. - Actuar exclusivamente en alguno de estos
niveles, con el desprecio u olvido de los otros factores, trae
irremediablemente - consigo el pragmatismo, la falsificacion, la
desmesura, fa desaténcién, la intemperancia, e/ totalitarismo de la
persona y, por consiguienté, el fracaso, medido también en dimension
histérica y no como juicio inmediato partidista o publicitario.
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La democracia contiene otros elementos que no es posible olvidar, que
son igualmente imprescindibles. La fundamental reforma del Estado:
'equilibrio de poderes, plenz autonomia de los poderes judicial vy
legislativo respecto de! ejecutivo, limites juridicos al inmenso poder de
hecho y de derecho del Presidente de la Republica, vigilancia sobre el
. presupuesto y gastos del Ejecutivd, y responsabilidad politica, juridica,
de la Presidencia, ante un adecuado cuerpo técnico y politico. £l pais
que tiene como eje a "un solo hombre” debe desaparecer en favor de un
pais en que la sociedad misma -la voluntad general que logra
-representaci6n~, sea el punto de referencia y la imputacion primordial de
la vida politica. Supuesto de la democracia es, ademads, la
descentralizacién y la desconcentracién de poderes acumulados en ef
nicleo presidencial, -Féderalizacién efectiva de los poderes y no
feudalizacion de los mismos, ;iorque gesta nuevos cacicazgos y
bastiones de 1los poderes mds retardatarios del pais. Es decir,
federalizacion democritica, federalizacién con ejercicio auténtico de la
democracia en los Estados, en fos municipios y en las comunidades
indigénés, con .respetb de sus tradiciones y formas organizativas, que
aperia‘s recientemente ha alcanzado el interés y el trato de! piano
nacional. -

Desde finales de los sesenta se ha hablado de la necesidad de una
-reforma‘ del Estado y con excepcién de la. reforma administrativa, una
incipi'erite reforma fiscal y la reforma politico-electoral que abrié las
puertas a todos los partidos y organizaciones politicas, algunos de elios
que transitaban en la incertidumbre juridica y otros en la clandestinidad,
los demas temas abortaron por la incapacidad de los actores politicos de
ese tiempo. Por ejemplo, en el tema econdémico y financiero, en lugar de
que se hubiera llevado a cabo .opo‘i‘funamente una efectiva reforma del
Estado, se exacerbd el uso de su fuerza financiera en la relacién con el
-mercado, y de su fuerza represiva interna en las pugnas
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interburocraticas, amputandosele asi, casi indiscriminadamente, vinculos
de relacién social, Muchos de estos vinculos estaban obsoletos, tenian
que eliminarse, otros, sin embargo, estaban simplemente azolvados o
esclerosados, y debfan sustituirse,

En el sexenio de Miguel de la Madrid y no se diga durante el gobierno de
Salinas de Gortari voivié a cobrar fuerza el tema de la reforma del
Estado. Sin embargo, en ambos regimenes no se llevé a cabo la
reforma, por el contrario, como lo afirma Manuel Villa, se operd una
<ontrarreforma de corte neoliberal por una fraccién de la clase politica
recién conformada en el seno de la alta burocracias que tomaron la
- ¢dpula del Estado para otros fines distintos. Se redimensiond at Estado
‘para eliminar otras fracciones antiguas asi como para subordinar a los
estratos medios y bajos de operadores de la propia clase politica y ia
burocracia. Por ello no se superarcn ni corrUpc;én ni ineficacia.

Desde la politica integracionista y de masas del cardenismo, el régimen
politico mexicano habia estado bien sustentado en sus instituciones,
pero a partir del gobierno de Echeverria padece en sus extremos una
intensa erosidén: en el sistema, reglas y mecanismos de operacidén se
pulverizaron, y en el Estado, se disgregaron sus bases sociales, pues
perdieron cohesién y consistencia, debido a los impactos de! cambio
social y la crisis del intervencionismo estatal. Las consecuencias de estas
dos causas estructurales pudieron atenderse. a tiempo, de haberse
‘llevado a cabo una auténtica reforma del Estado en ef mandato de Lopez
Portillo. Por el contrario; poco .después, lo que se verificd fue la
contrarreforma neoliberal 1985-1994, como ya lo apuntamos, que mind
-al Estado-no sélo en Sus drganizaciones sino, sobre todo, en sus bases
- sociales.. Reafirmo, se llevd a cabo la contrarreforma de inspiracién
neoli'berai, ni- siquiera una reforma. neoliberal. De ahi, gque estad
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pendiente la readecuacion de las relaciones del Estado con la sociedad y
el mercado y la reforma misma de las instituciones.

EL resultado de! agotamiento de las politicas y los instrumentos del
intervencionismo, asi como del desmantelamiento institucional llevado a
cabo durante el gobierno de Salinas, es el vacio y la incertidumbre del
Estado; dicho resultado no es tanto por las privétizaciones y el
adelgazamiento burocratico, sino por la pérdida de los medios
_institucionales .de relacion Estado-sociedad y Estado-mercado,
consecuencia principal de la contrarreforma del . Estado. En
consecuencia, la sociedad y el mercado ya no tienen en México la
‘vertebracion, ia- consistencia ni fa autonomia relativa que alcanzaron
‘desde mediados del siglo XX, distinguiéndose en las sociedades en vias
de desarrolio. Al dejarios librados a sus fuerzas, en esa medida
quedaron desprotegidos y a merced de sus tendencias centrifugas,
disgregadoras de la accién colectiva.

Al producirse el rompimiento de los lazos directos de relacién con la
sociedad y el mercado, el Estado mexicano ha sufrido Importantes
deformaciones, Eso significa que ha perdido diversidad de sustentos

. sociales y se le ha hecho depender de sus recursos de fuerza o de los

politico-financieros de origen externo. Por lo que se ha vuelto vulnerable

en varios sentidos y se ubica en la frontera del riesgo de la

- sobrevivencia, No cuenta con los consensos que orienten y guien sus
_decisiones, enmarquen sus limites y potencien sus capacidades. Al

ocurrir esto Gltimo, el Estado no da suficiente sustento al régimen y &

las  instituciones de goblerno para. que Heven a cabo la conduccidén

_ nacional sobre bases democraticas, a pesar de que, por medio de ja

fuerza que queda de sus distintas instancias, medianamente garantice
una gobernabitidad y una operatividad meramente casual, de inercias.

TESIS CON

. ,".7“ ot f;_‘n‘- w43 e - " "SRy
BE: 14 5“ .H,_. _ ?WE;},? FALLA DE ORIGEN L.%.]




Margma#

Asi como ‘el Estado es una’ realsdad trascendente e importante en
~ México, asi también lo es el régimen presidencial. Ambos no ‘son
producto del azar ni de ocurrencias, sino que son producto del esfuerzo
'y sacrificio de los protagonistas que en su tiempo 'supieron y quisieron
,o_ptér por formas mé_s democriticas para darle la forma y la vida
necésaﬁa's a'nuestra nacién invertebrada. De ahi, que si el probler*na. de
México fuér‘an‘los microsismos que produjo recientemente un cambio de
paHfido en el mando ‘presidencial -por cierto tranquilo, sin conflictos.
" sociales- simplemente estariamos, como estamos, en ‘el trénsito del.
dominic de practicas y hébitos diferentes. El problema es que persiste el
'prEdofhinio de’ r_eglés de fos sétanos del poder y la practica de una
“cultura  politica malformada. Persiste el liderazgo presidencial
omnimodb.. Persiste el gran problema de nuestro .réi.;ime'r') presidencial
- que es el inadecuado equilibrio entre los g,odéres... Persiste un gr‘a‘\}e
problema de Eétad_o, que tiene que -vet'/ con sus bases sociales, y se
manifiesta en el olvido de! federalismo real. Persiste el gobierno
burocréticameht_e fuerte, aislado, préd:icamente desconectado de la
- sociedad civil y del mercado. Todo esto es éi'm;eformable en ei marco
constitucional e institucional del Estado. De otra suerte el efecto neto de
ta postergacién de la reforma puede ser la descomposicién del sistema,
~transitando por un proceso altamente  -peligroso que amenace a los: )
soportes y recursos aun sanos del Estado ' '

‘El Estado preserva al‘go de fuerza, pero no la suficiente para integrar los
consensos necesarios; de ahi, la mengua en su capacidad de conducc:én
‘nacional, que es un problema distinto al del intervencionismo, Hasta
" ahora, nos ha salvando la consistencia, la madurez y sensatez
' ciudadana y de plbunos sectores politicos y econémicos, pero no basta
con eso. El Estado es el producto de la cohesidn y organizacion del
esfuerzo 'cplébtivc y, @ la vez, un medio de preservarlés y acrecentarlas.
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Es el resultado de los grandes acuerdos nacionales gue dan rumbo vy
sentido a la accion colectiva,

La circunstancia de los actuaies tiempos, ubica la tarea de ia confeccion
de fos grandes acuerdos en los partidos politicos mejor posicionados en
la comunidad nacional. Nuestro sistema de partidos es un mecanismo de
convivencia competitiva pero simbidtica. A los partidos mucho los
distancia, pero tienen una caracteristica comin: son cupulares e
intrinsicamente electoreros, de tal suerte que los unen las reglas, los
juegos politicos, los habitos y mecanismos politicos y juridicos del
sistema. Fuera de la competencia electoral no tienen mayor connotacién
ni presencia en los temas econdmicos y sociales, pues padecen la
descomposicién de la llamada politica a la mexicana., Su mayor
diferencia consiste en su tucha por atraer la voluntad politica ciudadana.
Esto-es un terreno fértil para los partidos, en virtud de que la capacidad
de organizacibn ciudadana es muy baja. los partidos y las
organizaciones politicas atraviesan por una severa crisis interna, sin
embargo estan ahora ante la oportunidad histdrica de reconfigurarse
tomando en cuenta los asuntos de interés de la comunidad nacional a fa
que representan, como fracciones parlamentarias en el Congreso de la
Unidn, dando cauce e impulso a la fundamental reforma del Estado
mexicano,
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